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IMPACTO EN EL SECTOR DE LA ECONOMIA
SOCIAL Y SOLIDARIA

THE NEW LEGAL FRAMEWORK FOR STRATEGIC PUBLIC
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RESUMEN

El articulo analiza, a partir de una metodologia descriptiva y hermenéutica, la reciente reforma
legal en México que dio lugar a la nueva Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico (2025), la cual introduce un enfoque social y participativo en las contratacio-
nes publicas mediante el reconocimiento de las entidades de la Economia Social y Solidaria
y redefine el papel del Instituto Nacional de la Economia Social como entidad certificadora de
los Organismos del Sector. Asi, el anélisis se enfoca en los postulados tedricos de la compra
publica estratégica y su integracion en la nueva ley, destacando sus posibles impactos —atn
preliminares— sobre la inclusién, fortalecimiento y transparencia en la participacion de las en-
tidades de la ESS como proveedoras del Estado. Se concluye que, si bien la reforma abre opor-
tunidades para el sector, persisten desafios institucionales y estructurales que condicionan su
implementacion efectiva y potencial transformador.

PALABRAS CLAVE: Reformas 2025, México, Contrataciones Publicas, Economia Social y Soli-
daria, Instituto Nacional de la Economia Social.

Como citar este articulo/How to cite this article: Gonzélez Rivera, Tatiana Vanessa (2026).
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(50), 9-42. DOI: https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.31854
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ABSTRACT

The article analyzes, using a descriptive and hermeneutic methodology, the recent legal reform
in Mexico that gave rise to the new Law on Public Sector Procurement, Leasing, and Services
(2025), which introduces a social and participatory approach to public procurement by recog-
nizing Social and Solidarity Economy entities and redefines the role of the National Institute of
Social Economy as the certifying body for Sector Organizations. Thus, the analysis focuses on
the theoretical postulates of strategic public procurement and their integration into the new
law, highlighting their possible impacts —still preliminary— on the inclusion, strengthening, and
transparency of the participation of SSE entities as suppliers to the State. It concludes that, al-
though the reform opens up opportunities for the sector, institutional and structural challenges
remain that condition its effective implementation and transformative potential.

KEYWORDS: 2025 Reforms, Mexico, Public Procurement, Social and Solidarity Economy, Na-
tional Institute for Social Economy.

CLAVES ECONLIT / ECONLIT DESCRIPTORS: H57, P13, H4.
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EXPANDED ABSTRACT

The new Public Sector Procurement, Leasing, and Services Law (LAASSP) approved by the
federal legislature and published in the Official Gazette of the Federation on April 16, 2025,
seeks to update the legal framework for public procurement and introduces a social and sol-
idarity-based approach to government procurement. In addition, it reforms and adds various
provisions to three laws closely related to economic and social development: the Federal Law
on Republican Austerity, the Law on Social and Solidarity Economy, and the General Law on
Cooperative Societies.

This reform proposes a restructuring of the role of the State in the management of public re-
sources, suggesting that government purchases and contracts should not be merely adminis-
trative processes aimed at economic efficiency, but rather public policy instruments capable of
promoting equitable development, inclusion, and sustainability. This reforms has the objetive
to revitalize the participation of the National Institute for Social Economy (INAES), a body that
is regaining a central role as the authority responsible for certifying Social Economy Sector Or-
ganizations (OSSEs), a necessary requirement for these entities to participate in public tenders
and become suppliers to the State.

In recent years, INAES had undergone a process of institutional weakening, evidenced by reduc-
tions in its staff and budget, which limited its capacity to promote policies to boost the Social
and Solidarity Economy (SSE) sector. This situation had had a negative impact on the pro-
motion of cooperatives, rural production societies, ejidos, communities, and other alternative
economic expressions. The new legislation, by restoring its prominence, appears to respond to
a political intention to reconfigure the relationship between the state and the solidarity econo-
my, giving social organizations a greater presence in public management and recognizing their
potential to generate social, economic, and environmental value.

Likewise, the reform of the General Law on Cooperative Societies introduces substantial chang-
es aimed at making the process of establishing these entities more flexible. The aim is to re-
duce the bureaucratic and legal obstacles that have historically limited the development of
cooperatives in Mexico, facilitating their formalization and strengthening their role as relevant
economic actors within the SSE.

However, these changes raise several critical questions. To what extent can the top-down logic
characteristic of public policies designed by the central administration really generate positive
impacts in a sector as historically autonomous and self-managed as the solidarity economy?
Will this reform be able to guarantee security, transparency, and efficiency in public procure-
ment processes with social sector entities? And, beyond the regulatory aspect, will it succeed

FECHA DE ENTRADA: 12/09/2025 CIRIEC-Espafia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
FECHA DE ACEPTACION: 10/11/2025 N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.31854
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in generating real value for society, the economy, and the environment, or will it be limited to a
formal change without any profound practical consequences?

The study starts from these questions and proposes a comprehensive and critical analysis
of the new Law on Public Sector Procurement, Leasing, and Services, evaluating its internal
coherence, its regulatory implications, and its possible impact on the Mexican SSE ecosystem.
To this end, a descriptive and hermeneutic methodology is adopted, based on a desk study
supported by a review of specialized literature. This approach allows us not only to understand
the legal structure of the law, but also to interpret its motivations and teleological objectives,
as well as its relationship with the historical, political, and cultural context that gave rise to it.

Following hermeneutic methodology, the study seeks to understand whether the law is an effec-
tive tool for promoting the development of the social sector of the economy or whether, on the
contrary, its application could be limited by regulatory inconsistencies or a lack of institutional
alignment.

The study highlights that, although the legal text explicitly recognizes the importance of the SSE
and public procurement with a social focus, there are risks associated with implementation.
These include the possible bureaucratization of the certification process, the lack of support
and training mechanisms for social organizations, and the absence of coordinated policies
between different levels of government. If these issues are not addressed, the reform could re-
main at the level of discourse, reproducing the traditional gap between regulation and practice.

Finally, the study analyzes the potential impact of the new law on the social sector of the Mexi-
can economy, based on the premise that it has only recently come into force and, therefore, the
assessment should be mainly normative and forward-looking. Certain successes are identified,
such as the restoration of the role of INAES, the inclusion of language that explicitly recognizes
the SSE as a legitimate economic actor, and the opening of new opportunities for participation
in the public market. However, there are also shortcomings or gaps, such as the lack of clarity
on certification criteria, the need for a monitoring and impact assessment policy, and the lack
of fiscal or financial incentives to complement the legal opening.

In broader terms, the reform is interpreted as an attempt by the Mexican State to move towards
a more participatory and pluralistic model of economic governance, where public procurement
is conceived as a tool for social inclusion and sustainability. However, its success will depend
largely on political will, inter-institutional coordination, and the ability of social organizations
to adapt to the new legal frameworks. Hence the importance of promoting training processes,
collaboration networks, and evaluation mechanisms that allow for measuring not only the eco-
nomic efficiency of procurement, but also its social and environmental impact.

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa FECHA DE ENTRADA: 12/09/2025
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In conclusion, the new Public Sector Procurement, Leasing, and Services Law represents a par-
adigm shift in the conception of government contracting in Mexico. Beyond an administrative
reform, it constitutes an opportunity to consolidate a strengthened social and solidarity econ-
omy capable of influencing public policy and contributing to more equitable and sustainable
development. However, the main challenge will be to translate the spirit of the law into concrete
actions, preventing the reform from getting bogged down in rhetoric and ensuring that coop-
eratives, communities, and other SSE actors are able to effectively access the benefits of the
new legal framework.

In this way, the study not only describes a legal reform, but also proposes a deeper reflection
on the role of the state in promoting alternative economic models, the need to democratize
public policies, and the importance of building an institutional ecosystem that recognizes and
enhances Mexico’s economic and social diversity.

FECHA DE ENTRADA: 12/09/2025 CIRIEC-Espafia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
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SUMARIO

1. Introduccidn. 2. Economia social y solidaria: definiciones y actores en México. 3. Com-
pras publicas como herramienta de desarrollo bajo un enfoque estratégico. 4. El nuevo
marco legal de la compra publica en México. 5. Andlisis del impacto de las reformas en el
Sector de la Economia Social y Solidaria. 6. Conclusiones. Referencias.

1. Introducciéon

El 13 de marzo de 2025 se recibi6 en la Cdmara de Diputados del Congreso de
la Unién mexicano, por parte del ejecutivo federal, una iniciativa con proyecto de
decreto por el que se expide la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico, en virtud de la cual se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Federal de Austeridad Republicana, de la Ley de Economia
Social y Solidaria y de la Ley General de Sociedades Cooperativas. La iniciativa rdpi-
damente fue aprobada y hoy plantea un enfoque social en materia de adquisiciones,
arrendamientos y servicios del sector publico; asimismo, devuelve protagonismo al
Instituto Nacional de la Economia Social (INAES), ahora encargado de velar por el
proceso de certificacién de los Organismos del Sector Social de la Economia (OSSEs)
que les permitirfa participar en licitaciones publicas para convertirse en proveedores
del Estado. Este instituto habia experimentado, en los dltimos afios, una tendencia
a la baja de su personal y presupuesto asignado, limitando asi la instrumentacién de
politicas publicas de fomento al sector de la Economia Social y Solidaria (ESS). La
Ley en materia de cooperativas también sufre cambios radicales que parecen flexibili-
zar el proceso de constitucién de estas entidades tradicionales de la economia social.

Frente a estas modificaciones legislativas cabe cuestionarse y responder, a partir de
esfuerzos analiticos, si la cldsica légica rop-down aplicada a estas reformas tendrd un
impacto positivo en el sector y a su vez si este cambio generard seguridad y transpa-
rencia en los procesos de contratacién con las entidades de ESS, asi como auténtico
valor para la sociedad, economia y medio ambiente. Por otro lado, el estudio pre-
tende discutir en qué medida se lograria fortalecer el desarrollo de las cooperativas
mexicanas y de las demds entidades de la economia solidaria que suelen ser excluidas
de la tradicional politica publica de fomento.

El trabajo propone una metodologia descriptiva basada en un estudio de gabinete
a partir de la revision de la literatura especializada y a su vez la aplicacién del método
hermenéutico que implica valorar el objetivo de la norma, la correspondencia entre

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa FECHA DE ENTRADA: 12/09/2025
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esta y lo que se declara, hacer tangible su estructura, develar el sistema de relaciones
que establece con el resto del entramado juridico, comprender las motivaciones te-
leoldgicas de su creacidn y desentrafar el condicionamiento ambiental y cultural del
momento histérico que lo produjo (Villabella Armengol, 2009).

En ese sentido, se aborda en un primer apartado lo relativo a la conceptualizacién
y actores de la Economia Social y Solidaria mexicana para exponer los principales
predicados intelectuales que caracterizan a este sector a nivel nacional; asimismo, es
un esfuerzo por identificar a los protagonistas principales, tanto aquellas formas de
expresioén tradicionales —el caso de las cooperativas— como otras pricticas heterogé-
neas que se han explorado a nivel territorial y son propias de la realidad mexicana;
verbigracia: ejidos y comunidades vistas como expresiones en resistencia. Seguida-
mente, el estudio se enfoca en desentranar los postulados tedricos alrededor de la
compra publica estratégica con el dnimo de aclarar las distintas modalidades para, en
un tercer apartado, conocer en qué medida la nueva Ley de Adquisiciones, Arrenda-
mientos y Servicios del Sector Pablico reconoce y regula los instrumentos necesarios
para implementar este nuevo enfoque en la compra puablica. Finalmente, a partir de
los insumos teéricos anteriores se estudia el impacto, mayoritariamente normativo
dada la reciente entrada en vigor de la ley, en el Sector Social de la Economia mexi-
cana; esto nos permite explorar sus aciertos y desaciertos para valorar en qué medida
resultard positiva para las entidades de esta otra forma de hacer economia.

2. Economia social y solidaria: definiciones y actores en
México

México, al igual que la mayoria de los paises de América Latina, se convirti6 en
un laboratorio de experimentacién de las politicas neoliberales (Calva, 2012), sobre
todo a partir del proceso de ajuste estructural iniciado en los afios ochenta. Esa eco-
nomia de tipo formal opera bajo la 16gica del intercambio para el lucro (patrén del
intercambio mercantil), la ganancia individual y alrededor de la institucién del mer-
cado (Polanyi, 2017); de modo que cualquier sistema capaz de organizar la totalidad
de la vida econdmica sin ninguna ayuda externa, ciertamente merece ser llamado
autorregulado.

Esta economia formal se exhibe en los aportes tedricos de Polanyi (2017) quien
la contrapone a la idea de una economia sustantiva, es decir, la economia toma otro
cariz cuando se piensa como el resultado de procesos histéricos de interaccién hu-
mana con el medio natural y social, con el propésito de satisfacer necesidades y no
maximizar ganancias orientadas a la acumulacién. Estos andlisis y debates se han
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sostenido también en el contexto mexicano; por consiguiente, la Economia social y
solidaria (ESS) se ubica en los limites de esa corriente politica y teérica de la econo-
mia sustantiva y se aparta del modelo tradicional de crecimiento econémico que pro-
duce desigualdades y destruccién ambiental como si se tratara de un molino satdnico
(Polanyi, 2017) que pulveriza toda esencia humana, todo tejido social.

La expresion Sector Social de la Economia (SSE) fue acogido por la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) desde 1983 y se ha admitido
como un sinénimo de ESS. La Ley de Economia Social y Solidaria (LESS) mexicana,
de 2012, si bien acogié el otro término en su propia denominacién, traté de conser-
var la cohesién normativa y constitucional en su contenido, de tal forma que en su
articulo 3 realiza un intento de definicién y le alude como “Sector Social de la Eco-
nomia’. Asimismo, creemos que la expresion SSE se inserta a nivel constitucional, en
el parrafo octavo del articulo 25, para diferenciar los otros dos sectores tradicionales
(publico y privado) que conforman este sistema de economia mixto. Estos sectores
tradicionales, sumados al sector social, estdn llamados a asistir el desarrollo nacional.
Sin embargo, defendemos la idea de que no es el término mds apropiado pues toda
economia conlleva el aspecto social.

En ese sentido, la neo-locucién Economia Social y Solidaria (ESS) ha sido acogi-
da mayoritariamente por la doctrina y legislacion de los paises latinoamericanos. De
hecho, tal cual retoma Cabra de Luna (2012) el Comité Econédmico y Social Euro-
peo, un 22 de febrero del 2012, aprobé el Dictamen titulado “La economia social
en América Latina” (rex/325), en el cual manifiesta que a los efectos de dicho docu-
mento es mds adecuado utilizar el término Economia Social y Solidaria para referirse
al concepto en dicha regién. En esa misma linea, en 2013 se constituyé en Ginebra el
Grupo de Trabajo Interinstitucional de las Naciones Unidas sobre Economia Social
y Solidaria, también conocido por su abreviatura TESSE (Zask Force on Social and
Solidarity Economy), con el objetivo de aumentar la visibilidad de los debates sobre
dicho término (Fajardo Garcia, 2019).

Para los efectos de este trabajo de investigacion se retoma el término ESS y se
asume como un sinénimo de SSE como bien se ha hecho a nivel teérico y prictico
en el marco mexicano.

En cuanto a la definicidén, tanto la CPEUM como la LESS no abonan en la cons-
truccién de un auténtico predicado intelectual que pueda caracterizar el perfil de la
ESS mexicana, tomando en cuenta principalmente las realidades de sus territorios y
comunidades. De hecho, se intenta conceptualizar a partir de las formas asociativas
que la conforman, bajo un enfoque numerus apertus y tomando en cuenta, de forma
genérica, principios y valores propios de estas figuras:
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Pirrafo octavo CPEUM: “La ley establecerd los mecanismos que faciliten la orga-
nizacion y la expansion de la actividad econdmica del sector social: de los ejidos,
organizaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que perte-
nezcan mayoritaria o exclusivamente a los trabajadores y, en general, de todas
las formas de organizacion social para la produccion, distribucion y consumo de
bienes y servicios socialmente necesarios.”

Articulo 3 LESS: “El Sector Social de la Economia es el sector de la economia a que
se refiere el pdrrafo octavo del articulo 25 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el cual funciona como un sistema socioecondmico creado por
organismos de propiedad social, basados en relaciones de solidaridad, cooperacion
y reciprocidad, privilegiando al trabajo y al ser humano, conformados y admi-
nistrados en forma asociativa, para satisfacer las necesidades de sus integrantes y
comunidades donde se desarrollan, en concordancia con los términos que establece
la presente Ley”

Por consiguiente, en este trabajo se ha hecho un esfuerzo por analizar la defini-
cién de ESS a partir de los postulados teéricos més representativos esgrimidos en la
literatura especializada a nivel de nuestra regién.

Asociar dos adjetivos “social” y “solidaria” tan solo separados por esta conjuncién
(¥) que aporta la idea de coexistencia, ha dado pauta para intensos debates tedricos y
se han sumado elementos que confeccionan postulados tedricos a partir de la vision
europea —factores exdgenos de la mano de los procesos migratorios de finales del siglo
XIX e inicios del XX sobre todo en Argentina, Brasil, y Colombia— y la visién Lati-
noamericana —con referencia a factores endégenos a partir de formas de organizacion
precolombina y las connotaciones que cada cultura aporta a la llamada economia
solidaria— (Mochi et al., 2024).

Sin 4nimos de abordar tantas disquisiciones tedricas, es vdlido apuntar que el
concepto de economia social ha alcanzado un alto grado de consenso cientifico y
se admite como un sector situado entre la economia publica y la economia privada
capitalista, cuya caracterisitca definitoria —de sus distintas formas asociativas— radica
en la prioridad puesta al elemento democritico y participativo con la finalidad de
servir a sus asociados y entorno, estructurada alrededor de tres amplias familias de
organizaciones: cooperativas, mutuales (ubicadas en el subsector de mercado) y aso-
ciaciones o fundaciones (identificadas en el subsector no de mercado) (Laville, 2015;
Chaves Avila et al., 2013; Chaves y Monzén, 2012; Pérez de Mendiguren Castresana
et al., 2009; Defourny, 1992).
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Por su parte, la economia solidaria deriva de una construccién politica e ideo-
l6gica alternativa al capitalismo y en la que; a decir de quienes han aportado a su
teorizacién (Rojas Herrera, 2019; Bastidas-Delgado, 2018; Pérez de Mendiguren y
Etxezarreta, 2015; Coraggio, 2011; Rivera de la Rosa y Ramirez Medel, 2022; Raze-
to, 2010); se identifican multiples formas asociativas o un conjunto heterogéneo de
précticas que implican una forma diferente de producir, vender, comprar e intercam-
biar (todas las esferas del proceso econémico) en defensa de la vida, la preservacion
del equilibrio ecolégico y una sociedad mds fraterna y humanista. Ciertamente, las
categorias analiticas alredador de la economia solidaria estdn mds propensas al debate
pero dan cuenta de numerosas manifestaciones que no puede ni deben ser reflexio-
nadas bajo los paradigmas convencionales (Guerra, 2010).

Por supuesto que para un jurista sumergirse en esta discusiéon doctrinal es inevi-
table, principalmente con la intencién de proyectar una definicién en la norma que
sea congruente con la heterogeneidad de las practicas locales a partir de la evaluaciéon
de los factores exdgenos y enddgenos; no osbtante, como bien refieren Canedo Vi-
llarreal et al., (2022); desagregar estos adjetivos ha generado mds confusiones que
definiciones ttiles.

En efecto, para definir la ESS sin ningtn tipo de disgregacion, se han revisado las
apuestas conceptuales de algunos de los principales exponentes en América Latina y
esto derivé en una concreta definicién que a continuacién exponemos:

La ESS es una nueva racionalidad econémica que involucra procesos de desarrollo
local y sostenible basados en la solidaridad, trabajo, autogestiéon democritica para
la produccién, circulacién, distribucién y consumo de bienes y servicios que tienen
como finalidad resolver, de la mejor manera posible, las necesidades y deseos legiti-
mos de las personas (reproduccién ampliada de la vida de todos e intergeneracional-
mente) y el establecimiento de las condiciones apropiadas para la preservacion de la
naturaleza. Genera, por consiguiente, beneficios sociales, ecoldgicos y culturales que
favorecen a toda la sociedad (Razeto, 1999; Mance, 2007; Coraggio, 2014; Guerra,
2010; Canedo Villarreal et al., 2022).

En México, con la LESS, se crea el Instituto Nacional de la Economia Social
(INAES), el cual es un érgano desconcentrado de la Secretaria de Bienestar encarga-
do de articular toda la politica publica de fomento de la ESS. EI INAES elaboré un
catdlogo de Organismos del Sector Social de la Economia' (2024) en el cual detalla
las figuras asociativas que se consideran actores de dicho sector.

1. El catdlogo se cred desde 2019 a partir del Proyecto Nodos de Impulso a la Economia Social y Solidaria
(NODESS), los cuales consisten en alianzas estratégicas y territoriales formadas por, al menos, tres actores: la
academia, el sector gubernamental y los llamados Organismos del Sector Social de la Economia (OSSEs) para
la creacién de ecosistemas de ESS; precisamente con la intencién de que los interesados identificaran a las en-
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Asi, sin distincién alguna entre entidades que conforman la economia social tra-
dicional y aquellos que caracterizarian a la economia solidaria mexicana, el catdlogo
enumera: 1. Ejidos. 2. Comunidades. 3. Sociedades Cooperativas de productores de
bienes y/o servicios. 4. Sociedades Cooperativas de consumidores de bienes y/o ser-
vicios. 5. Sociedades de Solidaridad Social. 6. Sociedades Mutualistas. 7. Sociedades
Mercantiles que cuenten con participacién de organismos del sector social de la eco-
nomia sefialados en este Catdlogo, con al menos 51% del capital social. 8. Sociedades
de Produccién Rural integradas por ejidatarios y/o comuneros. 9. Sociedades Irre-
gulares que cumplan con lo sefialado en el catdlogo; 10. Sociedades Cooperativas de
ahorro y préstamo. 11. Cajas de ahorro de trabajadores. 12. Sociedades Mutualistas
de Seguros 13. Fondos de Aseguramiento Agropecuario y Rural. 14. Sociedades Fi-
nancieras Comunitarias integradas por ejidatarios, y/o comuneros u otro organismo
del sector social de la economia senalado en el Catdlogo. 15. Sociedades Financieras
de Objeto Multiple No Reguladas, integradas por ejidatarios, y/o comuneros u otro
organismo del sector social de la economia senalado en el Catdlogo.

Posteriormente, cita a organismos de segundo nivel que se crean a partir de la
asociacién de estas entidades de primer nivel antes citadas.

No cabe duda de que se trata de un catdlogo bastante amplio y susceptible de cri-
tica por la inclusién de entidades mercantiles que dificilmente van a cumplir con los
requisitos senalados’ y en cuyos estatutos se consignen los principios y valores de la
ESS; sobre todo por su naturaleza y 16gica lucrativa. Asimismo, pensar en la constitu-
cién de una entidad mercantil con el propésito de sumarse a la Alianza NODESS es
poco probable ya que se trata de un programa federal que no cuenta con presupeusto
alguno asignado; en ese sentido, su plan de trabajo se lleva a cabo a partir de la suma
de esfuerzos y recursos de los actores que integran el NODESS en cuestién.

tidades que pueden participar en un NODESS, INAES se da a la tarea de ampliar los actores que previamente
son citados por la CPEUM y la LESS; textos normativos que coinciden al referir: I. Ejidos; II. Comunidades;
III. Organizaciones de trabajadores; IV. Sociedades Cooperativas; V. Empresas que pertenezcan mayoritaria
o exclusivamente a los trabajadores; y VI. En general, de todas las formas de organizacién social para la pro-
duccién, distribucién y consumo de bienes y servicios socialmente necesarios. Esta tltima linea o fraccién VI
(articulo 4 de la LESS) plasma un numerus apertus o lista abierta que no se limita a las entidades expresamente
mencionadas y bajo tal fundamento INAES crea el catdlogo aludido.

2. El mismo catélogo refiere como requisitos: a) Que la toma de decisiones sea democritica y no estd ligada
al capital aportado por los socios, asociados, o integrantes. b) Que la propiedad de los medios de produccién
sea social o paritaria. ¢) Que los excedentes o beneficios generados sean destinados a alguno de los siguientes
rubros: i. A la prestacidn de servicios de cardcter social; ii. Al crecimiento de sus reservas y fondos; o iii. A la
retribucién de los servicios aportados o del trabajo prestado por sus socios, asociados o integrantes. La distri-
bucién de estos excedentes o beneficios no debe estar asociada a las aportaciones en capital que, en su caso,
se hubiesen realizado.
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Por otro lado, estas formas asociativas especificas no necesariamente responden a
las précticas en territorio, que de hecho varian a lo interno del territorio nacional si
atendemos a la asimetrfa econémica y diversidad que subsiste en las diferentes regio-
nes del mapa politico mexicano. Por lo anterior, debe entenderse que son pricticas
heterogéneas, con particularidades distintas, que parten de realidades y problemas
diferentes vinculados a lo local y que hacen indispensable un diagndstico y rele-
vamiento en los territorios. De hecho, los propios actores del sector, hasta ahora
reconocidos, no han logrado una unidad orgdnica que les permita definir un perfil a
partir de la identidad colectiva construida por todos sus integrantes.

Asi, nuestros relevamientos en territorios y diferentes investigaciones (Mochi
Alemdn, et al., 2024) demuestran que existe un caleidoscopio de experiencias que
burilan el cariz de la ESS mexicana a partir de formas tradicionales como las coopera-
tivas —principal receptoras de las politicas pablicas disenadas e implementadas para el
sector— formas inherentes a la realidad, historia y territorio mexicano como los ejidos
y comunidades que, a nuestra consideracién, conforman la economia solidaria que
se halla en resistencia en tales contextos, y otras formas emergentes que han apareci-
do como la llamada empresa social que atin no estd juridificada en el ordenamiento
nacional pero cada vez es mds frecuente identificar iniciativas que se autodenominan
como tal y se agrupan en el sector de la ESS.

3. Compras publicas como herramienta de desarrollo bajo
un enfoque estratégico

La compra publica se define como cualquier adquisicién tanto de productos
como de servicios requeridos por las organizaciones o entidades publicas para cum-
plir con sus objetivos funcionales —fines y politicas publicas—; por ende, influye en
la industria, economia y sociedad en general. Se sefiala también que este proceso de
compra publica puede asegurar mejores condiciones sociales y lograr un abordaje
mds amplio de cuestiones sustentables (Rejeb et al., 2024).

Arrowsmith (1995) afirma que la compra publica debe ser vista como instrumen-
to de politica social al no limitarse a la simple adquisicién de bienes y servicios —visto
como unico criterio de eficiencia—, sino enfocarse en ella como un medio o vehiculo
para alcanzar objetivos sociales, econémicos e incluso ambientales amplios teniendo
en consideracién valores y principios que responden al interés general (Véliz Lépez,
2025).

Gimeno Felit (2024) apunta que, de hecho, los conflictos bélicos propios de un
contexto geopolitico tenso y la incertidumbre dejada por la pandemia por COVID
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19, son una realidad que clama por una posicién institucional de las Administracio-
nes publicas como instrumento dinamizador de la actividad econdmica al servicio de
politicas publicas. Frente a ello se requiere optimizar la regulacién, gestién publica
y a su vez flexibilizar los trdmites procedimentales. Asi, la administracién publica
moderna debe ser proactiva, en favor del interés general a través de un crecimiento
inteligente y socialmente responsable.

En el dmbito de las compras publicas los principios, como entes axioldgicos que
direccionan la accién juridica, juegan un papel relevante. Si bien cada legislacién los
integra a sus marcos normativos nacionales a través de su Norma Fundamental y en
las leyes reglamentarias respectivas; hemos identificado trabajos (Rodriguez-Arana,
2011; Moreno Molina, 2015) que procuran uniformar tales pues consideran que son
el fundamento de toda normativa publica sobre contratacién y se identifican por su
transversalidad; de hecho, existe un esfuerzo global de tipo internacional y regional
por sistematizar estos principios; verbigracia: El Acuerdo Plurilateral del anexo 4 del
Acuerdo de Marrakech por el cual se constituye la Organizacién Mundial de Comer-
cio; Principios de la Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y Consejo; la
Ley Modelo Sobre Contratacién Puablica de la Comisién de las Naciones Unidas para
el Derecho Mercantil de 1993 y su dltima versién 2011.

Asi se identifican como principios comunes y consagrados en la mayoria de las
legislaciones latinoamericanas los siguientes (Campos Monge, 2007; Castro Cuenca
et al., 2010): igualdad y no discriminacién, transparencia, confidencialidad, econo-
mia, eficiencia, eficacia, rendicién de cuentas, consecucién de objetivos sociales y la
proteccién del medio ambiente.

En la legislacién mexicana estos principios se encuentran consagrados en el arti-
culo 134 de la CPEUM,; asi la Carta Magna destaca la eficiencia, eficacia, economia,
imparcialidad y honradez. El Amparo en revisién 89/2012 (SCJN, Primera Sala,
2012 aclara su alcance: a) eficiencia que implica alcanzar un objetivo en el menor
tiempo y costo posible, con un uso racional de los recursos; b) eficacia que conlleva
un aspecto mds pragmadtico y significa obtener el resultado deseado o establecido; c)
economia, este principio se relaciona con la administracién correcta y prudente de
los bienes con el propésito de alcanzar las mejores condiciones de contratacién para
el Estado; d) imparcialidad, vinculado con el principio de igualdad y no discrimina-
cién el cual tiene un rango constitucional y conlleva plantear las mismas condiciones
de participacién para todos en el procedimiento licitatorio; ) honradez como ejer-
cicio de la probidad , la forma de comportarse de quien cumple con escrpulo sus
deberes profesionales (Licon Ramirez y Breceda Pérez, 2020).

En esa misma linea y derivado de los problemas estructurales que atin aquejan a
las sociedades modernas se ha dado lugar a nuevos enfoques en la contratacién pu-
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blica, se trata de nuevas formas de contratacién que “buscan no solo obtener bienes
y servicios a precios justos sino también generar un impacto positivo en el entorno
social, ambiental y econémico” (Véliz Lépez, 2025: 1). Por ende, se ha adjetivado
a la compra publica como “estratégica”’, “participativa’, “verde”, “sostenible” o se ha
decantado por la introduccién de conceptos como “valor por dinero” y principios
como el de “innovacién”.

A partir de la literatura especializada y que se cita en este apartado es posible
aclarar que la compra publica estratégica se concibe como un género cuyas vertientes
acogen a la compra publica verde o sostenible (subcategoria formalmente recono-
cida) y, aunque menos establecida, a la compra publica participativa; igualmente
conlleva la promocién de la innovacién. Y es que la compra publica ha logrado su
transicién de instrumento meramente administrativo a una herramienta estratégica
para alcanzar objetivos mds amplios, alineado con metas institucionales y nacionales
(Handler, 2015), como menciondbamos en lineas anteriores.

Esta nueva visién estratégica de la compra publica implica ir mds alld de los fines
meramente econdmicos y reorientar el gasto piblico hacia soluciones compatibles
con la sostenibilidad ambiental, politica social o que apoyen la innovacién. También,
la consideracién de criterios sociales y éticos en los contratos ptblicos son la base de
una contratacién publica moderna y “socialmente responsable” orientada a la satis-
faccién de derechos fundamentales como: empleo, trabajo decente, inclusién social,
igualdad de oportunidades y muchas otras prerrogativas mas dada la interdependen-
cia de los derechos humanos (Handler, 2015).

Monti (2010) sostiene que “la contratacién publica puede impulsar productos
y tecnologias innovadores en el 4mbito del cambio climdtico y la energfa, impulsar
investigacién e innovacién, promover la cohesién social y ayudar a alcanzar objetivos
de reduccién de pobreza” (pp. 77 y 78).

En cuanto a las expresiones particulares de la compra publica estratégica, consi-
deramos conveniente apuntar algunas propuestas tedricas que procuran aclarar su
esencia a efectos de retomar algunos de estos aspectos en el andlisis normativo que se
pretende en el siguiente apartado.

Asi, la compra publica verde también identificada con los términos de “sosteni-
ble”, “ecolégica” o “responsable” consiste en la adquisicién; por parte de la admi-
nistracién publica; de bienes, obras y servicios con un impacto ambiental reducido
durante su ciclo de vida (Pernas Garcia, 2020). El propio Objetivo de Desarrollo
Sostenible 12.7 sefala la relevancia de “Promover pricticas de contratacién publica
que sean sostenibles, de conformidad con las politicas y prioridades nacionales”, en
pocas palabras se trata de un proceso de ecologizacion de la contratacion piiblica como
refiere Foy Valencia (2011).
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Vale senalar que concordamos con el autor antes citado (Foy Valencia, 2011) en
lo que respecta a que la “compra publica sostenible” no solo involucra lo ambiental
sino también lo social y ético —incluso lo laboral a decir de Galdn Vioque y Ruiz
Olmo (2023)—; asi contratacién publica responsable “es aquel proceso que ademads de
valorar las ofertas desde un punto de vista econémico, incluye criterios ambientales
y sociales a tener en cuenta con el fin de contratar de la forma mds respetuosa con el
medio ambiente y promover la insercién sociolaboral, la igualdad de oportunidades
y el comercio justo” (p. 341).

Lazo Vitoria (2022) suma al andlisis anterior al reflexionar sobre la crisis del cam-
bio climdtico como parte de esa amenaza global que requiere medidas drdsticas. La
compra publica verde es una medida que se ha tenido de obligatoria en esquemas
como el de la Unién Europea, acompafiada de una gobernanza ambiental y climd-
tica. Por lo anterior, es preciso agilizar su aplicacién y expansién en otras latitudes
como Latinoamérica.

Estimamos que se han utilizado diversos términos como sinénimos dada la com-
plejidad que engloba cada uno y la propia polisemia de estos cuyo significado varia
seglin contexto y perspectiva como es el caso de “sostenible”, “sustentable”, “respon-
sable”; pero nos decantamos por aceptar que la compra publica identificada a través
de cualquiera de estos adjetivos conlleva una interpretacion holistica que involucra
ya no solo lo econémico sino también lo relacionado con el medio natural y las rela-
ciones sociales. Sobre todo, ese valor social de la compra publica supone colocar a las
personas y bien comun en el centro de tal procedimiento, consecuentemente estos
deben responder a valores y principios inherentes al interés general.

Lo “social” trae aparejado también la perspectiva de género en la compra publica;
y es que en el mercado de las adquisiciones publicas Gnicamente el 1% es atendido
por mujeres pues ellas ven limitado su acceso como resultado de normas, politicas,
estereotipos, programas discriminatorios (ONU Mujeres, 2022). Por ende, la pers-
pectiva de género en los procesos de compra y contratacién publica:

...es la seleccion sostenible de servicios y bienes teniendo en cuenta el impacto de

género y el empoderamiento de las mujeres. Ello supone incorporar la perspectiva

de género en los procesos de compra piiblica con el fin de promover la igualdad
entre los hombres y las mujeres

Organizacién Iberoamericana de Seguridad Social

2023, p. 4

En cuanto a la compra publica participativa, Naciones Unidas (2013) ha insistido
en que el crecimiento econémico debe ser inclusivo, la intencién es brindar opor-
q
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tunidades a toda la poblacién, pero sobre todo a los grupos que han sido excluidos.
Por consiguiente, la compra publica participativa también consiste en una estrategia
regulatoria a cargo del Estado que tiene como fin lograr la inclusién, equidad y
didlogo social al tomar en cuenta en estos procesos a comunidades y personas que
han sido histérica y sistemdticamente excluidos. Esto es posible lograrlo a través de
la asignacién de puntaje adicional, establecimiento de criterios para los desempates,
participacion en la construccién de planes de adquisicion por medio de los llamados
presupuestos participativos, establecimiento de regimenes especiales, entre otros me-
canismos. (Pérez Cdrdenas y Barreto Moreno, 2025).

Finalmente, el concepto de valor por dinero se acerca a lo expresado anteriormente
y es parte de este nuevo enfoque multi criterio que pretende caracterizar a las com-
pras publicas y que hemos teorizado para los demds términos; implica también dejar
atrds la decisién estrictamente basada en el precio vinculado a la eficacia, eficiencia y
economfia. Consecuentemente, se contratard “a quien asegure de la finalidad publica
de la contratacion, considerando la calidad, la sostenibilidad de la oferta y la evalua-
cién de los costos y plazos, entre otros aspectos vinculados a lo natural” (Terrones
Jancco y Castillo Andia, 2025: 57).

Sumado a este concepto también es posible identificar el principio de innovacién
que se incorpord a las Directivas europeas desde 2014 y estd vinculado al crecimiento
futuro. Carrillo Donaire (2021) sostiene que ademds de un principio es una medida
de fomento a partir de las cual las entidades de la Administracién Puablica se enfocan
en adquirir productos y servicios que todavia no existen en determinado mercado,
0 que, en caso de ya existir, mejoran los existentes; la finalidad es cubrir diferentes
necesidades con soluciones tecnoldgicas e innovadoras que se adaptan de manera mds
eficiente y sostenible a las necesidades publicas y por ende al interés general.

Se ha documentado (Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2023), por
ejemplo, que en los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE) los esquemas de compras publicas han ido evolucionado tal y
como se muestra en la Gréfica 1.
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Griafica 1.
Evolucién de los esquemas de compras publicas

Sistemas de mayor
valor por dinero
(mayor rendicién

de cuentas)

Enfocados en la
eficiencia de
recursos

Visién mds estratégica,
objetivos de segundo nivel:
ambientales, sociales y de //

innovacién

Fuente: Elaboracién propia con base en la Guia Prictica para la implementacién de Proyectos de
Compra Publica de Innovacién (BID, 2023).

4. El nuevo marco legal de la compra puiblica en México

En nuestra regién de América Latina la gestién de la compra publica a través de
procedimientos pocos transparentes ha provocado un preocupante crecimiento de
la corrupcién y el favoritismo; de hecho, las malas pricticas durante las fases de la
contratacién publica son las principales razones de esa corrupcién sumado a conse-
cuencias negativas como las pérdidas econdmicas de los gobiernos; por tal motivo los
diferentes paises han buscado actualizar y sustituir la arquitectura juridico-institucio-
nal de las compras publicas atendiendo a nuevos criterios estratégicos.

Meéxico no ha sido la excepcidn, el 13 de marzo de 2025 se recibié en la Cdmara
de Diputados del Congreso de la Unién mexicano, por parte del ejecutivo federal,
una iniciativa con proyecto de decreto por el que se expide la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (LAASSP). Esta iniciativa fue apro-
bada rdpidamente por el Congreso de la Unidén (publicada en el Diario Oficial de
la Federacién el 16 de abril de 2025) y abrogo la anterior Ley del ano 2000 —cuya
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denominacién era similar— en un intento por acoplarse al Sistema Nacional Antico-
rrupcién’ y promover una politica de simplificacién administrativa.

La Ley anterior, del ano 2000, presentaba, a decir de algunos autores (Zdrate
Martinez, 2006; Salgado Remigio, 2025) imperfecciones que no fueron debidamen-
te atendidas ni por las reformas de 2005, 2013 y 2018; contraviniendo incluso dere-
chos consagrados por la Norma Fundamental. Asimismo, Salgado Remigio (2025)
expone que esta Ley (LAASSP 2000) junto a la Ley de Obras Pablicas y Servicios
Relacionados con las Mismas y su Reglamento no eran un sistema unificado, sino
disperso, difuso y desequilibrado; asi la anterior normativa no exigia estrategias de
prevencidn en el sector privado pues, muchas veces, los gobiernos eran capturados
por grandes empresas que no garantizan el bienestar social, de hecho, actuaban en
detrimento de los intereses ptiblicos para favorecer intereses de un selecto grupo de
particulares (empresarios o politicos).

Esta ley abordaba las compras publicas desde un enfoque que tendia al asegu-
ramiento de las mejores condiciones de adquisicion para el Estado, contemplando
limitadamente otros enfoques o alcances mds estratégicos, y por ende era frecuente
detectar el desvio de recursos e inconsistencias que impedian garantizar el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado (Gémez de Lara y Huacuja Betancourt, 2016).

Por su parte, la nueva ley estd estructurada en siete titulos* y 120 articulos (16
articulos transitorios) lo que demuestra, a nuestro criterio, una estructura normativa
amplia, disenada para abordar tanto los principios generales como los procesos espe-
cificos, mecanismos de contratacién, de transparencia, sanciones, controversias y el
periodo de transicién a lo establecido por este nuevo marco legal.

A continuacién, se establecen los principales cambios tomando como punto de
partida la legislacién anterior que fue abrogada por la citada nueva ley:

3. E1 27 de mayo de 2015 se publica en el Diario Oficial de la Federacién el Decreto por el cual se reformaron
y adicionaron diversas disposiciones de la CPEUM en materia anticorrupcién. Entre las reformas destacan la
creacién del Sistema Nacional Anticorrupcién, el cual —como su nombre lo refiere— tiene un cardcter nacional
por lo que se aplica a las autoridades tanto federales como estatales y por ende a los tres poderes del Estado.
Es una instancia de coordinacién para la prevencién, deteccién y sancién de responsabilidades de tipo admi-
nistrativas y hechos de corrupcién; también tiene facultades orientadas a la fiscalizacién y control de recursos
publicos.

4. Titulo Primero: Disposiciones Generales, Titulo Segundo: De los procedimientos de Contratacién; Titulo
Tercero: De los Contratos; Titulo Cuarto: De la Plataforma; Titulo Quinto: De la verificacién, Titulo Sexto:
De las infracciones y sanciones; Titulo Séptimo: De la Solucién de las Controversias.
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Cuadro 1.

Cambios suscitados en la legislacién en materia de compras publicas

Elemento

Alcances de la reforma

LAASSP 2000

Ley Reglamentaria del articulo
134 CPEUM con estructura y
enfoque tradicional. Reforma al
ordenamiento existente.

LAASSP 2025

Reglamentaria del articulo 134
CPEUM que reemplaza completamente
la estructura anterior como nuevo
ordenamiento con cambios profundos
en su disefio y operatividad.

Autoridad principal

El sistema estaba a cargo de la
Secretarfa de la Funcién Publica

Secretarfa Anticorrupcién y Buen
Gobierno

Redefinicién de conceptos
como “Precio no
aceptable” y “precio no
conveniente”

Se contemplaba el concepto de
Precio no aceptable y precio
conveniente.

Precio no aceptable:

Cuando el monto ofertado exceda el
presupuesto autorizado.

Cuando el monto ofertado resulte
superior 10% respecto del que se
obtenga de la media en la investigacién
de mercado.

Precio no conveniente: se determina

a partir de obtener el promedio de los
precios preponderantes que resulten de
las proposiciones aceptadas técnicamente
en el procedimiento de contratacién,

y a éste se le resta el porcentaje que
determine la Secretarfa en el Reglamento
de la Ley.

Plataforma y digitalizacién

Establece el Sistema CompraNet
como plataforma electrénica

de informacién publica
gubernamental a cargo de la
Secretarfa de la Funcién Publica

Plataforma Digital de Contrataciones
Priblicas, la cual gestiona integramente el
ciclo de contratacién.

Tienda Digital del Gobierno Federal
como médulo para adquisiciones 4giles
mediante érdenes de suministro en
acuerdos marco

Procedimientos de
contratacion

I. Licitacién publica; II.
Invitacién a cuando menos tres
personas, o III. Adjudicacién
directa.

Se mantienen las anteriores y se

agrega: IV. Didlogo competitivo; V.
Adjudicacién directa con estrategia

de negociacién; VI. Asignacién de

un contrato especifico derivado de la
suscripcién de un acuerdo marco, y VII.
Asignacién de érdenes de suministro
derivados de la Tienda Digital

Se refuerza la obligacidn de realizar
una investigacion de mercado previa
documentada.
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Elemento LAASSP 2000 LAASSP 2025

Organos de Gobernanza | Compras descentralizadas Comité de Contrataciones Estratégicas

Se reformula el inciso ¢) y se agrega el
d) en el articulo 38 fraccién IV sobre los
testigos sociales:

d) Informar de su participacién, durante
“Testigos sociales Fr;accién v articul.o 26 Ter, el procedimiento de contratacién o
seialaba estas funciones. finalizado este, en cualquier momento
que le sea solicitado por el érgano
interno de control en la dependencia o
entidad, para lo cual deberd acompafiar

la documentacién correspondiente

Fuente: Elaboracién propia con base en los dos textos normativos publicados en el Diario Oficial de la Fede-
racién en las fechas respectivas.

Como analizamos en el apartado anterior ya no solo es pertinente la transparencia
en la adjudicacién de contratos y la eficiencia en la gestién de los recursos publi-
cos como elementos claves para garantizar que las compras publicas se realicen de
manera adecuada; es importante contemplar otros principios transversales como lo
hace la nueva LAASSP al cambiar el enfoque tradicional de la compra publica; asi,
el nuevo ordenamiento introduce criterios obligatorios de sostenibilidad e inclusién
social (compra publica estratégica). De hecho, el articulo 21 de la LAASSP establece
los principios tradicionales de eficiencia, eficacia, economia, imparcialidad, transpa-
rencia y honradez también consagrados en la CPEUM; pero también enfatiza que
es indispensable apoyar en condiciones de competencia a las dreas prioritarias del
desarrollo, en el dmbito econémico, ambiental y social.

En cuanto a la compra publica sostenible la ley dispone los siguientes aspectos
destacables:

1. La Secretarfa Anticorrupcién y Buen Gobierno emitird las politicas, bases y
lineamientos para llevar a cabo los procedimientos de conformidad con aspec-
tos de sustentabilidad ambiental, incluyendo la evaluacién de las tecnologias
que permitan la reduccién de la emisién de gases de efecto invernadero y la
eficiencia energética, que deberdn observar las dependencias y entidades (Ar-
ticulo 4 LAASSP).

2. Consideraciones particulares para las adquisiciones de papel para uso de ofici-
na, muebles, madera y en general suministros de oficina —en el caso de la ma-
dera se exige certificado otorgado por terceros previamente registrados en la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales que garanticen el origen
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y el manejo sustentable de los aprovechamientos forestales de donde proviene
dicha madera— (Articulo 18 LAASSP).

3. En los procedimientos de licitacidn bajo el sistema de evaluacién por puntos
y porcentajes, se otorgan puntos adicionales a las empresas que implementen
procesos voluntarios de autorregulacién ambiental, conforme a la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (Articulo 18 inciso e
LAASSP).

4. Las adquisiciones, arrendamientos y servicios se adjudicardn, por regla gene-
ral, a través de licitaciones publicas a fin de asegurar al Estado las mejores en
cuanto a eficiencia energética, uso responsable del agua, optimizacién y uso
sustentable de los recursos, asi como la proteccién al medio ambiente (Articu-

lo 35 LAASSP).

Como corolario de este apartado no podemos obviar en sefalar que el nuevo or-
denamiento resulta pionero al ampliar el enfoque de “lo social” en comparacién con
la ley anterior, la cual si bien establecia el otorgamiento de puntaje adicional a perso-
nas con discapacidad (inclusién social) o a empresas que contaran con personas con
discapacidad en una proporcién de al menos el 5% de su planta y una antigiiedad de
seis meses’ (Articulo 14 de la LAASSP del 2000); dicha ley mantenia fuera del pro-
cedimiento de compra publica a otros grupos o sectores tradicionalmente excluidos
o que simplemente no podian competir en igualdad de condiciones con empresas de
sectores consolidados como el sector privado de corte capitalista.

Es asi que la Ley vigente dispone que cuando se utilice la evaluacién por puntos
y porcentajes se otorgard un puntaje adicional a (Articulo 18, Fraccién 111, incisos b,

¢, d LAASSP):

1. Cooperativas, Organismos del Sector Social de la Economia (OSSEs) certificados
por el INAES, incluyendo aquellos cuyo objeto sea la inclusién laboral de mujeres
y personas vulnerables y las constituidas o conformadas por grupos de atencién
prioritaria. Finalmente, se toma en cuenta de forma expresa y con un tratamiento
particular al SSE reconocido a nivel constitucional.

2. Mipymes.

3. Empresas que apliquen politicas y pricticas de igualdad de género, conforme a la
certificacién correspondiente emitida por las autoridades y organismos facultados
para tal efecto.

4. Empresas que manifiesten que en su cadena de valor se incluyen Mipymes, coo-

perativas y OSSEs certificados por el INAES.

5. La actual LAASSP dispone una antigiiedad que no sea inferior a un afo (Articulo 18, fraccién III, inciso a).
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Asimismo, las nuevas disposiciones juridicas permiten que las dependencias y
entidades puedan llevar a cabo licitaciones publicas de cardcter nacional en las que
Unicamente puedan participar Mipymes, cooperativas y OSSEs, estos dos tltimos
certificados por INAES; incluyendo aquellos cuyo objeto sea la inclusién laboral de
mujeres y personas vulnerables, asi como las constituidas o conformadas por grupos
de atencién prioritaria que tengan por objeto la inclusién laboral de mujeres y/o
personas vulnerables (Articulo 18, Fraccién IV LAASSP).

5. Anilisis del impacto de las reformas en el Sector de la
Economia Social y Solidaria

Por muchos afios, en México, los protagonistas del Sector de la ESS, la academia,
la sociedad civil organizada y algunos actores de gobierno que comprenden el alcan-
ce y auténtica naturaleza de esta otra forma de hacer economia —pocas entidades de
gobierno, a decir verdad, y es un hecho que hemos comprobado a partir del quehacer
préctico con la politica ptiblica de los NODESS®~ se han dado a la tarea de presentar
propuestas de reformas o borradores completos para promover un auténtico ejercicio
de lege ferenda de la normativa especial aplicable a este sector; sin embargo, ninguna
de estas propuestas encontré eco en el legislativo federal a pesar de contemplar la
experiencia y prdctica de los actores, asi como los diagnésticos llevados a cabo por
la academia a través de estudiosos con saberes expertos comprobados en la materia.

Fue finalmente en abril de 2025 que se lograron reformas a la Ley de Economia
Social y Solidaria (LESS) y de la Ley General de Sociedades Cooperativas (LGSC)
derivado de la aprobacién de la nueva Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Ser-
vicios del Sector Publico que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de las
dos moradas legislativas citadas y a su vez de la Ley Federal de Austeridad Republi-
cana. Se traté de una iniciativa enviada por el Ejecutivo Federal sin mediar consulta
o intercambios con el Sector; de tal manera que la primera critica constructiva y de
manera general que se desprende de este proceso radica en el hecho de que contintian
promoviéndose politicas publicas de cara el sector de la ESS, sean estas normativas
u operativas, basadas en procesos con una légica top-down (de arriba abajo); es decir,
que no promueven un intercambio y didlogo real con los protagonistas del sector
—bajo la dindmica bottom-up (de abajo arriba)— y no favorecen auténticos procesos

6. La autora de esta propuesta es coordinadora del NODESS Morelos Solidario y Cooperativo avalado por el
INAES desde el ano 2020. https://morelossolidario.org/
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de co-construccién y co-produccién de politicas publicas. Esto tltimo es lo més re-
comendado por la doctrina y practica especializada de nuestra regién (Hintze, 2013).

Ahora bien, interesa analizar de forma particular los aspectos que reforma esta
iniciativa en las dos leyes de la materia que mencionamos al inicio de este acdpite. En
ese orden de ideas, nuestras observaciones serdn vertidas a medida que destacamos
los cambios registrados.

En primer lugar, estas reformas parecen rescatar al Instituto Nacional de la Eco-
nomia Social (INAES); y es que en febrero de 2024 y a partir de una Iniciativa con
Proyecto de Decreto por el que se reformaban, adicionaban y derogaban diversas
disposiciones de distintos ordenamientos, en materia de simplificacién orgdnica, se
pretendia la conversién de INAES en una unidad administrativa, transfiriendo sus
funciones a un Centro Nacional de Economia Social de la Secretaria de Bienestar.
Esa degradacién jerdrquica que anulaba a INAES, entidad que ya de por si venia
siendo afectada con una reduccién de su presupuesto y personal capacitado, quedd
eclipsada por este nueva LAASSP 2025 que si entré en vigor y reformé la LESS,
pues a partir de ahora se faculta al INAES (Articulo 14, fraccién XXI Bis LESS)
para definir e implementar el modelo de certificaciéon de las sociedades cooperativas
y demds organismos del sector en lo que corresponde a valores, principios, fines y
précticas del cooperativismo y de la Economia Social y Solidaria (ESS) con el objeto
de convertirse en proveedoras del gobierno.

Sin duda, es admitido con agrado que con esta reforma se coloque en los reflec-
tores a INAES vy fortalezca sus funciones como entidad encargada de instrumentar
la politica puablica del SSE; sin embargo, no dejamos de advertir dos aspectos: por
un lado, diversos expertos (Martinez, 1988; Conde Bonfil, 2017; Rojas Herrera,
2016) han cuestionado las confusiones actuales que mantiene la Ley en comento en
relacidn con principios, fines, valores y practicas; es decir, ese marco de valores y prin-
cipios de la ley ademds de parecer agrupar en igualdad de importancia valores, princi-
pios, fines, practicas (Articulo 7 LESS), presenta poca riqueza doctrinaria y prictica
(Articulos 9, 10 LESS) comparada con otras leyes de la regién latinoamericana y
con las propias experiencias emergentes en México o expresiones en resistencia. Esto
inquieta al pensar que INAES dar4 tal certificacién con base en lo contenido en la
Ley de Economia Social y Solidaria sin que esta sufra actualizaciones en aspectos
esenciales como el descrito.

Por otro lado, recordemos que a las Mipymes también se les dard la oportunidad
de participar como proveedoras del gobierno y ser acreedoras de puntaje adicional;
no obstante, para el caso de estas y otras empresas del sector privado no se exige la
certificacion que si deben obtener los OSSEs, los cuales deben cumplir con esta, al
parecer, conditio sine qua non de acudir al INAES para obtener la aludida certifica-
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cién. Lo anterior nos sitGa en un trato diferenciado no justificado y por ende discri-
minatorio. Se establecié que el modelo de certificacién deberd implementarse en un
méximo de 180 dias naturales a partir de la entrada en vigor de la reforma (Articulos
transitorio, Décimo primero, LESS).

En la propia LAASSP y LESS se suele leer “cooperativas y Organismos del Sector
Social de la Economia”, lo cual reanuda la discusién practica y académica en cuanto
a considerar a las cooperativas como un sector independiente y distinto. En el primer
apartado de este estudio hemos dejado en claro que las cooperativas son formas tra-
dicionales de la economia social; pero también encontramos otras formas asociativas
que, influenciadas por factores endégenos, conforman la economia solidaria. No
obstante, el conjunto de ambas integra el Sector Social de la Economia (como se
le denomina en México) o Economia Social y Solidaria; de hecho, asi lo refuerza el
propio catdlogo de OSSEs creado por INAES. Por ende, esta separacién entre coo-
perativas y otros OSSEs, parece colocar en el centro del escenario de la discusién y
relevancia publica a las cooperativas provocando una discriminacién de la inmensa
mayoria de los emprendimientos de ESS. Esto a la larga impacta en la propia poli-
tica publica que ha beneficiado mayoritariamente a las cooperativas (Rojas Herrera,
2020; Conde Bonfil, 2020).

Siguiendo con las reformas suscitadas y dado que al INAES le corresponde reali-
zar la certificacién para que los OSSEs —entre estos las cooperativas— tengan la opor-
tunidad de convertirse en proveedoras del Estado, resulté medular también realizar
un cambio puntual en la ley especial de cooperativas; en ese sentido, se reforma la
fraccién III del articulo 12 de la LGSC referido a la constitucién de estos entes, de
tal forma que se eliminan las atribuciones a los fedatarios pablicos —notarios y corre-
dores— asi como al juez de distrito, juez de primera instancia en la misma materia del
fuero comun, presidente municipal, secretario, delegado municipal o titular de los
6rganos politico-administrativos, del lugar donde la cooperativa tendrd su domicilio;
para acreditar la identidad de los asociados y ratificar su voluntad de constituir la
sociedad cooperativa.

En esa misma linea INAES llevard un Padrén Nacional de Sociedades Coope-
rativas y se encargard de tramitar, a su vez, su inscripcién en el Registro Pablico de
Comercio. Tanto el Padrén como su inscripcién en el Registro Piblico de Comercio
permitirdn su publicidad frente a terceros, brindando la seguridad juridica requerida
(Articulo 13 LGSC).

Iniciemos con la critica del primer aspecto, es decir, la exclusién de los fedatarios
publicos. Al legislador mexicano pareciera habérsele olvidado algunas disposiciones
del Cédigo Civil Federal (ejemplo las establecidas en los articulos 2546 al 2557) y
otras de las leyes del notariado propias de las entidades federativas, en virtud de las
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cuales se exige la intervencién de notario para el otorgamiento de ciertos poderes.
Asimismo, en la practica diaria cooperativa y de otras entidades del sector se ha do-
cumentado la necesidad de contar con tales poderes —no aceptdndose poderes otor-
gados en escrito privado, aunque la ley lo permita— para lograr un intercambio con
actores de otros sectores en la plataforma de mercado en la cual deben funcionar y
desenvolverse las expresiones de la ESS pues debemos admitir que sigue imperando
un sistema econdmico de corte capitalista.

En cuanto al Padrén Nacional de Sociedades Cooperativas, el 24 de julio de este
afo 2025 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el Acuerdo de las bases de
operacién y funcionamiento del Sistema Electrénico de dicho Padrén, lo anterior
estuvo a cargo de la Secretarfa de Bienestar. Vale decir que contar con este Padrén
que aporte informacién fidedigna permite tener insumos de tipo cuantitativos —ante
la falta de datos estadisticos en el pais en relacién con las cooperativas formalizadas
y en funcionamiento— y cualitativos para visibilizar la existencia, particularidades,
ubicacién y estado de las cooperativas de distinta naturaleza para su identificacion
y trazabilidad a nivel nacional. Igualmente, esto permitiria contar con una mayor
informacién para procesos de co-produccién y co-construccion de politicas publicas
locales en favor de las cooperativas ya que la CPEUM en su fraccién XXIX-N del
articulo 73 establece la facultad concurrente en materia de fomento cooperativo, en
virtud de la cual las entidades federativas a través de sus congresos locales pueden
legislar en materia de fomento y desarrollo sustentable de la actividad cooperativa.

No obstante, es vdlido también apuntar algunas criticas constructivas al men-
cionado Padrén. Una vez mds las bases del Padrén —al igual que las reformas a la
LGSC- se estipularon sin consultar al sector cooperativo mexicano. En la vigente
LESS nada se dice respecto de este Padrén a pesar de recaer sobre INAES su manejo
y control (inicamente en los transitorios, articulo décimo segundo’), de tal manera
que todos los requisitos y procedimientos se sefalan en tales bases emitidas por una
Secretaria del poder Ejecutivo, la cual tendrd a su cargo de forma unilateral todo lo
referido al Padrén.

Asimismo, creemos que el acuerdo establece criterios y requisitos que parecen
orientarse mds al control de las cooperativas que a su fomento y participacién en
programas publicos y licitaciones. Por otro lado, si bien el articulo 20° de las bases da

7. Décimo Segundo LESS: Las Sociedades Cooperativas que se hayan constituido legalmente previo a la
entrada en vigor del presente Decreto, podrén registrarse en el Padrén Nacional de Sociedades Cooperativas,
conforme a las disposiciones que establezca el Instituto.

8. Articulo 20: El Instituto podrd realizar por los medios que considere convenientes campanas de difusion
y sensibilizacién para que las sociedades cooperativas a que se refiere el articulo 19 que antecede, realicen
su inscripcién al Padrén.
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la oportunidad de inscripcién a las sociedades cooperativas ya constituidas, hemos
documento —dada nuestra pertenencia a un NODESS— c6mo INAES ha iniciado
una carrera contra el tiempo por incluir al Padrén —cuya pdgina, a septiembre de
2025, todavia no estd lista— a sociedades cooperativas formalmente constituidas que
tengan o hayan tenido vinculos con los NODESS; es decir, se busca en los NO-
DESS el listado de cooperativas con las cuales se tienen intercambios para invitarles
a capacitaciones con la finalidad de integrarse al Padrén Nacional; sin embargo, si
bien no desestimamos la capacidad de los NODESS pues de hecho es una politica
publica que aplaudimos y tiene relevantes impactos en los territorios —todavia sin
documentar— consideramos que es un mecanismo desordenado y con poca alcance
pues los mismos NODESS siempre han acudido a INAES para intentar identificar,
en la prictica de los territorios y comunidades en los cuales trabajan, a entidades
cooperativas debidamente constituidas en pro de establecer estos vinculos estrechos
para impulsar los ecosistemas de economia social.

Sumado a lo anterior, muchas iniciativas de economia social ancladas a territorios
y comunidades mds rurales o de zonas remotas, y que pretenden formalizase como
sociedades cooperativas, no tienen acceso a internet o dispositivos electrénicos que
les faciliten cumplir con este procedimiento en los plazos tan cortos estipulados en
las bases.

Incluso, uno de los requisitos para incorporarse al Padrén, segun el articulo 8
de las bases, consiste en la acreditacién del curso virtual sobre “Economia Social
y Cooperativismo” que imparte el Instituto en la plataforma del Sistema Nacional de
Capacitacion y Asistencia Técnica Especializada (SINCA) (https://sinca.gob.mx/)’
u otra entidad acreditada por el Instituto para tal efecto. Nuevamente nos pregun-
tamos si los futuros asociados de una cooperativa ubicada en zona remota tendrian
oportunidad de cumplir con el curso en comento. Tampoco sabemos si se trata del
mismo curso que se ofrece en la plataforma SINCA a los NODESS pues cuando
hemos solicitado informacién a INAES sobre estas nuevas reformas y sus implicacio-
nes, no hemos logrado, hasta el momento, respuesta positiva alguna. Las propuestas
desde los NODESS van orientadas a crear grupos de trabajo con facilitadores que
puedan exponer punto por punto el alcance de las reformas y su impacto en el sector;
empero, estas peticiones no han encontrado espacio en la agenda del Instituto.

9. A la fecha en la cual se concluye el estudio (septiembre 2025) y de una revision de la plataforma no es
posible identificar el curso “Economia social y cooperativismo”.
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6. Conclusiones

A la fecha en la cual se desarrolla el presente estudio exploratorio la ley objeto de
estudio —Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico 2025—
tiene cuatro meses de haber entrado en vigor. Esto nos ha limitado para exponer
un enfoque mds pragmdtico de la misma dado que todavia no es posible medir su
impacto real de forma completa y concluyente; principalmente para evaluar los cam-
bios significativos en el sector como mecanismo de fomento a través de la compra
publica estratégica y participativa que pretende dicha normativa. Esto significa que
la discusién académica y publica en relacién con este tema debe continuar a través
de reflexiones criticas que deriven de la medicién progresiva de sus efectos en la ESS
mexicana.

No obstante, consideramos que es posible cerrar estas lineas analiticas con con-
clusiones preliminares que resultan del enfoque teérico- normativo que caracterizan
el estudio.

Es un hecho que la Ley introduce mecanismos que reconocen y procuran promo-
ver la participacién del Sector de la Economia Social y Solidaria en los procesos de
contratacién publica. Lo anterior debe ser considerado como un importante avance
en términos normativos. Por supuesto, con el tiempo se deberd explorar en qué me-
dida y condiciones se ha dado el aumento de la participacion de las entidades del
sector, no solo cooperativo sino en general una estadistica desagregada que apunte al
namero de contratos adjudicados a los OSSEs. Seguimos pugnando por la necesidad
de que estas politicas publicas, en este caso normativas, no sean discriminatorias de
las expresiones heterogéneas de Economia Solidaria que se identifican en los territo-
rios.

Por tanto, resulta conclusivo la necesidad imperiosa de generar mecanismos de
monitoreo y evaluacién del impacto de la ley a través de indicadores de seguimiento
especifico para el sector de la ESS. Una tarea que, sin lugar a duda, le corresponde al
Estado en didlogo con el propio sector.

A pesar del avance normativo apuntado en lineas anteriores, algunos requisitos es-
tablecidos por la ley, como el caso de la certificacién otorgada por INAES, si resultan
discriminatorios al no ser exigidos para empresas del sector privado y menoscaban la
simplificacién de los procesos administrativos, aunado al poco y ambiguo contenido
en materia de valores y principios que acoge la LESS en aras de llevar a cabo oportu-
namente dicho proceso de certificacién.

Asimismo, la reforma que impacta en la LGSC y desplaza el quehacer de los feda-
tarios publicos elimina procesos claves como la necesidad de ciertos poderes que faci-
litan el intercambio y las relaciones o vinculos juridicos de las cooperativas con otras
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entidades del sector ptblico y privado. Es cierto que muchas entidades del sector no
cuentan con la capacidad técnica, financiera o legal para competir en igualdad de
condiciones con las empresas tradicionales capitalistas; sin embargo, este 4nimo del
legislador —o del ejecutivo si atendemos a la génesis de la ley— desconoce la préctica
cooperativa y varias disposiciones de naturaleza civil y notarial.

Respecto del Padrén Nacional de Cooperativas existe una centralizacién excesiva
en el INAES sin involucrar instancias estatales, municipales y por supuesto al sector
cooperativo; al menos se debié contemplar la posibilidad de activar el Consejo Con-
sultivo de Fomento de la Economia Social reconocido en el articulo 21 de la LESS
pues al demandar la ley una pluralidad en su constitucién (personas representantes
de organismos del sector, del dmbito académico, cientifico, profesional, empresarial,
del poder legislativo y/o de organismos internacionales vinculados con el tema) enri-
quece el didlogo para un mejor funcionamiento del Padrén y asi se puede evitar que
el mismo se vuelva un mecanismo de control burocrético y poco representativo de las
cooperativas con anclaje territorial y comunitario.

Los NODESS pueden ser aliados en este nuevo quehacer del INAES; pero se
requiere también una interaccién dialégica para entender los impactos de las re-
formas y a su vez el camino operativo que pretende transitar el Instituto. Por otro
lado, los diagnésticos y relevamientos realizados por los NODESS en los territorios
favorece —es verdad— la canalizacién de las cooperativas para su registro en el Padrén
entendiéndolo como un medio para impulsar su participacién igualitaria en las con-
trataciones publicas; sin embargo, esto debe darse de forma sensibilizada y ordenada.
Igualmente, pueden ayudar a replicar la informacién y acompanar los procesos para
la formalizacién de iniciativas en cooperativas u otras formas asociativas identificadas
como OSSEs; los NODESS pueden cubrir ese vacio de muchos colectivos o grupos
que carecen de capacidad técnica y legal.

Finalmente, los NODESS pueden ayudar a identificar cooperativas con potencial
para vender bienes y servicios al Estado o ayudarles a preparase para estos procesos de
licitacién. Y lo mds importante, al tratarse de Alianza Estratégicas vinculan con los
gobiernos locales para entender y exponer necesidades y demandas. En conclusién,
los NODESS deben ser vistos como un engranaje operativo clave y por ende, es una
oportunidad también para redefinir y potenciar sus funciones con una mayor clari-
dad y recursos dado esta funcién estratégica, articuladora, operativa y capacitadora
que pueden asumir en el proceso.
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RESUMEN

El presente trabajo analiza los contratos reservados como instrumento de la contratacion publi-
ca destinado a facilitar el acceso al mercado de los centros especiales de empleo de iniciativa
social y las empresas de insercién, promoviendo la inclusidn sociolaboral de personas con
especiales dificultades de acceso al empleo. Esta figura, prevista en el Derecho de la UE y desa-
rrollada en el ordenamiento espafiol mediante la Disposicion Adicional Cuarta de la Ley 9/2017,
constituye una herramienta clave para el disefio de politicas publicas con finalidad social.

Asi, el trabajo examina la capacidad de la contratacion publica reservada para generar valor
social, tomando como base expedientes recientes en los que las adjudicaciones plantean in-
terrogantes sobre la aplicacidon del principio de mejor relacién calidad-precio. Desde una pers-
pectiva juridico-econdmica, el articulo revisa la evolucion del régimen juridico, analiza expe-
dientes concretos y valora sus implicaciones, proponiendo criterios que refuercen la dimensién
estratégica de estos contratos.
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ABSTRACT

This paper analyses reserved contracts as an instrument of public procurement aimed at fa-
cilitating market access for social initiative special employment centres and work integration
social enterprises, promoting the socio-labour inclusion of people facing particular difficulties
in accessing employment. This mechanism, provided for under EU law and developed in the
Spanish legal system through Additional Provision Four of Law 9/2017 on Public Sector Con-
tracts, constitutes a key tool for the design of public policies with a social purpose.

Thus, the paper examines the capacity of reserved public procurement to generate social value,
drawing on recent procurement procedures in which contract awards raise questions regarding
the application of the principle of the most economically advantageous tender. From a legal
and economic perspective, the article reviews the evolution of the legal framework, analyses
specific cases and assesses their implications, and proposes criteria to strengthen the strate-
gic dimension of such contracts.

KEYWORDS: Public sector contracts, reserved contracts, Stakeholder Accounting, social value.

CLAVES ECONLIT / ECONLIT DESCRIPTORS: A13, B55, H57.

LISTADO DE ACRONIMOS

A efectos de facilitar la lectura del texto, se incluye a continuacién un listado de los principales
acrénimos utilizados:

CEE: Centro Especial de Empleo

CEEIS: Centro Especial de Empleo de iniciativa social

CEEIE: Centro Especial de Empleo de iniciativa empresarial

El: Empresa de Insercion

LCSP: Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico
TJUE: Tribunal de Justicia de la Union Europea

TSJ: Tribunal Superior de Justicia

TACRC: Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales
TACP: Tribunal Administrativo de Contratacién Publica

MDPP: Matriz de Doble Impacto de la Compra Publica

SEPE: Servicio Publico de Empleo Estatal
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EXPANDED ABSTRACT

Reserved public procurement has progressively consolidated itself within European and na-
tional legal systems as a policy instrument aimed at fostering the labour market inclusion of
individuals facing significant barriers to employment. Within the framework of European Union
public procurement law, this instrument enables contracting authorities to reserve participation
in certain procurement procedures for economic operators whose primary mission is the social
and labour inclusion of persons facing particular difficulties in accessing employment.

In the European legal framework, this mechanism is established in Article 20 of Directive
2014/24/EU, which allows Member States to restrict participation in procurement procedures
to sheltered workshops and other economic operators whose main objective is the social and
professional integration of persons with disabilities or others facing particular difficulties in
accessing employment. The Directive explicitly recognises the role that such organisations can
play in promoting equal opportunities, social participation and inclusive labour markets.

In the Spanish legal system, this provision has been transposed through Additional Provision
Four of Law 9/2017 on Public Sector Contracts (Ley de Contratos del Sector Publico, LCSP).
This rule establishes a specific mechanism enabling contracting authorities to reserve cer-
tain public contracts for social initiative sheltered employment centres (Centros Especiales de
Empleo de iniciativa social) and work integration social enterprises (Empresas de Insercion).
The purpose of this reservation is to channel public expenditure towards organisations whose
activity is explicitly oriented towards labour inclusion and the generation of social value.

Within the broader context of strategic public procurement, reserved contracts represent an
important instrument for aligning procurement policy with social objectives, particularly those
related to employment inclusion, territorial cohesion and the strengthening of the social econ-
omy. However, the mere existence of a legal framework enabling such reservations does not
automatically guarantee that the intended social objectives are effectively achieved in practice.

Recent experiences in public procurement procedures reveal a significant tension between the
formal compliance with the legal requirements governing reserved contracts and the effective
generation of social value through these procurement processes. In certain cases, procurement
procedures formally reserved for eligible social economy operators have resulted in contract
awards driven primarily by price-based competition, thereby raising questions about the extent
to which the underlying social objectives of the reservation are truly safeguarded. This tension
between formal compliance and substantive effectiveness constitutes the central problem ad-
dressed in this article.
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Against this background, the article pursues three main objectives. First, it seeks to review
the evolution and current configuration of the legal regime governing reserved public procure-
ment in Spain, with particular attention to the regulatory framework established by Additional
Provision Four of the Public Sector Contracts Law and its relationship with the European legal
framework derived from Directive 2014/24/EU. Second, the study aims to analyse recent pro-
curement procedures involving reserved contracts, examining publicly available documentation
in order to identify the key factors that determine contract award decisions in practice. This
analysis focuses especially on the role played by economic evaluation formulas, the weighting
of price criteria and the treatment of abnormally low tenders.

Third, the article seeks to assess the economic and social implications of these procurement
decisions, identifying potential shortcomings in the current implementation of reserved pro-
curement and proposing analytical and methodological tools capable of strengthening the stra-
tegic and social dimension of this instrument. Through these objectives, the article contributes
to the broader debate on how public procurement systems can move beyond a purely formal
compliance approach and become an effective mechanism for generating measurable social
value.

The research adopts an interdisciplinary approach combining legal and economic analysis.
From a legal perspective, the article conducts a dogmatic analysis of the regulatory framework
governing reserved contracts, examining the development of the instrument within European
Union law and its transposition into Spanish legislation. Particular attention is given to the inter-
pretation of Article 20 of Directive 2014/24/EU and to the jurisprudence of the Court of Justice
of the European Union, especially the judgment delivered in case C-598/19. This decision clar-
ified the scope of Member States’ discretion when defining the categories of operators eligible
for participation in reserved procurement procedures. The article also analyses the evolving in-
terpretation of this legal framework by Spanish administrative and judicial bodies, highlighting
the existence of divergent positions among regional High Courts concerning the compatibility
of the Spanish regulatory model with EU law.

From an empirical perspective, the study examines recent public procurement procedures in-
volving reserved contracts, based on publicly available procurement documentation. These
cases are analysed with the aim of identifying how procurement design choices—such as the
weighting of award criteria or the use of specific pricing formulas—may influence the extent to
which social objectives are effectively realised.

Finally, the article introduces an evaluative analytical framework inspired by stakeholder ac-
counting and social accounting approaches. This framework focuses on assessing the out-
comes of procurement processes rather than merely their procedural compliance. By incorpo-
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rating indicators related to employment inclusion, job quality, training, community impact and
economic redistribution, the analysis seeks to capture the broader social value generated by
reserved public procurement.

The analysis reveals that, despite the existence of a robust legal framework supporting the use
of reserved procurement, significant implementation challenges persist in practice. One of the
most relevant issues identified concerns the design of award criteria within reserved procure-
ment procedures. In several analysed cases, the economic criterion —typically the price offered
by the tenderer— received a disproportionately high weighting, sometimes accounting for up to
80% of the total score. When combined with linear price-based evaluation formulas that reward
the lowest bid, this design strongly incentivises competition based on price minimisation.

Such configurations can undermine the social objectives of reserved procurement. Organi-
sations operating within the social economy, such as social initiative sheltered employment
centres and work integration enterprises, often incur additional costs associated with labour
inclusion, training, social support and workplace adaptation. When procurement procedures
prioritise price above other qualitative factors, these organisations may be forced to compete
under conditions that contradict their social mission.

Another problematic practice identified in the analysed cases involves the use of public subsi-
dies to justify abnormally low tenders. Some operators have argued that expected public subsi-
dies aimed at supporting employment inclusion should be considered when demonstrating the
economic viability of unusually low bids. However, such practices risk distorting the purpose of
these subsidies, which are intended to compensate for the additional costs of social inclusion
rather than to enable aggressive price competition in procurement procedures. The article also
highlights cases in which technical evaluations identifying significant deficiencies in service
proposals were effectively neutralised by price-based scoring systems, resulting in contract
awards to the lowest bidder despite concerns about service quality.

Taken together, these findings suggest that the effectiveness of reserved procurement cannot
be ensured solely through the legal restriction of eligible bidders. Instead, the entire procure-
ment design—including award criteria, evaluation formulas and oversight mechanisms—must
be aligned with the social objectives that justify the use of reservation mechanisms.

In response to these challenges, the article proposes a methodological tool designed to facil-
itate the evaluation of the social value generated by reserved public procurement: the Public
Procurement Double Impact Matrix (Matriz de Doble Impacto de la Compra Publica). Inspired
by the polyhedral model of Stakeholder Accounting, this framework distinguishes between two
complementary dimensions of value creation:
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1. Active value, corresponding to the direct value generated through the provision of the con-
tracted service. This includes the fulfilment of contractual obligations and any additional
improvements introduced by the contractor.

2. Passive value, representing the broader social and economic impacts generated through
the execution of the contract. These impacts may include employment opportunities for
vulnerable groups, wages paid to local workers, fiscal contributions, the activation of local
supply chains and the provision of training and support services.

Strengthening the strategic dimension of reserved public procurement therefore requires more
than the formal recognition of eligible social economy operators. As the cases analysed in this
article illustrate, the transformative potential of reserved contracts can be significantly weak-
ened when procurement procedures are designed around price-based competition, allowing
economic criteria to override the social purpose that justifies the reservation itself.

Addressing this gap requires evaluation tools capable of making the social value generated
through procurement decisions visible and measurable. In this regard, the article proposes the
Public Procurement Double Impact Matrix (MDPP), inspired by the polyhedral model of stake-
holder accounting, as a practical framework for assessing both the functional value of the con-
tracted service and the broader social impacts generated through its execution.

By incorporating variables such as inclusive employment, training, local economic redistribution
and social support processes into procurement evaluation, this approach allows contracting
authorities to better align procurement design with the social objectives embedded in reserved
contracts. In doing so, the reservation mechanism can move beyond a purely formal instrument
of access and become a genuine tool for generating measurable social value through public
expenditure.
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1. Introduccién

La contratacion reservada se ha consolidado en el ordenamiento juridico como
un instrumento de politica publica destinado a favorecer el acceso al mercado de ope-
radores cuya misién principal es la inclusién sociolaboral, en particular, los Centros
Especiales de Empleo de iniciativa social y las Empresas de Insercién. Su anclaje en
el Derecho de la Unién y su desarrollo mds reciente por la Ley 9/2017, de 8 de no-
viembre, de Contratos del Sector Pablico (en adelante, Ley de Contratos del Sector
Publico o LCSP) han permitido articular un cauce especifico para orientar el gasto
publico hacia finalidades de empleo inclusivo, con atencién a personas que afrontan
mayores barreras de acceso al trabajo.

Ahora bien, la experiencia reciente evidencia que, junto a expedientes que mate-
rializan esa finalidad, coexisten procedimientos en los que el cumplimiento formal
se traduce en una materializacién parcial del valor social perseguido, especialmente
cuando la l6gica de adjudicacién se aproxima a un precio de referencia minimo. Esta
tension entre cumplimiento formal y efectividad material constituye el punto de par-
tida del presente trabajo. Asi, el articulo persigue tres objetivos: revisar la evolucién y
el alcance del régimen juridico de la contratacién reservada, con especial atencién a
su configuracion en la Disposicion Adicional Cuarta de la LCSP; analizar expedientes
recientes, identificando qué elementos resultan determinantes en las decisiones de
adjudicacion; y valorar las implicaciones de esas decisiones, con el fin de proponer
criterios que refuercen la dimensién estratégica de la compra piblica y su capacidad
de generar valor social. Todo ello se aborda desde una perspectiva juridico-econdmica.

Metodol6gicamente, se combina un andlisis dogmdtico del régimen juridico y de
su interpretacién jurisprudencial y administrativa con una aproximacién evaluativa
de inspiraciéon en la Contabilidad Social, centrada en el resultado y no solo en el
cumplimiento, que incorpora indicadores de valor social en sentido amplio -empleo
inclusivo y de calidad (estabilidad, apoyos, desarrollo competencial), igualdad y no
discriminacidn, accesibilidad, impacto en proveedores y comunidade- a partir de los
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cuales se analiza el grado de alineacién de los expedientes con los objetivos sociales
de la contratacion reservada, permitiendo estimar el retorno social de la contratacién.
Esta mirada situada, propia de quienes operan en el dmbito de los Centros Especiales
de Empleo de iniciativa social y de las Empresas de Insercién, se articula en clave
analitica, formulando hipétesis contrastables sobre el efecto de los disenos de pliegos
y de las decisiones de adjudicacién.

En definitiva, la contribucién que se propone mediante el presente articulo es
principalmente de dos 6rdenes: (i) expositivo-sistematizador, al ordenar el funda-
mento normativo y su insercién en la contratacién estratégica; y (ii) aplicado, al
ofrecer orientacién para el diseno de los expedientes hacia resultados sociales verifi-
cables. Con este encuadre, el siguiente apartado desarrolla los fundamentos juridi-
co-positivos y su articulacién en la LCSP, como base para el andlisis de la prdctica
administrativa.

2. Fundamentos juridicos de la contratacién reservada

La contratacién reservada encuentra su origen en el marco juridico de la Unién
Europea, que ha configurado este instrumento como una técnica de accidn positiva
orientada a la inclusién laboral y social de personas con mayores dificultades para
acceder al empleo. Este marco europeo constituye el punto de partida imprescindible
para entender cémo se ha desarrollado la figura en nuestro ordenamiento juridico,
delimitando las condiciones de aplicacién y la legitimidad de la reserva de contratos.

El articulo 20 de la Directiva 2014/24/UE habilita a los Estados miembros para
reservar la participacion en procedimientos de contratacién publica a talleres prote-
gidos y a operadores econédmicos cuyo objetivo principal sea dicha inclusién, o bien
para condicionar la ejecucién de determinados contratos al marco de programas de
empleo protegido, siempre que al menos el 30 % de su plantilla esté compuesta por
personas con discapacidad o con especiales dificultades de insercién laboral. Ademds,
exige que el anuncio de licitacién haga referencia expresa a esta reserva.

Este mecanismo juridico se inserta en una légica finalista que la propia Direc-
tiva explicita en su predmbulo: el empleo constituye un elemento esencial para la
igualdad de oportunidades y la participacion en la vida comunitaria, y los talleres
protegidos, asi como otras empresas con misién social, pueden desempenar un papel
significativo a tal fin. El referido articulo 20 se limita a referirse, en su tenor literal,
a “personas discapacitadas o desfavorecidas” y a los programas de empleo protegido.
Ahora bien, la concrecién de a quién alcanza la reserva ha quedado abierta a la con-
figuracién de los Estados miembros.
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En este punto, corresponde diferenciar, asimismo, el articulo 20 y el articulo 77
de la Directiva 2014/24/UE. El primero permite la reserva a favor de entidades cuya
finalidad principal sea la inclusién sociolaboral, con independencia del objeto del
contrato. Por su parte, el articulo 77 prevé una reserva especifica para determinados
servicios sociales, sanitarios y culturales incluidos en el Anexo XIV de la Directiva
(Anexo IV de la LCSP), condicionada a misién de servicio publico, reinversién de
beneficios y estructuras participativas, y con limite méximo de tres anos. Se trata,
por tanto, de dos vias complementarias y diferenciadas: una de cardcter funcional,
prevista en el articulo 20, y otra de cardcter material, recogida en el articulo 77. La
Disposicién Adicional Cuadragésima Octava de la LCSP transpone esta reserva para
los servicios del Anexo IV, a favor de las organizaciones que retinan dichas condicio-
nes, con la limitacién temporal indicada.

La Disposicién Adicional Cuarta de la LCSP constituye la via de transposicién
del articulo 20 de la Directiva en nuestro ordenamiento. La opcién estatal acota
subjetivamente el perimetro de la reserva, circunscribiendo su destino a Centros Es-
peciales de Empleo de Iniciativa Social (CEEIS) y a Empresas de Insercién (EI), de
acuerdo con su normativa especifica y con su acreditacion registral. Esta configura-
cién, aunque mds estrecha que la férmula europea de “talleres protegidos u opera-
dores econdmicos cuyo objetivo principal sea la integracion social y profesional”,
persigue alinear la herramienta con el ecosistema estatal de economia social y con la
finalidad de inclusién sociolaboral que justifica la reserva. En efecto, este precepto
no solo habilita, sino que también impone a los poderes adjudicadores la fijacién de
porcentajes minimos de reserva, reforzando asi su cardcter de politica publica activa.
Al mismo tiempo, leyes sectoriales posteriores, como la Ley 7/2022, de 8 de abril, de
residuos y suelos contaminados para una economia circular, han introducido reservas
especificas.

En cuanto a sus antecedentes y evolucién normativa, conviene recordar que la
reserva no nace con la mencionada Directiva, ni con la vigente LCSP. En el plano
europeo, la Directiva 2004/18/CE (art. 19) ya preveia la posibilidad de reservar la
participacion a talleres protegidos; sin embargo, la Directiva 2014/24/UE (art. 20)
actualizo ese esquema, ampliando el dmbito subjetivo de referencia. En el plano in-
terno, la figura estaba positivada al menos desde la Ley 30/2007, de 30 de octubre, y
el Texto Refundido de 2011 (Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre)
-este segundo cuerpo legal incorpord expresamente a las Empresas de Insercién como
posibles entidades destinatarias de la reserva, puesto que el primero consideraba tni-
camente a los Centros Especiales de Empleo- de modo que la LCSP tampoco crea la
institucién ex novo, sino que la reordena y la adecua al nuevo marco europeo.
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Como deciamos, la principal novedad de la legislacion espafiola en 2017 es de
cardcter subjetivo: la Disposicién Adicional Cuarta deja de proyectar la reserva sobre
todos los Centros Especiales de Empleo y la circunscribe a los Centros Especiales de
Empleo de Iniciativa Social, manteniendo también a las Empresas de Insercién como
beneficiarias, y remitiendo a su régimen sectorial propio y a la correspondiente acre-
ditacién (articulo 43 del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de derechos de las personas
con discapacidad y de su inclusién social y Ley 44/2007, de 13 de diciembre, para la
regulacion del régimen de las empresas de insercién, respectivamente). Con ello, se
pretende alinear la herramienta con la finalidad integradora de la Directiva y con la
l6gica de la economia social, orientada a la reinversion del excedente, a la gobernanza
participativa y a la atencién de personas que requieren mayores apoyos para el des-
empefo laboral (Mendoza Jiménez et al., 2018: 295-332).

Sin embargo, la opcién por circunscribir la reserva a los Centros Especiales de
Empleo de Iniciativa Social y la correlativa exclusion de otros centros que no satis-
facen los requisitos para ser considerados “de iniciativa social” (en adelante, Centros
Especiales de Empleo de Iniciativa Empresarial [CEEIE]) ha sido objeto de una liti-
giosidad sostenida. Las impugnaciones se han articulado, esencialmente, en torno a
dos ¢jes: (i) el principio de igualdad de trato, al sostenerse que el articulo 20.1 de la
Directiva 2014/24/UE no predetermina la forma juridica ni el estatuto econémico
del operador y que la exclusién de CEEIE constituiria una diferenciacién no justifi-
cada; y (ii) la proporcionalidad de la medida, al alegarse que la finalidad de inclusién
podria alcanzarse mediante alternativas menos restrictivas, sin necesidad de limitar
ex ante el perimetro subjetivo.

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) ha confir-
mado el margen de configuracién nacional en este dmbito. Desde la perspectiva juris-
prudencial, la sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 6/10/2021,
asunto C-598/19, ECLI: EU:C:2021:810 fija el estandar aplicable al uso del articulo
20.1. El Tribunal declara que la restriccién del dmbito subjetivo, como es la opcién
estatal, por Centros Especiales de Empleo de iniciativa social y Empresas de Inser-
cién, no es incompatible per se con el Derecho de la Unién, siempre que contribuya
efectivamente a la finalidad de inclusién que legitima la reserva y respete los princi-
pios de igualdad de trato y proporcionalidad. La cuestién prejudicial que dio origen
al fallo planteaba justamente si el articulo 20.1 permitia acotar la reserva de ese
modo'; y la respuesta del Tribunal traslada a los érganos jurisdiccionales nacionales

1. El Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco elevé al TJUE la cuestién prejudicial mediante el Auto de
17/7/2019, n° 299/2019, ECLI: ES: TSJPV:2019: 2992. Este procedimiento encuentra su origen en un
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la verificacién de esa proporcionalidad, atendiendo a la coherencia entre su delimita-
cién subjetiva y los resultados de inclusién perseguidos.

La doctrina del TJUE en el asunto C-598/19 ha sido acogida de forma dispar por
los Tribunales Superiores de Justicia (Serrano Chamizo, 2025: 130-133). De un lado,
el TS] del Pais Vasco, en la sentencia de 26/5/2022, n° 215/2022, ECLIES: TS-
JPV:2022:1688, resolvié el litigio que originé la cuestién prejudicial que dio lugar a
la referida sentencia del TJUE C-598/19 considerando que la Disposicién Adicional
Cuarta de la LCSP resulta incompatible con el articulo 20.1 de la Directiva. La lite-
ratura especializada resume esta posicion vasca como la tnica claramente contraria a
la adecuacién de la Disposicién Adicional Cuarta al Derecho de la Unién.

Frente a ello, otros Tribunales Superiores de Justicia han sostenido la conformi-
dad de la Disposicién Adicional Cuarta de la LCSP con el articulo 20, apartado 1, de
la Directiva 2014/24/UE, validando la opcién de transposicion estatal. En particular,
el TSJ de Castilla y Ledn senala que la ausencia de dnimo de lucro y la obligacién de
reinversion propias de los CEEIS maximizan su valor social y proporcionan mayor
calidad en el empleo, lo que puede justificar objetivamente la diferencia de trato
respecto de los CEE de iniciativa empresarial (TS] Castilla y Ledn, Sala de lo Con-
tencioso, 23/11/2022, n.c 1307/2022, ECLL:ES:TSJCL:2022:4751). Por su parte,
el TS] de Madrid aplica un juicio de proporcionalidad con comparacién empirica
CEEIS/CEEIE vy, a partir de datos del SEPE, constata que, con el 35 % de los cen-
tros, los CEEIS alcanzan cifras de personas con discapacidad empleadas muy escasa-
mente inferiores a las de los CEEIE (en 2020, 47,14 % vs. 52,86 % de distribucién,
respectivamente), lo que permite considerar idénea y proporcionada la delimitacion
en el caso (TS] Madrid, Sala de lo Contencioso, Seccién Tercera, 10/10/2022, n.°
1383/2022, ECLLI:ES:TSJM:2022:123606).

Por ello, el Tribunal Supremo, tras apreciar la existencia de interés casacional en
esta materia, ha tenido ocasién de pronunciarse sobre esta cuestién, fijando criterio
en relacién con la compatibilidad de la reserva de contratos a favor de los Centros
Especiales de Empleo de iniciativa social, con exclusién de los de iniciativa empresa-
rial, con los principios de igualdad de trato y proporcionalidad a la luz del articulo
20.1 de la Directiva 2014/24/UE y de la interpretacion ofrecida por la STJUE de 6
de octubre de 2021 (asunto C-598/19). Asi, ha confirmado que dicha delimitaciéon

recurso contencioso-administrativo contra un Acuerdo de la Diputacién Foral de Gipuzkoa por el que se
aprueban las instrucciones sobre los contratos reservados. La recurrente argumentaba, en sintesis, como se ha
ido exponiendo, que todos los Centros Especiales de Empleo cumplen los requisitos de la Directiva 2014/24/
UE y satisfacen la finalidad de inclusién social y que, consecuentemente, no procede no tenerlos en cuenta en
la reserva por el hecho de no estar constituidos sin 4nimo de lucro, asi como por no prever la reinversién de
beneficios en la misma actividad.
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no resulta, en si misma, contraria al Derecho de la Unién (STS 4471/2025, de 16
de octubre de 2025, rec. 6815/2022; STS 4746/2025, de 23 de octubre de 2025,
rec. 5594/2022; STS 5577/2025, de 9 de diciembre de 2025, rec. 6905/2022; STS
269/2026, de 4 de febrero de 2026, rec. 3144/2023).

Desde una perspectiva mds global, el referido articulo 20 convive con otros vec-
tores de la Directiva que refuerzan la dimensién social de la contratacién publica.
La contratacién reservada no puede entenderse al margen de la evolucién hacia una
contratacién publica estratégica. Muy en particular, con el articulo 18 de la misma
norma, que no solo impone a los poderes adjudicadores el respeto de los principios
de igualdad, transparencia y proporcionalidad, sino también la obligacién de velar
por el cumplimiento de las disposiciones sociales y laborales recogidas en el Anexo
X; y con el articulo 70, que permite establecer condiciones especiales de ejecucién de
cardcter social o laboral vinculadas al objeto del contrato. Esta integracién normativa
evidencia que la reserva del articulo 20 no constituye una excepcidn aislada, sino que
se inscribe en un marco més amplio de contratacién estratégica orientada a objetivos
sociales (Caranta, 2022: 154; Moreno Molina, 2025).

En el dmbito estatal, la LCSP recoge expresamente las referencias a la sostenibili-
dad social tanto en su Predmbulo como en disposiciones materiales como el articulo
1 o el articulo 145.2, que sittian la mejor relacién calidad-precio como regla general
y posibilitan la incorporacién de criterios sociales en las adjudicaciones, o el articulo
202, que regula las condiciones especiales de ejecucién y exige la incorporacién de
al menos una de caricter social, ético o medioambiental en cada licitaciéon. De este
modo, el marco juridico nacional refuerza y desarrolla el enfoque integrador de la Di-
rectiva, ofreciendo un soporte normativo coherente para la consideracién de aspectos
sociales, incluida la reserva de contratos, como parte de una estrategia mds amplia de
la contratacién publica.

A la luz de lo expuesto, puede afirmarse que la reserva de contratos a entidades
cuya finalidad principal sea la inclusién sociolaboral, como los Centros Especiales de
Empleo de Iniciativa Social y las Empresas de Insercién, encuentra un respaldo juri-
dico sélido tanto en el Derecho de la Unién como en su trasposicién al ordenamien-
to interno. El diseno normativo vigente, reforzado por la interpretacién del TJUE y
la jurisprudencia nacional, ofrece un marco que habilita a los poderes adjudicadores
a orientar sus decisiones hacia objetivos de politica social, en coherencia con los prin-
cipios rectores de la contratacién publica estratégica.

Ahora bien, la existencia de un marco juridico habilitante no garantiza, por si
sola, la consecucién efectiva de los fines de inclusién y generacién de valor social. La
experiencia prictica muestra que, en ocasiones, la utilizacién formal de figuras como
la contratacién reservada no se traduce en un impacto social real y mensurable. La
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forma en que se configuran los pliegos, se valoran las ofertas o se adjudican los con-
tratos puede limitar el potencial transformador de esta figura.

3. Problemitica prictica: entre el cumplimiento formal y
la efectividad material

Sin perjuicio de lo expuesto en el apartado anterior, no deberia perderse de vista
que el reconocimiento normativo de los Centros Especiales de Empleo de Iniciativa
Social y Empresas de Insercién como operadores cualificados no garantiza, por si
solo, la finalidad inclusiva que persigue la figura de los contratos reservados ni los
fines sociales que, de forma mds general, persigue la contratacion publica estratégica
y responsable. En no pocas ocasiones, la propia configuracién del procedimiento,
especialmente cuando incorpora férmulas de valoracién econémica con un peso
desproporcionado del precio, termina tensionando los principios inspiradores de la
reserva, primando la adjudicacién al menor precio sobre la sostenibilidad de los pro-
yectos de inclusién’.

La utilizacién de la reserva no convierte por si misma a la contratacién publica
en mds social o responsable si se concibe Gnicamente como un requisito formal que
han de cumplir los operadores econémicos, sin valorar su contribucién efectiva a
los objetivos de inclusién ni atender al contenido material de la prestacién. En este
sentido, no puede obviarse la existencia de practicas consistentes en la utilizacién de
determinadas férmulas juridico-organizativas orientadas a encajar formalmente en
las categorias de entidades beneficiarias de la reserva, sin que ello se traduzca necesa-
riamente en una mayor generacién de valor social o en un impacto real en términos
de inclusién.

La contratacién reservada debe entenderse como una auténtica politica activa de
empleo, cuya eficacia depende no solo de quién accede al contrato, sino también de
coémo se configura la adjudicacién y de qué resultados es capaz de generar en térmi-
nos de inclusién y valor social. Dicho de otro modo, uno de los principales riesgos
que enfrenta la contratacién reservada es que la voluntad integradora que la legitima
en el plano juridico quede desactivada en la prictica por decisiones técnicas que
obedecen a una légica economicista. De hecho, esta problemdtica no es exclusiva del
dmbito de la contratacién publica, sino que responde a una debilidad mds amplia del

2. Los ejemplos expuestos se inspiran en expedientes reales de contratacién reservada, que se presentan de
forma anonimizada para preservar la confidencialidad de las entidades implicadas y evitar la exposicién publi-
ca de malas pricticas concretas. El objetivo es ilustrar tendencias estructurales, no senalar casos particulares.
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sistema de politicas publicas, caracterizado por una limitada cultura de evaluacién
y de andlisis de resultados (Labeaga y Munoz, 2013; de la Fuente y Novales, 2023).

En el 4mbito de la compra publica, este fenémeno se produce, con especial fre-
cuencia, cuando los criterios de adjudicacién y sus férmulas de valoracién no se dise-
fian conforme a la regla de la mejor relacién calidad-precio y, por tanto, no se alinean
de manera coherente con los objetivos sociales que fundamentan el procedimiento.
Es decir, cuando el contrato se reserva formalmente a operadores legitimados te6rica-
mente para resultar beneficiarios, pero el pliego de condiciones introduce elementos
que presionan a la baja los precios y reducen el margen de accién de estas entidades
para operar conforme a su naturaleza y sus valores. En los expedientes analizados,
esta friccién se examina atendiendo, en particular, a la ponderacién atribuida al pre-
cio frente a los criterios cualitativos o sociales, a las férmulas de valoracién econémica
empleadas y a la forma en que tales elementos terminan condicionando el resultado
de la adjudicacién, incluso cuando ello desdibuja la finalidad inclusiva que justifica
la reserva.

Un expediente reciente ilustra bien esta disfuncién. Se trata de un contrato de
servicios dividido en varios lotes, todos ellos reservados, en el que se atribuia al precio
ofertado una ponderacién del 80 % sobre la puntuacién total. El criterio econémico
se evaluaba mediante una férmula lineal decreciente del siguiente tenor: Puntuacion
= (Oferta mds baja / Oferta del licitador) x 80 puntos. Esta férmula lineal decrecien-
te otorga la mdxima puntuacién a la oferta mds barata y penaliza progresivamente
al resto de licitadores conforme se alejan del minimo. Se trata de una férmula de
aplicacién directa, sin umbrales de saciedad ni limites de amortiguacién, ni una in-
teraccién visible con controles frente a ofertas anormalmente bajas que actiien como
salvaguarda ante posibles distorsiones.

Por tanto, el componente econdmico pasa a ser determinante, situando en un
segundo plano los aspectos cualitativos del servicio, asi como las potenciales externa-
lidades positivas vinculadas a la ejecucién del contrato por parte de entidades de la
economia social. Esta férmula, al premiar de forma desproporcionada la oferta mds
barata, intensifica la competencia basada en la primacia del precio minimo incluso
entre operadores del dmbito social, y genera un incentivo contrario a la 16gica inclu-
siva: el de reducir los costes al minimo, en lugar de optimizar la calidad del acom-
panamiento o la estabilidad del empleo, como via para maximizar las opciones de
adjudicacién. Conviene recordar, ademds, que el objetivo principal del sector publico
no es tanto minimizar el gasto como garantizar la adecuada prestacién del servicio
publico. La reduccién de precios carece de valor si implica un menor rendimiento
global del proyecto, pues lo que se persigue es un equilibrio razonable entre calidad
del servicio y coste econédmico.
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De hecho, en el pliego no se exige justificacién previa de la viabilidad econémica
de las ofertas ni se establecen salvaguardas explicitas frente a propuestas que compro-
metan la sostenibilidad de los compromisos sociales asumidos. Ello puede traducirse
en un efecto distorsionador sobre el mercado protegido, al empujar a las entidades
adjudicatarias hacia dindmicas de precarizacion involuntaria para poder competir.
De esta forma, los criterios sociales quedan relegados a un segundo plano, sin capa-
cidad real para corregir el sesgo de fondo. La consecuencia es una desconexion entre
los objetivos que motivan la reserva y los resultados que esta produce efectivamente
en el tejido econédmico y social.

Este tipo de configuracién no solo resulta incoherente con la finalidad de la re-
serva, sino que puede comprometer directamente la viabilidad de los proyectos de
insercién que pretenden sostenerse mediante la contratacion publica. Las entidades
destinatarias de la reserva operan bajo un régimen juridico y organizativo especifico,
en el que los mdrgenes econdmicos se subordinan a la atencién personalizada, el
acompafiamiento laboral y la creacién de itinerarios de inclusiéon. Competir en un
escenario de precio supone no solo algo contrario a la obtencién de la mejor relacién
calidad-precio en todo proceso de compra piblica, sino también exigirles operar bajo
pardmetros empresariales convencionales, en contradiccién con su razén de ser.

Desde el punto de vista normativo, este diseno entra en colisién con lo dispuesto
en la LCSP, que establece que la adjudicacién debe realizarse atendiendo a la mejor
relaciéon calidad-precio. Mds adn, vulnera el espiritu de la Disposicién Adicional
Cuarta, que vincula expresamente los contratos reservados con la finalidad de in-
clusién social, la cual queda desvirtuada si el expediente no incorpora instrumentos
técnicos coherentes con dicha finalidad.

Este caso no debe entenderse como una excepcién anecdética, sino como expre-
sién de una tension estructural entre el reconocimiento formal de la reserva y la falta
de adecuacién material de los instrumentos técnicos para su aplicacién efectiva. En
ultima instancia, la reserva no se agota en la delimitacién subjetiva de los posibles
adjudicatarios; exige un alineamiento integral del expediente de contratacién con
su finalidad social, lo que incluye ponderaciones razonables del precio frente a los
demis criterios y la utilizacién de férmulas de valoracién que eviten premiar indi-
rectamente estrategias de coste incompatibles con la inclusién. La compra publica
responsable no puede sustentarse exclusivamente en quién contrata, sino también en
cdmo se contrata.

Una préctica igualmente preocupante es la utilizacién de subvenciones publicas
como elemento para justificar la viabilidad de ofertas incursas en presuncién de anor-
malidad. En ciertos procedimientos de contratacién, se ha observado que algunos
operadores argumentan la futura percepcién de ayudas publicas como sustento para
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acreditar la posibilidad de ejecutar el contrato a precios significativamente por debajo
del umbral estimado por el 6rgano de contratacién.

Esta préctica también plantea serias objeciones desde el punto de vista de la cohe-
rencia con la finalidad de la reserva. Subvenciones otorgadas a los Centros Especiales
de Empleo de Iniciativa Social y a Empresas de Insercién -como las ayudas al man-
tenimiento de empleo o a la contratacién de personas con especiales dificultades de
insercién- tienen por objeto compensar los mayores costes derivados de su funcién
social, no competir con ventaja en licitaciones publicas mediante ofertas a la baja.
Utilizar estos apoyos para justificar precios reducidos desvirtta su sentido, e incluso
puede poner en riesgo la sostenibilidad de los procesos de inclusidn, al tensionar los
mérgenes econdmicos de entidades cuya misién no es maximizar beneficios, sino
generar empleo adaptado.

Desde el punto de vista juridico, también aqui la doctrina administrativa ha mos-
trado posiciones divergentes. Mientras que algunas resoluciones admiten la posibili-
dad de incorporar ayudas reconocidas y ciertas (TACRC, 2018), otras mds recientes
insisten en que no pueden considerarse subvenciones que no hayan sido efectiva-
mente concedidas, ni cuya obtencién dependa de factores inciertos, como el grado de
discapacidad del personal a contratar o la existencia de crédito disponible (TACRC,
2023a; 2023b; TACP Comunidad de Madrid, 2018).

Otro caso significativo refuerza este diagnéstico. En un contrato reservado de ser-
vicios de limpieza, el informe técnico del érgano de contratacién puso de manifiesto
carencias sustanciales en la oferta de la empresa que finalmente resulté adjudicataria:
déficit de horas respecto a la cobertura minima exigida, distribucién inadecuada del
personal, ausencia de supervisién en turnos criticos e inadecuacién en la planifica-
cién de determinadas tareas. A pesar de que la propuesta técnica fue valorada de for-
ma negativa, la oferta resulté adjudicataria por haber presentado el precio mds bajo,
lo que evidencia cémo un peso excesivo del criterio econémico puede neutralizar de
facto la valoracién técnica, incluso cuando esta es concluyente.

Este tipo de prdcticas reproducen una légica de contratacién orientada de manera
prioritaria al precio, desatendiendo tanto la calidad del servicio como los fines inclu-
sivos que justifican la reserva. En consecuencia, se constata que el problema no reside
Gnicamente en la configuracién juridica de la figura de los contratos reservados, sino
también en su traslacién material a expedientes en los que los instrumentos de adju-
dicacién y control no se encuentran alineados con la finalidad social perseguida. Solo
la coherencia entre el disefio normativo y la ejecucién prictica permitird que la con-
tratacion reservada despliegue todo su potencial para el desarrollo de politicas activas
de empleo. De los casos analizados, pueden identificarse cuatro patrones recurrentes
de desalineacién entre la configuracién técnica de los expedientes y la finalidad social
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de la contratacién reservada: (i) la sobrerrepresentacién del criterio econémico en la
ponderacién de la adjudicacién; (ii) la neutralizacién efectiva de los criterios técnicos
o cualitativos; (iii) la utilizacién distorsionada de subvenciones puiblicas como ele-
mento justificativo de ofertas inviables o de dificil justificacién desde una perspectiva
econdmica y social; y (iv) la utilizacién de estructuras juridico-organizativas orienta-
das a un cumplimiento meramente formal de los requisitos de acceso a la reserva, sin
una correlacién efectiva con la generacién de valor social.

En definitiva, configuraciones como las expuestas plantean, en tltima instancia,
una cuestién de fondo que trasciende los casos concretos: si resulta coherente con la
finalidad de los contratos reservados atribuir al precio un peso tan determinante en la
adjudicacién. Cuando el objeto del contrato no se agota en la mera prestacién de un
servicio, sino que incorpora de forma inherente objetivos de inclusién laboral, espe-
cialmente en servicios que suelen ser intensivos en mano de obra, la primacia del cri-
terio econémico puede desvirtuar el propio sentido de la reserva. En estos supuestos,
la ponderacién del precio no constituye Gnicamente una decisién técnica, sino una
opcién sustantiva que condiciona el tipo de resultados que el procedimiento es capaz
de producir, pudiendo desplazar a un segundo plano aquellos elementos -calidad del
acompafiamiento, estabilidad en el empleo o intensidad del apoyo- que justifican la
utilizacién de esta figura en el marco de la contratacién publica estratégica.

Frente a las malas précticas sefialadas, resulta oportuno subrayar que comienzan
a emerger experiencias en sentido contrario. Por ejemplo, en un expediente reciente
se incorpord expresamente el valor social como criterio de adjudicacién, junto al
precio y a otros factores técnicos. Aunque se trata de una préctica todavia incipiente,
su relevancia radica en que desplaza la centralidad del coste a corto plazo como tnico
eje de competencia e introduce en la légica evaluativa dimensiones relacionadas con
la inclusién laboral, la estabilidad en el empleo o la generacién de retornos sociales
verificables. Otro ejemplo lo encontramos en el expediente de un ayuntamiento que
ha incorporado, como parte de los criterios de adjudicacién, una valoracién especi-
fica (hasta 10 puntos) destinada a evaluar el proyecto de insercién social presentado
por las entidades licitadoras.

Sin entrar aqui en un andlisis exhaustivo, que excederia el objeto de este trabajo,
conviene destacar que estas iniciativas demuestran la viabilidad de utilizar la reser-
va no solo como mecanismo de acceso diferenciado para determinados operadores,
sino como herramienta para orientar la contratacién hacia resultados tangibles en
términos de cohesion e inclusién. En contraste con los ejemplos previos, donde la
finalidad social se dilufa por un disefio economicista de los pliegos, este tipo de
experiencias ofrecen un punto de referencia valioso para comprender cémo puede
articularse de manera coherente la reserva, vinculando el expediente a los fines de
politica ptblica que la justifican.
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4. Hacia una proteccion efectiva del valor social

Los contratos reservados a CEEIS y/o EI adquieren un papel destacado, al permi-
tir canalizar recursos ptblicos hacia iniciativas que generan externalidades positivas
medibles en términos de inclusién sociolaboral, dinamizacién de economias loca-
les y ahorro en prestaciones sociales (European Commission, 2016; Loader, 2007;
Bovaird, 2006). No obstante, estudios recientes subrayan que persisten tensiones
estructurales entre la bisqueda de eficiencia econdmica -tradicionalmente medida en
términos de reduccion de costes, rapidez de los procedimientos y maximizacién de
la concurrencia- y la incorporacién de objetivos sociales en la contratacién puablica.

En efecto, diversos trabajos advierten que la introduccién de criterios sociales
puede ser percibida por los operadores como un factor de complejidad adicional que
ralentiza los procesos, genera costes de transacciéon mds elevados y, en ciertos casos,
limita la competencia efectiva (Wontner et al., 2020). Sin embargo, esta aparente
contradiccién no deberia interpretarse como una dicotomia insalvable, sino como
un reto de gobernanza que exige redefinir la eficiencia bajo pardmetros mas amplios,
donde la mejor relacién calidad-precio incorpore no solo el componente econémico,
sino también el impacto social y ambiental de la contratacién (Grandia & Mechan,
2017; Malacina, 2022). El desarrollo de marcos analiticos que combinen indicadores
econémicos con métricas de impacto social constituye, por tanto, una condicién
indispensable para orientar la toma de decisiones publicas hacia una asignacién efi-
ciente y socialmente responsable de los recursos.

Una contratacién que incorpore de manera efectiva criterios de valor social pue-
de considerarse mds “eficiente” en un sentido amplio, en tanto que permite alcan-
zar beneficios multiples con el mismo nivel de gasto publico. Este enfoque supone
trascender la concepcidn cldsica de eficiencia basada exclusivamente en el precio de
adjudicacion, para integrar dimensiones cualitativas vinculadas al cumplimiento de
objetivos publicos y al impacto generado en la sociedad. En este sentido, autores
como OECD (2021b) y Flynn & Davis (2017) sostienen que el principio de mejor
calidad-precio (value for money) debe ser entendido como un marco integrador que
no solo evalta la economia de los recursos empleados (precio), sino también la efica-
cia (grado de consecucién de objetivos de la politica publica) y la efectividad social
(impactos positivos en términos de inclusién, cohesién territorial o sostenibilidad
ambiental). Asi, el gasto publico se transforma en una inversién estratégica capaz de
articular resultados econdémicos y sociales de forma simultdnea, incrementando el
retorno total para la ciudadania (Uyarra et al., 2020). Bajo esta légica, la eficiencia
no se reduce al ahorro inmediato, sino que se vincula a la maximizacién del valor
publico generado a lo largo del ciclo contractual.
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La contratacién puablica del siglo XXI enfrenta el reto de equilibrar esa bisqueda
de valor social con la imprescindible eficiencia y transparencia, disponiendo de ins-
trumentos flexibles y de uso sencillo que permitan a los poderes ptblicos adjudicar
contratos transparentes y cualitativamente competitivos lo mds ficilmente posible,
en funcién de la mejor relacién calidad-precio (value for money), con la finalidad de
acabar con la prictica de comprar en funcién del precio més bajo. Para que la consi-
deracién del valor social sea mds que retdrica, es necesario contar con metodologias
rigurosas de medicién de impacto y valor, tanto cuantitativas como cualitativas, que
informen a las administraciones sobre los resultados obtenidos y orienten decisiones
futuras. Si los organismos publicos pueden demostrar con datos que ciertas con-
trataciones generaron, por ejemplo, X empleos para personas con discapacidad, Y
toneladas de CO, evitadas, o Z euros en beneficios socioeconémicos netos, entonces
serd mds fdcil justificar decisiones de adjudicacién basadas no solo en el precio sino
en el valor total aportado.

La medicién del valor generado mds alld del mercado ha sido objeto de atencién
creciente en los dltimos afos, especialmente a través del desarrollo de modelos de
contabilidad social orientados a organizaciones de la economia social, administra-
ciones publicas y empresas con propésito (Retolaza et al., 2015; Bernal, 2020; Alea,
2024). La Contabilidad Social, también llamada Stakeholder Accounting, constituye
una herramienta surgida con dnimo de servir de ampliacién a la contabilidad econé-
mico-financiera, a la contabilidad tradicional, y se caracteriza por monetizar, cuan-
tificar en unidades monetarias, el valor social generado por una organizacién o em-
presa con su actividad (Freeman et al., 2020; Amiano et al., 2020; Echanove, 2020).

En este trabajo proponemos la Matriz de Doble Impacto de la Compra Pabli-
ca (MDPP) como instrumento metodolégico inspirado en el modelo poliédrico de
Contabilidad Social, que permite cuantificar tanto el valor de activo (servicio con-
tratado y mejoras anadidas) como el valor de pasivo (impactos sociales y econdémicos
transferidos indirectos generados). Este enfoque posibilita un andlisis comprehensivo
del doble impacto de la contratacién piblica: el impacto funcional del servicio pres-
tado y el impacto de transferencia de valor y redistribucién a los distintos grupos de
interés.

Desde la perspectiva de la Contabilidad Social, el valor de activo hace referencia al
conjunto de beneficios tangibles directamente derivados de la ejecucién del contrato
por parte del proveedor, en este caso la empresa adjudicataria. En contextos de con-
tratacion publica, este valor se corresponde inicialmente con el cumplimiento estric-
to del objeto contractual, es decir, con la prestacion efectiva del servicio contratado
conforme a los estindares de calidad definidos en los pliegos técnicos. No obstante,
la metodologia del modelo poliédrico permite identificar, cuantificar y afadir posi-
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bles elementos de valor adicional generados en la ejecucidn, incluso cuando no estén
formalmente recogidos en la documentacién contractual.

Este valor se corresponderd con el importe de adjudicacién, que representa el
compromiso econémico por parte de la administracién para la ejecuciéon de los ser-
vicios/obras contratadas. No obstante, también hay que tener en cuenta la incorpo-
racién de innovaciones o mejoras voluntarias por parte de la empresa adjudicataria,
que incrementen el valor total de la prestacién. Este fenémeno, habitual en entor-
nos de contratacién publica avanzada, refleja como las empresas proveedoras pueden
contribuir a la generacién de valor pablico més alld del cumplimiento minimo de
sus obligaciones. Desde la perspectiva del modelo poliédrico, este plus de valor se
incorpora como componente del activo, evidenciando que la contratacién publica
puede actuar como motor de innovacién, calidad y mejora continua en la prestacién
de servicios esenciales.

El valor de pasivo en la Contabilidad Social hace referencia al conjunto de be-
neficios y recursos transferidos y redistribuidos por la organizacién hacia su entorno
social, econémico y administrativo, que no forman parte del intercambio mercantil
directo, pero que tienen un impacto positivo o negativo verificable. En el contexto
de la contratacion publica, este valor permite identificar cémo la ejecucién de un
contrato trasciende el perimetro de la prestacién de servicios y contribuye al fortale-
cimiento del tejido social y econémico local.

Un contrato reservado genera una serie de transferencias con impacto social, que
pueden ser desglosadas en distintas variables de valor: 1) devolucién social, que in-
cluye tanto la contribucién fiscal derivada del contrato como el volumen de salarios
netos abonados a los trabajadores locales. Esta transferencia no solo refuerza la eco-
nomia local, sino que también contribuye a la sostenibilidad del sistema de protec-
cién social al incrementar los ingresos publicos y reducir la necesidad de prestaciones
sociales. 2) variable de valor vinculada al consumo de servicios de proximidad duran-
te la ejecucion del contrato, incorporacién en su cadena de suministro a proveedores
locales. Su relevancia estratégica radica en la activacién de economias circulares de
proximidad, que contribuyen a la resiliencia econémica del entorno inmediato. 3)
Plus valor a las personas trabajadoras en situacién de vulnerabilidad, las variables de
valor de no mercado incluidas son el niimero de personas en situacién vulnerabilidad
que participan en la ejecucién del contrato, las horas de formacién en el puesto de
trabajo, las horas de acompanamiento sociolaboral o acompanamiento psicolégico,
las inserciones en mercado ordinario de las personas vinculadas al servicio que finali-
zan procesos de insercién en el periodo de ejecucién del mismo.

Esta cuantificacién evidencia como los contratos reservados generan retornos no
monetarios que pueden ser formalmente incorporados en procesos de evaluacién de
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eficiencia y eficacia de las politicas publicas. En definitiva, el contrato no solo cumple
con su objeto funcional, sino que moviliza recursos con efecto redistributivo, apun-
talando la cohesién social y el desarrollo econémico inclusivo.

Tabla 1.

Variables utilizadas en el modelo de doble impacto generado en la contratacién

Dimension/ Categoria Subcategoria Descripcién

" Prestacién del servicio segtin
Valor del servicio contratado &

VALOR DE ACTIVO pliego
(Impacto funcional — Eje Y)

Innovaciones y mejoras en la

Mejora funcional . .,
ejecucion del contrato

Salarios netos abonados a
trabajadores locales

Devolucién social Impuestos y cotizaciones

sociales generadas por el
VALOR DE PASIVO contrato

(Impacto de transferencia de va-

Impacto en proveedores

lor y redistribucién — Eje X) (mercado) Gasto en proveedores locales
Acompanamiento, tutorfas,
Valor de no mercado formacién en puesto, itinerarios
(insercién sociolaboral) de insercién y mejora de la
empleabilidad
VALOR TOTAL GENERADO Val(?r consoh.dado Suma del va.lor f.L1n<31on.al y del
(activo + pasivo) impacto social distribuido

Fuente: Elaboracién propia.

La medicién del valor generado por la contratacién piblica reservada se puede
representar de forma gréfica mediante un sistema bidimensional, en el que se cruzan
dos ejes fundamentales: el eje vertical (Y), correspondiente al valor activo, y el eje ho-
rizontal (X), que representa el valor pasivo o impacto social adicional derivado de la
ejecucion del contrato. Esta visualizacién permite evidenciar, de manera sintética, el
alcance total de la contribucién de un contrato mds alld de su dimensién puramente
econdmica.
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Cuadro 1.
Representacién de la Matriz de Doble Impacto de La Compra Pablica-MDPP
Valor
activo
_ A
Plusvalor i
al cliente —<:
5 _(xy)
= 1 checcccccssssccssssssssssssssssssscssssessdeccccccsasss
Valor
contratado  —|
Valor
‘pasivo

\ T J\_T_)\ Y J

Devolucién social P Tm“:s" Plusvalor
[Impuestos / Salarios*] 10yeedorEs Personas
[Sociales / Trabajadores
* Solarios sociales / territorioles Territoriales] 4

Fuente: Elaboracién propia.

El valor Activo eje Y, Valor del Servicio, estd centrado en torno al valor 1, que
representa el cumplimiento estricto del contrato segin lo previsto en los pliegos
técnicos. Cuando el punto se sittia por encima de 1, indica que el contratista ha pro-
porcionado un servicio que excede el minimo esperado, lo cual puede incluir mejoras
voluntarias como certificaciones de calidad, incorporacién de innovacién técnica o
ampliacién de coberturas.

El eje X Valor Activo o Impacto Social cuantifica los efectos redistributivos y so-
ciales no contractuales pero generados por la ejecucién del contrato. Estos beneficios
sociales y econdémicos, aunque no forman parte del objeto contractual explicito, son
cuantificables y relevantes desde una perspectiva de politica pablica estratégica.
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El punto representado en la interseccién de ambos ejes, (x,y), simboliza el doble
impacto del contrato, por un lado, se ha ejecutado el servicio con un ligero incre-
mento de calidad y por otro, se ha generado un retorno social adicional significativo,
que multiplica el valor econémico invertido. Esta representacién sitda el contrato
dentro del cuadrante superior derecho, que, conforme al modelo conceptual, es el
cuadrante deseable, donde se maximiza tanto la calidad del servicio como el impacto
social.

Este gréfico constituye una herramienta eficaz para representar de manera sinté-
tica la eficiencia extendida de un contrato publico. En lugar de limitarse a evaluar el
coste o el cumplimiento normativo, este modelo permite visualizar el grado en que
el contrato contribuye a la creacion de valor publico integral, considerando tanto el
rendimiento técnico como el impacto social. Su aplicacién puede facilitar procesos
de evaluacién, rendicién de cuentas y toma de decisiones informadas en las adminis-
traciones publicas comprometidas con la sostenibilidad y la inclusién.

La eficiencia en el dmbito de la contratacién publica constituye uno de los prin-
cipios rectores del gasto publico responsable y sostenible. Enfoques alineados con las
politicas de contratacién publica estratégica incluyen el valor puablico generado, es
decir, el conjunto de beneficios sociales, econémicos y medioambientales derivados
del contrato (OECD, 2021a).

Una contratacién publica es eficiente no solo cuando optimiza los recursos econd-
micos, sino cuando maximiza el impacto positivo generado por cada euro invertido,
integrando variables como la inclusién laboral, la cohesién territorial, la sostenibili-
dad ambiental y el retorno fiscal. Esta visién es especialmente pertinente en el caso de
contratos reservados, cuya finalidad explicita es promover el empleo inclusivo y el de-
sarrollo local, ademds de garantizar la prestacién de servicios puablicos esenciales. En
el modelo propuesto, la eficiencia del contrato se ha evaluado mediante la férmula:

> Valor Activo + 2= Valor Pasivo

Eficiencia del contrato =
Precio de Adjudicacién

Donde el numerador incluye tanto el valor del servicio prestado (valor activo)
como los retornos econdémicos y sociales generados (valor pasivo). Este valor refleja
no solo la calidad y ejecucién del servicio contratado, sino también la generacion de
empleo para colectivos vulnerables, la reduccién potencial de gastos asistenciales, el
aumento de ingresos fiscales y el fortalecimiento de proveedores locales.

Ademds, esta medicién incorpora el valor anadido aportado por la empresa ad-
judicataria mediante acciones voluntarias, no previstas en el pliego técnico, y los
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procesos de acompafnamiento a personas. Asi, se reconoce que la eficiencia no debe
restringirse a indicadores de ahorro directo, sino que debe contemplar el conjunto de
beneficios generados para la sociedad en su conjunto.

En definitiva, una contratacién publica eficiente en el siglo XXI no es simplemen-
te aquella que “cuesta menos”, sino la que genera mds valor piblico con los recursos
disponibles. La medicién multidimensional de esta eficiencia, tal y como permite el
enfoque de la Contabilidad Social, se presenta como una herramienta crucial para
orientar las politicas ptblicas hacia modelos mds justos, inclusivos y sostenibles. Este
planteamiento conecta con la evolucién doctrinal hacia una nocién de eficiencia
extendida o “eficiencia social”, que integra los retornos no mercantiles como parte
esencial de la evaluacidn del gasto publico.

5. Conclusiones y propuestas para el fortalecimiento de la
dimensién estratégica social

El andlisis realizado permite afirmar que la contratacién publica reservada cons-
tituye un instrumento valioso de politica inclusiva, pero su eficacia depende en gran
medida de la forma en que se disefan y ejecutan los procedimientos de contratacién.
El marco juridico vigente, con la LCSP y las Directivas europeas como referencia,
ofrece una base s6lida; sin embargo, cuando los pliegos atribuyen un peso despropor-
cionado al precio o incorporan justificaciones econémicas insuficientes, la finalidad
social de la reserva se ve seriamente comprometida.

Los ejemplos examinados muestran tanto pricticas problemdticas, como la cen-
tralidad casi exclusiva del criterio econémico o el uso impropio de subvenciones,
como iniciativas prometedoras en las que el valor social se incorpora expresamente
como criterio de adjudicacién. Estos contrastes evidencian que la clave no reside tni-
camente en el reconocimiento juridico de determinados operadores, sino en asegurar
que los instrumentos de adjudicacién y los mecanismos de control reflejen de manera
coherente los objetivos de inclusién sociolaboral. De ahi que resulte necesario conso-
lidar marcos de evaluacién basados en indicadores sociales verificables, entre los que
destacan los desarrollados por la Contabilidad Social.

En el plano europeo, este debate adquiere renovada importancia con el proceso
de revisién de las Directivas de contratacién publica, actualmente en curso y con
horizonte de reforma en 2026. El refuerzo de la orientacién hacia criterios de sosteni-
bilidad en dicha reforma ofrece la oportunidad de consolidar la contratacion publica
como auténtica palanca de transformacién, siempre que esos principios se traduzcan
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en criterios de adjudicacién efectivos y en mecanismos de control aplicados de forma
coherente.

La reserva de contratos encierra un potencial transformador que excede con mu-
cho el cumplimiento formal de la normativa. Para desplegarlo plenamente, es preciso
que el Derecho y la préctica se articulen con coherencia, de modo que la contratacién
publica no solo satisfaga sus fines juridicos, sino que genere un impacto social veri-

ficable y duradero.
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RESUMEN

La imparcialidad en la contratacion publica es clave para garantizar una competencia justa
para las entidades de la economia social, siendo la deteccién y gestion de los conflictos de
intereses uno de los mecanismos que nuestro ordenamiento juridico ofrece para su proteccion.
El presente trabajo defiende la necesidad de desarrollar lo dispuesto en el art. 64 de la LCSP,
poniendo de relieve los problemas interpretativos derivados de la escasa atencion que el legis-
lador estatal ha prestado a esta materia, y formulando, al mismo tiempo, diversas propuestas
orientadas a su superacion.
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ABSTRACT

Impartiality in public procurement is essential to ensuring fair competition for social economy
entities, with the detection and management of conflicts of interest constituting one of the
mechanisms provided by our legal system for their protection. This paper argues for the need
to further develop the provisions set out in article 64 of the LCSP, highlighting the interpretative
difficulties arising from the limited attention that the national legislature has devoted to this
matter, while at the same time putting forward several proposals aimed at overcoming them.

KEYWORDS: Conflicts of interest, public procurement, impartiality, integrity, equal treatment.
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EXPANDED ABSTRACT

Impartiality in public procurement is key to ensuring fair competition for social economy enti-
ties, with the detection and management of conflicts of interest constituting one of the mecha-
nisms that our legal system provides for their protection.

The main purpose of this paper is to offer a conceptual approach to conflicts of interest, iden-
tifying the actors obliged to detect, prevent, and adopt corrective measures. In particular, it
will examine whether this task falls to social economy entities submitting bids or, conversely,
whether safeguarding the principles of impartiality and independence in procurement rests ex-
clusively with public authorities.

The firmness with which the rules recognize this function as a public responsibility contrasts
with what occurs in practice. When a tenderer challenges the award of a public contract on the
grounds of a conflict of interest, they are reproached, for example, for not having previously
brought this circumstance to the attention of the contracting authority, whether by challeng-
ing the tender specifications, initiating recusal proceedings, or complying with the duty estab-
lished in art. 64 of the Spanish Public Sector Contracts Act (LCSP). This provision establishes
that any person or entity aware of a potential conflict of interest must immediately inform the
contracting authority. Furthermore, in appeal proceedings, the appellant is required to provide
sufficiently solid evidence of the existence of such a conflict. These requirements, imposed by
the administrative bodies competent to resolve special procurement appeals, seem to dilute,
to some extent, the responsibility of contracting authorities in preventing conflicts of interest.

The many uncertainties surrounding the fight against conflicts of interest are largely due to the
limited regulation of this legal instrument, which is intended to guarantee the integrity of the
procurement procedure. Conflicts of interest are regulated in a single provision of the LCSP,
without the State or the Autonomous Communities having promoted further regulatory devel-
opment. Only minimal—albeit insufficient—progress can be observed in art. 103 of Ley 11/2023,
de 30 de marzo, de uso estratégico de la contratacion publica de la Comunidad Auténoma de
Aragén.

Given that the current system presents significant shortcomings resulting from this insufficient
development, the aim of this paper is to demonstrate that neither a generic definition nor the
three categories of conflicts of interest set out in anti-fraud plans are truly useful. It is therefore
essential to move towards an autonomous construction of the concept of conflict of interest
and to refine its definition from a dual perspective: objective and subjective. In short, the value
of this study lies in its in-depth examination of conflicts of interest, a concept imported from
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the European Union legal framework and incorporated into our legal system, whose practical
application has not been as effective as might have been expected.

The reference to conflicts of interest in art. 64 of the LCSP is the result of the transposition of
art. 24 of Directive 2014/24/EU. In general terms, this transposition must be regarded as in-
sufficient, at least if this instrument is to be effective in this area of administrative activity. The
doubts raised by this concept are countless, ranging from which factual situations give rise to
a conflict of interest to which actors may be involved.

When defining what is meant by a conflict of interest, two approaches may be adopted: a de-
scriptive one—which defines the concept in general terms—and a prescriptive one—which es-
tablishes specific situations deemed to conflict with public duties. It is evident that art. 64
of the LCSP adopts a descriptive approach, which does not always facilitate distinguishing
between acceptable and objectionable conduct. Consequently, this ambiguity may lead to an
expansive interpretation of the concept. However, if we consider the consequences that may
follow from identifying a conflict of interest—including the exclusion of a tenderer—it could be
argued, as in the case of prohibitions on contracting, that we are dealing with a rule that limits
rights. As is well known, such rules must be interpreted strictly, without allowing for analogical
or expansive application.

Ultimately, this study constitutes, to some extent, a response to a problem about which various
bodies responsible for overseeing the proper use of public funds have been warning follow-
ing audit activities. Although certain improvements can be observed, these remain insufficient.
Therefore, the ultimate aim of this research is to reflect the current state of play in combating
conflicts of interest in public procurement and to advocate for overcoming the limited regula-
tion contained in the LCSP. Although experts argue that the possible emergence of conflicts of
interest should be accepted as a normal occurrence, they also warn that many recent corruption
scandals began with poorly managed conflicts of interest. The national legislator must focus
its attention on this issue and clarify how to proceed in such cases, as the current regulatory
silence is giving rise to highly divergent and even contradictory interpretations, which hinder
the effective incorporation of conflicts of interest into our legal system. It is therefore urgent to
define the concept of conflict of interest precisely from a dual—objective and subjective—per-
spective, to establish the applicable procedure in the event of a report, and to clarify the legal
consequences arising from its identification. Although the National Anti-Corruption Plan intro-
duces innovative measures aimed at detecting such conflicts, it does not seem appropriate to
implement them without first having clearly defined the notion of conflict of interest.
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1. Introduccién

El Documento sobre Contratacion Piblica Sanitaria Responsable -presentado en el
Ministerio de Sanidad en mayo de 2025- senala que, al disefar las estrategias de
compra publica, no solo debe garantizarse la eficiencia econémica, sino también la
promocién de principios éticos, ambientales y de innovacién. Asimismo, se hace hin-
capié en la necesidad de que dichas estrategias sean transparentes y justas, asegurando
la seleccién de proveedores que cumplan con estdndares de calidad y comportamien-
to ético, y evitando cualquier forma de corrupcion o conflicto de intereses (pdg. 62).

A este respecto, conviene senalar que lo anterior se alinea con lo dispuesto en el
art. 64 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Pablico, por
la que se transponen al ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamen-
to Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014
(LCSP, en adelante).

Donde existan potestades publicas, siempre habrd riesgo de que se desvien en
favor de intereses particulares (Iglesias Rey, 2018: 295). Por ello, con el objetivo de
garantizar que las entidades de economia social participen en procedimientos de
contratacién publica que respeten los principios de igualdad de trato y transparencia,
resulta fundamental adoptar medidas adecuadas para prevenir, detectar y resolver
de forma eficaz los conflictos de intereses que puedan surgir, evitando asi cualquier
distorsién de la competencia.

Este trabajo tiene como finalidad principal ofrecer una aproximacién concep-
tual a los conflictos de intereses, identificando a los sujetos obligados a detectarlos,

1. Este trabajo se enmarca en las actividades del Grupo de investigacién GI-1876- GRC ED431C 2023/29
“Empresa y Administracién”.
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prevenirlos y adoptar medidas correctivas. En particular, se analizard si esta tarea
corresponde a las entidades de la economia social que presentan las ofertas o, por el
contrario, si la salvaguarda de los principios de imparcialidad e independencia en la
contratacién recae exclusivamente sobre los poderes pablicos.

Adelantamos que la firmeza con la que las normas reconocen esta funcién como
responsabilidad publica contrasta con lo que ocurre en la prictica. Cuando un lici-
tador impugna la adjudicacién de un contrato publico alegando la existencia de un
conflicto de intereses, se le reprocha, por ejemplo, no haber puesto dicha circunstan-
cia en conocimiento del 6rgano de contratacién con anterioridad, ya sea recurriendo
los pliegos, promoviendo un incidente de recusacién o acogiéndose al deber previsto
en el art. 64.2 de la LCSP. Dicho precepto establece que aquellas personas o entida-
des que tengan conocimiento de un posible conflicto de interés deberdn comunicarlo
inmediatamente al 6rgano de contratacién.

Ademds, en sede de recurso, se exige al recurrente que aporte indicios suficiente-
mente convincentes sobre la existencia de dicho conflicto. Estas exigencias, requeri-
das por los tribunales administrativos competentes para resolver los recursos especia-
les en materia de contratacidn, parecen diluir en cierta medida la responsabilidad de
los 6rganos de contratacién en la prevencién de los conflictos de intereses. Tampoco
contribuyen a aclarar cudl es el cauce procedimental adecuado para ponerlos en co-
nocimiento (;debe seguirse la tramitacién prevista para la recusacién?). Otra duda
que nos surge es la siguiente: ;la puesta en conocimiento de un posible conflicto de
interés deberia determinar la suspensién inmediata del procedimiento de contrata-
cién hasta que se confirme si efectivamente existe dicho conflicto?

Las multiples dudas que plantea la lucha contra los conflictos de intereses se
deben, en gran parte, a la escasa regulacién de este instrumento juridico, llamado a
garantizar la integridad del procedimiento de contratacién. Los conflictos de inte-
reses han sido regulados inicamente en un articulo de la LCSP, sin que el Estado ni
las Comunidades Auténomas hayan promovido su desarrollo normativo. Tan solo se
aprecia un minimo avance, aunque insuficiente, en el art. 103 de la Ley 11/2023, de
30 de marzo, de uso estratégico de la contratacién publica de la Comunidad Auté-
noma de Aragén.

Partiendo de que el sistema actual presenta importantes carencias derivadas de ese
insuficiente desarrollo, el propésito de este trabajo es demostrar que ni una defini-
cién genérica ni las tres categorias de conflictos de intereses recogidas en los Planes
Antifraude resultan verdaderamente ttiles. Se hace imprescindible avanzar hacia una
construccién auténoma del concepto de conflicto de intereses y profundizar en su
delimitacién desde una doble perspectiva: objetiva y subjetiva.
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Para finalizar, conviene destacar que la prevencién, deteccidn y correccién de los
conflictos de intereses ha adquirido una relevancia creciente a raiz de la publicacién
de la Orden HFP/1030/2021, de 29 de septiembre, por la que se configura el sis-
tema de gestion del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia. Dicha or-
den establece, como actuaciones obligatorias para los érganos gestores de los fondos
europeos, tanto la cumplimentacién de la Declaracién de Ausencia de Conflicto de
Intereses como la implantacién de un procedimiento especifico para la gestion de
eventuales conflictos de intereses. Esta disposicién normativa ha supuesto un avance
significativo, en tanto que ha contribuido a la aplicacién préctica de lo previsto en el
art. 64 de la LCSP, proporcionando herramientas concretas para garantizar la obje-
tividad en los procedimientos de contratacién publica financiados con fondos euro-
peos. En este sentido, resulta imprescindible continuar fortaleciendo estos mecanis-
mos de control, extendiéndolos a la totalidad de los procedimientos de contratacién
publica, con independencia de su fuente de financiacién. De hecho, recientemente
la Cdmara de Cuentas de la Comunidad de Madrid ha recomendado la actualizacion
de los Planes de Medidas Antifraude y la conveniencia de que las entidades exten-
dieran su politica antifraude a la totalidad de los fondos publicos que gestionan, y
no exclusivamente a los vinculados al Plan de Recuperacién, Transformacién y Resi-
liencia con el fin de reforzar la transparencia y la integridad en la gestién®. Asimismo,
conviene enfatizar que los riesgos susceptibles de comprometer la imparcialidad de la
actuacién administrativa no se limitan a la fase de seleccion del contratista, sino que
pueden proyectarse también durante la ejecucion del contrato.

Como sostiene Ferndndez Mallol, no basta con adoptar decisiones orientadas a
garantizar la eficiencia y la rentabilidad en la contratacién publica; el ordenamiento
juridico debe, ademds, prevenir y eliminar aquellas situaciones en las que puedan
concurrir intereses contrapuestos. No resulta suficiente una regulacion parcial de la
materia, sino que se hace imprescindible el establecimiento de disposiciones minu-
ciosas, completas y aplicables a la totalidad de los entes que integran el sector publi-
co, como medida normativa imprescindible para eliminar los eventuales conflictos
de intereses en la contratacién puablica (2014: 122).

En resumen, el valor del presente trabajo radica en que profundiza en el estu-
dio de los conflictos de intereses, un concepto importado del marco normativo de
la Unién Europea e incorporado a nuestro ordenamiento juridico, cuya aplicacién
préctica no estd resultando tan efectiva como cabria esperar. El 5 de febrero de 2026

2. Pég. 80 del Informe de Fiscalizacién de la situacién, en 2024, de las medidas incluidas en los Planes de
Medidas Antifraude aprobados por las Entidades Locales de la Comunidad de Madrid que participen en la
ejecucion de las medidas del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia. (Acuerdo del Consejo de
23 de diciembre de 2025).
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los eurodiputados de la Comisién de Control Presupuestario de la Unién Europea
manifestaron su preocupacién por el uso generalizado de financiacién no vinculada a
los costes. Monika Hohlmeier senal6: “El presupuesto de Europa no es una mdquina
de dinero de la que simplemente se quita dinero y desaparece. Es una promesa de
ofrecer resultados tangibles y un impacto real. La presupuestacién basada en el rendi-
miento puede acelerar las reformas necesarias, pero nunca debe debilitar la rendicién
de cuentas. Cuando los pagos se desacoplan de los costes reales, la transparencia y la
relacién calidad-precio son mds dificiles de demostrar. En la era de la digitalizacién,
no hay excusa para los puntos ciegos: las soluciones modernas e interoperables deben
hacer que los flujos de caja sean visibles y auditables, con criterios claros para los
desencadenantes de pago, trayectoria de auditoria completa y trazabilidad en tiempo
real hasta los destinatarios finales, incluidos contratistas y subcontratistas, para que
cada euro pueda ser rastreado, comprobado y justificado™.

En definitiva, este trabajo constituye, en cierto modo, una respuesta a un pro-
blema sobre el que nos vienen alertando diversos 6rganos encargados de velar por
el correcto uso de los fondos publicos tras la realizacién de las oportunas tareas de
auditorfa. Aunque se constatan ciertas mejoras, estas resultan insuficientes. Por ello,
el fin dltimo de este trabajo es reflejar el estado de la cuestién en materia de lucha
contra los conflictos de intereses en la contratacién publica y reivindicar la necesidad
de poner fin a la escasa regulacién existente en la LCSP. El legislador estatal debe cen-
trar su atencion en esta cuestién y aclarar cémo proceder en estos supuestos, pues el
actual silencio normativo estd dando lugar a interpretaciones muy dispares e incluso
contradictorias, que no favorecen que la incorporacién de los conflictos de intereses
a nuestro ordenamiento juridico alcance el impacto esperado.

A juicio de algunos autores, nos encontramos incluso ante una deficiente trans-
posicién de las Directivas. La LCSP no aporta un desarrollo adicional en su art. 64,
que en esencia se cifie a transcribir el art. 24 de la Directiva 2014/24/UE. Si a ello
se suma la ausencia de herramientas especificas que faciliten la adopcién de medidas
anticorrupcion en el dmbito contractual, el resultado es un cierto estancamiento
del impulso que el legislador europeo pretendia promover en materia de integridad
(Miranzo Diaz, 2023).

3. https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20260129IPR32662/meps-warn-against-
expanding-performance-based-funding-in-the-next-mff (Consulta: 8/02/2026).
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2. La pertinencia de profundizar en el estudio de los
conflictos de intereses y avanzar en su tratamiento tedrico
y practico

2.1. Cuestiones previas

2.1.1. Un instrumento juridico llamado a garantizar la integridad e imparcialidad en
la adopcion de las decisiones administrativas

El Acuerdo 108/2016, de 9 de noviembre, del Tribunal Administrativo de Con-
tratos Pablicos de Aragén establece lo siguiente: “El conflicto de intereses es un ins-
trumento juridico llamado a garantizar la integridad e imparcialidad en la adopcién
de las decisiones administrativas. La integridad se reconoce hoy como un principio
juridico que debe guiar la actuacién de los cargos y empleados publicos. Los conflic-
tos de intereses suponen, por lo general, una contraposicién entre el desarrollo de
una funcién publica y los intereses privados de un cargo o empleado cuando estos
intereses pueden influir indebidamente en el desempefio de la funcién puablica”.

A estos efectos, conviene recordar desde el inicio, tal como sefala Cerrillo i
Martinez, que la mera existencia de un conflicto de intereses no constituye un caso
de corrupcién. Ahora bien, si no se gestiona adecuadamente, puede dar lugar a favo-
ritismos, abusos de poder, tratos discriminatorios, falta de imparcialidad y objetivi-
dad en la adjudicacién de los contratos publicos o a la aprehensién o el derroche de
recursos publicos (2012: 374).

Como apunta Capdeferro Villagrasa, el conflicto de intereses es una situacién de
riesgo de parcialidad, y no de parcialidad ya consumada. Asi, el conflicto de intere-
ses sucede en cuanto la persona afectada por el conflicto de intereses va a intervenir
como cargo o empleado publica, pero en este momento todavia no habrd intervenido
por razén de su cargo o puesto de trabajo. No necesariamente la confluencia de inte-
reses privados debe distorsionar la objetividad e imparcialidad del juicio, pero podria
hacerlo (2024: 70).

Es importante aclarar que nuestro ordenamiento juridico ya impone medidas
orientadas a la prevencién de los conflictos de intereses. Pensemos, por ejemplo,
en las causas de abstencién y recusacién, reguladas en los arts. 23 y 24 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, o en el régimen
de conflictos de intereses e incompatibilidades contemplado en la Ley 3/2015, de
30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General
del Estado. A partir de la constatacién de esta realidad, cabria también plantearse si
la construccién auténoma de los conflictos de intereses tiene sentido o si bastan los
mecanismos que nuestro Derecho ya ofrece. En nuestra opinidn, la respuesta debe
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ser afirmativa: se trata de una garantia adicional necesaria, a través de la cual podrian
evitarse situaciones e intervenciones de sujetos que no quedan cubiertas por lo que
podriamos denominar los mecanismos cldsicos (o mds conocidos) destinados a ase-
gurar la imparcialidad.

2.1.2. Las dificultades de aplicar conceptos y definiciones provenientes del marco
normativo de la Unidn Europea

Si centramos nuestro andlisis en el art. 64 de la LCSP o en las medidas antifraude
adoptadas en el marco de ejecucion del Plan de Recuperacién, Transformacién y
Resiliencia, lo primero que advertimos es que hemos incorporado conceptos y de-
finiciones procedentes del marco normativo de la Unién Europea sin una reflexién
suficiente sobre su proyeccién prictica en nuestra realidad administrativa.

Existe un problema de base: se ha olvidado también que el Tribunal de Justicia
de la Unién Europea ha establecido que los criterios que configuran el concepto de
conflicto de intereses deben ser definidos por el Derecho nacional. Corresponde,
por tanto, al ordenamiento juridico interno de cada Estado miembro determinar los
requisitos que deben concurrir para declarar su existencia, asi como el procedimiento
para su resolucién. Dado que, en lineas generales, este desarrollo normativo no se
ha llevado a cabo de manera suficiente, nos vemos obligados a acudir a los escasos
pronunciamientos del TJUE, a las resoluciones del Tribunal Administrativo Central
de Recursos Contractuales (y de sus equivalentes autonémicos), asi como a algunos
fallos judiciales.

2.2. Sujetos obligados a detectar, prevenir y poner remedio a los conflictos de
intereses

2.2.1. El papel activo que se atribuye al poder adjudicador
El considerando 16 de la Directiva 2014/24/UE senala: “Los poderes adjudi-

cadores deben hacer uso de todos los medios que el Derecho nacional ponga a su
disposicién con el fin de evitar que los procedimientos de contratacién publica se
vean afectados por conflictos de intereses. Ello puede suponer hacer uso de procedi-
mientos destinados a detectar, evitar y resolver conflictos de intereses”.

El art. 24 de la Directiva 2014/24/UE determina: “Los Estados miembros vela-
ran por que los poderes adjudicadores tomen las medidas adecuadas para prevenir,
detectar y solucionar de modo efectivo los conflictos de intereses que puedan surgir
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en los procedimientos de contratacién a fin de evitar cualquier falseamiento de la
competencia y garantizar la igualdad de trato de todos los operadores econémicos”.

El art. 64.1 de la LCSP declara: “Los érganos de contratacién deberdn tomar las
medidas adecuadas para luchar contra el fraude, el favoritismo y la corrupcién, y pre-
venir, detectar y solucionar de modo efectivo los conflictos de intereses que puedan
surgir en los procedimientos de licitacién con el fin de evitar cualquier distorsiéon
de la competencia y garantizar la transparencia en el procedimiento y la igualdad de
trato a todos los candidatos y licitadores”.

A tenor de lo expuesto, cabe concluir que la intencién del legislador europeo ha
sido la de reconocer un papel activo al poder adjudicador en la tarea de evitar que los
procedimientos de contratacion publica se vean afectados por conflictos de intereses.

La Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Quinta) de 12 de marzo de 2015, en el
asunto eVigilo, C-538-13, argumenta lo siguiente: “42. Por lo que atafe a las normas
sobre la prueba a este respecto, procede senalar que, de conformidad con el articulo
2 de la Directiva 2004/18, los poderes adjudicadores dardn a los operadores econé-
micos un tratamiento igualitario y no discriminatorio y obrardn con transparencia.
De ello se deduce que se les atribuye un papel activo en la aplicacién de esos prin-
cipios de adjudicacién de los contratos putblicos. 43 Como este deber corresponde
al contenido esencial de las directivas relativas a los procedimientos de adjudicacion
de los contratos publicos (véase la sentencia Michaniki, C-213/07, EU:C:2008:731,
apartado 45), de ello se desprende que el poder adjudicador estd obligado, en cual-
quier caso, a comprobar la existencia de eventuales conflictos de intereses y a adoptar
las medidas adecuadas para prevenir, detectar y poner remedio a los conflictos de
intereses”.

Como colofén, cabria preguntarse si ese papel activo del poder adjudicador resul-
ta incompatible con imponer al demandante, en el marco del procedimiento de re-
curso, la carga de probar la existencia de un conflicto de intereses. Asimismo, habria
que dilucidar si dicho papel implica que ninguna otra parte pueda participar en la
tarea de prevenir, detectar y solucionar de manera efectiva los conflictos de intereses
que puedan surgir en los procedimientos de contratacién.

2.2.2. El deber de informar al érgano de contratacion sobre la existencia de un posible
conflicto de intereses

El art. 64.2 de la LCSP establece: “Aquellas personas o entidades que tengan
conocimiento de un posible conflicto de interés deberdn ponerlo inmediatamente
en conocimiento del érgano de contratacién”. A tenor de lo anterior, parece que,
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al menos en las fases de prevencién y deteccién de los conflictos de intereses, otros
sujetos distintos del 6rgano de contratacién podrian intervenir. La cuestién clave es
quiénes son estos sujetos y mediante qué mecanismos pueden actuar.

En la Resolucién n° 1936/2021 (fundamento de derecho quinto), el Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales advierte que debe tenerse en
cuenta que el art. 64.2 de la LCSP no solo impone obligaciones a los 6rganos de con-
tratacion, sino que exige cierta diligencia a los licitadores en este sentido, al disponer
que aquellas personas o entidades que tengan conocimiento de un posible conflicto
de interés deberdn ponerlo inmediatamente en conocimiento del 6rgano de contra-
tacion. Ello debe ponerse en conexién con la posibilidad de promover el incidente de
recusacion, de tal forma que el alegato de desigualdad de trato se debilita, a juicio de
este Tribunal, si el recurrente no promovié incidente de recusacion.

En la Resolucién n° 1323/2019 (fundamento de derecho octavo) el Tribunal Ad-
ministrativo Central de Recursos Contractuales alerta que el concepto de conflicto
de intereses no es ajeno a nuestra legislacion, que en diversas normas se establecen
mecanismos como la abstencién y recusacién para evitar que tales conflictos se pro-
duzcan. En este caso se constata en primer lugar que el recurrente no promovié inci-
dente de recusacién oportunamente, no siendo este drgano competente para tramitar
tal cuestién (vid. art. 24.4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Puablico).

Llegados a este punto, conviene senalar que el art. 64 de la LCSP establece el de-
ber de informar al 6rgano de contratacién sobre la existencia de un posible conflicto
de intereses, sin concretar, no obstante, el cauce a través del cual debe articularse
dicha comunicacién. Este silencio normativo ha llevado a los érganos competentes
para resolver los recursos especiales en materia de contratacién a considerar que el
mecanismo procedente para el ejercicio de este derecho es la recusacién. Sin embar-
go, ninguna de las resoluciones dictadas hasta el momento ha despejado, por ejem-
plo, la cuestién relativa a la posibilidad de poner en conocimiento la existencia de
un conflicto de intereses a través de los sistemas internos de informacién o el canal
externo.

Ante la eventual duda sobre la viabilidad de utilizar estas vias o sobre la protec-
cién del informante en tales supuestos, resulta oportuno recordar que la Ley 2/2023,
de 20 de febrero, reguladora de la proteccién de las personas que informen sobre
infracciones normativas y de lucha contra la corrupcién (Ley 2/2023, en adelante)
no protege al denunciante de cualquier tipo de infraccién normativa. En efecto, esta
norma estatal, en lo que respecta a las denuncias referidas a dmbitos regidos por el de-
recho nacional, no se extiende a cualquier vulneracién de las normas, ni a los malos
funcionamientos o errores graves de gestion, incluido el derroche de fondos publicos,
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ni, desde luego, al supuesto limite mds controvertido, las conductas u omisiones que
sin ser ilegales desde el punto de vista formal pueden ser contradictorias con los in-
tereses generales. Por eso mismo, segiin Guichot Reina, no amerita el nombre de ley
de «lucha contra la corrupcién», como su propio titulo proclama y como se insisti6
en el debate parlamentario (2024: 130).

La Ley 2/2021, de 18 de junio, de lucha contra el fraude y la corrupciéon en
Andalucia y de proteccién de la persona denunciante -texto legal aprobado con ante-
rioridad a la Ley 2/2023- creé la Oficina Andaluza contra el Fraude y la Corrupcién
y regula el procedimiento que esta ha de seguir para la investigacion e inspeccién de
hechos que, entre otros, pudieran ser constitutivos de conflicto de intereses. Aten-
diendo al momento de aprobacién de la ley autonémica y de la ley estatal, resulta in-
discutible que la primera es mds ambiciosa, por lo que bien podria haber sido tenida
en cuenta por la segunda.

2.3. La delimitacién de los conflictos de intereses

2.3.1. Desde la perspectiva objetiva: andlisis de los supuestos de hecho que originan un
conflicto de intereses

El art. 24 de la Directiva 2014/24/UE declara: “El concepto de conflicto de inte-
reses comprenderd al menos cualquier situacién en la que los miembros del personal
del poder adjudicador, o de un proveedor de servicios de contratacién que actie en
nombre del poder adjudicador, que participen en el desarrollo del procedimiento de
contratacion o puedan influir en el resultado de dicho procedimiento tengan, directa
o indirectamente, un interés financiero, econémico o personal que pudiera parecer
que compromete su imparcialidad e independencia en el contexto del procedimiento
de contratacién”.

Tomando como referencia este precepto de la Directiva, el art. 64.2 de la LCSP
establece casi en idénticos términos: “A estos efectos el concepto de conflicto de
intereses abarcard, al menos, cualquier situacién en la que el personal al servicio del
érgano de contratacién, que ademds participe en el desarrollo del procedimiento de
licitacién o pueda influir en el resultado del mismo, tenga directa o indirectamente
un interés financiero, econémico o personal que pudiera parecer que compromete
su imparcialidad e independencia en el contexto del procedimiento de licitacién”.

La definicién contenida en el art. 24 de la Directiva 2014/24/UE constituye una
definicién de minimos que, como sefalaron los tribunales contractuales nacionales
en el documento elaborado al respecto, tiene efecto directo. Se trata de un dmbito
subjetivo -el delimitado por el art. 24- respecto del cual los Estados miembros pue-
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den afadir supuestos adicionales, pero en ningin caso reducir su alcance mediante el
desarrollo de la legislacién nacional. En consecuencia, cabe entender que el conteni-
do del art. 64.2 de la LCSP debe interpretarse, al menos en relacién con los contratos
SARA, de conformidad con el Derecho de la Unién Europea, en el sentido de que
la expresion “personal al servicio del 6rgano de contratacién” incluye también a “los
proveedores de servicios de contratacién que acten en nombre del poder adjudica-
dor” (Miranzo Diaz, 2019: 317-318). No obstante, esta cuestién se abordard mds
adelante.

En la Resolucién n° 1551/2024 (fundamento de derecho décimo), el Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales detalla que “las situaciones que
provocan el conflicto de interés se enumeran ad exemplum, sin afin exhaustivo. La
existencia de conflicto de interés ha de apreciarse a la luz de la finalidad perseguida
por la norma, los principios basilares en materia de contratacién cuya proteccion
persigue, que son la igualdad y la transparencia. La clave para apreciar la existencia
de conflicto de interés se encuentra asi en que pudiera parecer que compromete su
imparcialidad e independencia en el contexto del procedimiento de licitacién. Ello
nos lleva a concluir que para que exista conflicto de interés es suficiente que pudiera
parecer, esto es, no es preciso acreditar un resultado, que el conflicto de interés ha
alterado la actuacién administrativa, basta que pudiera parecer que lo ha hecho”.

En la Resolucién n° 1936/2021 (fundamento de derecho quinto), el Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales concluye: “para que pueda decla-
rarse la existencia de un conflicto de intereses, que conduzca a la exclusién del lici-
tador afectado, dicho conflicto ha de ser real y probado, no meramente hipotético.
Lo verdaderamente relevante para resolver esta cuestion, rechazando la existencia de
un conflicto de interés en el caso que nos ocupa, han sido los hechos. Mds concre-
tamente la ausencia de hechos probados que acrediten la existencia de un conflicto
real no meramente hipotético. La recurrente se ha limitado a invocar una relacién
mercantil de la cual podria resultar un potencial conflicto de interés sin, a continua-
cién, convertirlo en real y no meramente hipotético. Para ello, deberia haber descrito
acciones u omisiones del personal del poder adjudicador que evidenciasen un interés
econdmico, financiero o personal, en la adjudicacién del contrato a favor de la UTE
AQUATEC”.

Por tanto, cabe formular tres apreciaciones relevantes. En primer lugar, no existe
una lista cerrada de situaciones constitutivas de conflicto de intereses, lo que debe
valorarse positivamente. Como explica Garcia Luengo, la insistencia del legislador
espafol en un sistema de lista cerrada de causas de abstencién y recusacién proviene
del contagio de las consideraciones propias de la abstencién en el dmbito judicial, en
los que un sistema abierto pone en peligro el derecho al juez predeterminado por la
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Ley. No obstante, en el dmbito administrativo, no parece que el riesgo a una cldusula
general sea tan grave, como demuestra la tendencia a su uso en la normativa europea
o en derecho comparado. Es mids, la opcién por una lista cerrada de causas de abs-
tencidn y recusacién contrasta con la lista de causas de nulidad de pleno derecho o
la lista de actos que deben ser objeto de motivacién, las cuales terminan con una lla-
mada al legislador sectorial-o incluso, en el caso de los supuestos de motivacion, a la
potestad reglamentaria-, para que incorpore nuevos casos ajustados a las necesidades
de cada dmbito sectorial (2022: 32, 40). Entendemos que este razonamiento resulta
plenamente extrapolable al tema que nos ocupa, de modo que deberia aspirarse a una
técnica normativa que combine la enumeracién de los principales supuestos de he-
cho susceptibles de originar un conflicto de intereses -en aras de la seguridad juridica-
con la inclusién de una cldusula general. La principal ventaja de este modelo reside
en que permitirfa una aplicacién mds flexible y eficaz del principio de imparcialidad,
sin necesidad de recurrir a interpretaciones forzadas del marco normativo.

En segundo lugar, se ha interpretado que la LCSP no exige, para apreciar el con-
flicto de intereses, que se produzca una efectiva y material conculcacién de los princi-
pios imparcialidad o independencia. Por tanto, esto respaldaria la construccién de las
tres categorias de conflicto de intereses, a las que aludiremos en el siguiente epigrafe.
Ahora bien, si lo que se pretende es que se reconozca la existencia de un conflicto de
intereses y que ademds se excluya al licitador afectado, entonces serd preciso acreditar
un resultado, es decir, probar que el conflicto de intereses ha alterado efectivamente
la actuacién administrativa.

En tercer lugar, interesa destacar la Sentencia, del Tribunal General de la Unién
Europea (Sala Cuarta), Asunto T-556/11, Caso European Dynamics Luxembourg
S.A.y Otros contra Oficina de Propiedad Intelectual de la Unién Europea (EUIPO),
de 27 abril 2016, que se refiere a la abstraccién del elemento intencional de quie-
nes se ven inmersos en el conflicto de interés. En particular, se explica: “Conviene
precisar que un conflicto o una confusién de intereses constituye, en si mismo y
objetivamente, una disfuncién grave o una anomalia seria, sin que sea necesario para
su calificacidn tener en cuenta las intenciones de los interesados ni su buena o mala
fe (véanse en ese sentido las sentencias de 15 de junio de 1999, Ismeri Europa/Tri-
bunal de Cuentas, T-277/97, Rec, EU:T:1999:124, apartado 123; Nexans France/
Empresa comian Fusion for Energy, citada en el apartado anterior, EU:T:2013:141,
apartado 115, y de 11 de junio de 2014, Communicaid Group/Comisién, T-4/13,
EU:T:2014:437, apartado 53)”. En linea con lo anterior, es decir, que es fundamen-
tal considerar el conflicto de interés sin enfocarse en la intencién de las personas
involucradas, la Sentencia del Tribunal General de la Unién Europea, de 28 de febre-
ro de 2018, asunto T 292/15, razona lo siguiente: “97. Ahora bien, si una persona
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puede, cuando licita en el contrato ptblico de que se trate, influir involuntariamente
en las condiciones de este, orientdndolo en un sentido que le sea favorable, dicha
persona puede encontrarse en una situacién que dé lugar a un conflicto de intereses.
Esta situacién puede falsear la competencia entre los licitadores (sentencias de 3 de
marzo de 2005, Fabricom, C-21/03 y C-34/03, EU:C:2005:127, apartado 30, y de
11 de junio de 2014, Communicaid Group/Comisién, T-4/13, no publicada, EU:
T:2014:437, apartado 53) y rompe la igualdad entre los licitadores”.

En sintesis, Medina Arndiz insiste en que el concepto de conflicto de intereses
tiene un cardcter objetivo y para caracterizarlo se requiere abstraernos de las inten-
ciones de las personas a las que se refiere. No se exige, por tanto, un abuso de cargo
o posicidn, tan sélo que los sujetos se encuentren en situacion de intervenir en el
procedimiento o influir en él, puesto que las acciones de estos sujetos susceptibles de
incurrir en un conflicto de intereses se concretan sobre los términos «actuar», «parti-
cipar» e «influir» en el procedimiento de contratacién (2016b: 95).

2.3.2. Desde la perspectiva subjetiva: identificacion de los sujetos involucrados en los
conflictos de intereses

En la Resolucién n° 1551/2024 (fundamento de derecho décimo), el Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales ha concluido que el conflicto de
interés exige identificar a personas en quien apreciarlo al tiempo de la licitacién, no
a futuro, pues el art. 64.2 de la LCSP senala: “el personal al servicio del érgano de
contratacién, que ademds participe en el desarrollo del procedimiento de licitacién o
pueda influir en el resultado del mismo”.

El Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales indica que ese ele-
mento personal ha de completarse con la denominada proximidad, que en términos
descriptivos se precisa en el art. 64 de la LCSP cuando declara que ademds participe
en el desarrollo del procedimiento de licitacién o pueda influir en el resultado del
mismo. Por ello, el mero hecho de que una persona conflictuada preste servicios en
el 6rgano de contratacién no contamina las decisiones de la licitacion, si aquella no
tiene proximidad con esta, en el sentido de no participar, no decidir, no asesorar, no
poder influir en su resultado. Por otra parte, el Tribunal Administrativo Central de
Recursos Contractuales entiende que la normativa en materia de contratacién no
define el conflicto de interés por referencia a un dmbito temporal concreto, probable-
mente porque la casuistica es mds rica en matices y su delimitacién temporal, el au-
tomatismo que de la misma pudiera derivarse, impediria incluir dentro del conflicto
de interés situaciones claramente incluibles, sobre todo si se examinan a la luz del re-
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sultado, es decir, cuando este claramente evidencie una vulneracién de los principios
de igualdad y transparencia. En cada caso deberd valorarse si el tiempo transcurrido
ha provocado que un conflicto de interés sea solo potencial o aparente (fundamento
de derecho décimo de la Resolucién n° 1551/2024).

De acuerdo con lo anteriormente senalado, la advertencia de un conflicto de
intereses exige identificar a las personas afectadas. Este conflicto suele surgir, por
lo general, entre alguien vinculado al licitador y el personal al servicio del érgano
de contratacién. Teniendo en cuenta la literalidad del art. 64.2 de la LCSP, que se
refiere al “personal al servicio del 6rgano de contratacién, que ademds participe en
el desarrollo del procedimiento de licitacién o pueda influir en el resultado del mis-
mo, tenga directa o indirectamente un interés financiero, econémico o personal que
pudiera parecer que compromete su imparcialidad e independencia en el contexto
del procedimiento de licitacién”, se ha planteado el siguiente debate: ;Existird un
conflicto de intereses por el hecho de que el funcionario que redacté los pliegos de
prescripciones técnicas fuera conyuge del Director Gerente de una de las empresas
que concurrieron a la convocatoria?

Al analizar la Sentencia 202/2021, de 15 de abril, dictada en el recurso 262/2019
por la Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccién 12) del Tribunal Superior de
Justicia de Canarias, con sede en Las Palmas de Gran Canaria (fundamento de dere-
cho sexto), cabe considerar que podrian defenderse dos posturas.

La primera postura sostiene que no existe un conflicto de intereses, y esta con-
clusién se apoya en las siguientes cuatro razones: a) El funcionario en cuestién no
iba a formar parte de la mesa de contratacién, érgano encargado de proponer al
érgano de contratacién cudl debia ser el candidato idéneo para la adjudicacién del
contrato. b) Dicho funcionario no solo no fue miembro de la mesa de contratacién,
sino que tampoco intervino en ningun otro trdmite del procedimiento, limitdndose
exclusivamente a la redaccién del pliego de prescripciones técnicas. c) El pliego de
prescripciones técnicas se ajusta a un modelo “tipo” que las administraciones publicas
suelen emplear en procedimientos similares. d) El funcionario unicamente intervino
en la redaccién del pliego de prescripciones técnicas, y no en el de cldusulas admi-
nistrativas, que es donde se establecen los criterios de adjudicacién del contrato. En
consecuencia, su intervencién no podia condicionar en modo alguno la seleccién de
una empresa adjudicataria sobre las demds participantes. De los cuatro argumentos
expuestos, el tltimo nos resulta particularmente cuestionable y, por ello, no lo com-
partimos.

La segunda postura sostiene que si concurre un conflicto de intereses. La partici-
pacién en el proceso de preparacién de un contrato -concretamente, en la redacciéon
de los pliegos, uno de los elementos fundamentales para delimitar los candidatos y
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valorar sus propuestas- por parte de un funcionario del Ayuntamiento que es conyu-
ge del Director Gerente de una de las empresas licitadoras podria generar razonable-
mente una situacién de riesgo o de duda sobre la transparencia y la objetividad del
procedimiento de contratacién.

Pues bien, el Tribunal Superior de Justicia de Canarias ha considerado que no
existe conflicto de intereses, apoyando dicha conclusién en los razonamientos ante-
riormente expuestos y haciendo referencia también al Informe 27/15, de 6 de no-
viembre de 2017, de la Junta Consultiva de Contratacién Puablica.

El conocimiento previo de los licitadores, por si solo y en ausencia de otras evi-
dencias, no puede considerarse una circunstancia suficiente para comprometer la
imparcialidad de los técnicos intervinientes ni para entender que concurre un con-
flicto de intereses. Asi lo ha senalado el Tribunal Administrativo Central de Recursos
Contractuales en su Resoluciéon n.© 1323/2019, concretamente en el fundamento de
derecho octavo.

La LCSP no establece que la mera existencia de una relacién de parentesco cons-
tituya, por si sola, un conflicto de intereses. Sin embargo, deja patente que ésta da
lugar a un conflicto de intereses cuando tiene incidencia directa en el procedimiento
de licitacién. Este criterio ha sido recogido por el Tribunal Administrativo de Con-
tratos Publicos de la Comunidad Auténoma de Canarias, en su Resolucién 58/2020,
de 4 de marzo, relativa al Recurso 26/2020, en el fundamento de derecho cuarto.

Por lo que se refiere a los vinculos entre los expertos nombrados por el poder ad-
judicador y los especialistas de las empresas adjudicatarias del contrato, la Sentencia
del Tribunal de Justicia (Sala Quinta) de 12 de marzo de 2015, en el asunto eVigilo,
C-538-13, avisa: “45. (...) La circunstancia de que esas personas trabajen juntas
en la misma universidad, pertenezcan al mismo grupo de investigaciones o tengan
vinculos de subordinacién en el seno de esa universidad, si se acredita debidamente,
constituyen elementos objetivos que deben dar lugar a un examen pormenorizado
por parte del poder adjudicador o, en su caso, por parte de las autoridades de control
administrativas o judiciales. 46 Sin perjuicio del cumplimiento de las obligaciones
derivadas del Derecho de la Unidn, y en particular de las mencionadas en el apartado
43 de la presente sentencia, el concepto de «parcialidad» y los criterios que configu-
ran este concepto deben ser definidos por el Derecho nacional. Lo mismo sucede con
las normas relativas a los efectos juridicos de una eventual parcialidad. De este modo,
corresponde al Derecho nacional determinar si -y en qué medida- las autoridades
administrativas y judiciales competentes deben tener en cuenta la circunstancia de
que una eventual imparcialidad de los expertos no ha tenido incidencia en la decisién
de adjudicacién del contrato”.
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Sin embargo, el Tribunal Superior de Justicia de Asturias se pronuncia con con-
tundencia al respecto. En su Sentencia nim. 965/2019, de 27 de diciembre (fun-
damento de derecho undécimo), sostiene lo siguiente: “La situacién analizada en el
presente caso evidencia, de manera objetiva, la existencia de un conflicto de intereses.
El ejercicio imparcial de las funciones del evaluador se encuentra comprometido de-
bido a razones personales, ya que este habia trabajado en la empresa licitadora dentro
de los dos tltimos afos, previos a su participacién como experto en la evaluacion de
criterios sujetos a juicio de valor”.

El Tribunal Administrativo de Contratos Pablicos de Navarra comparte las con-
clusiones formuladas por la Junta Consultiva de Contratacién del Estado en su In-
forme 16/2019, al sefalar lo siguiente: “Parece que el supuesto concreto reflejado
en la norma es aquel que se produce cuando el personal de la Administracién que
participa en el procedimiento de contratacién tiene interés en favor de algtin licita-
dor, y dicho personal puede influir en la eleccién de la empresa adjudicataria. Pero
el articulo 64 de la LCSP afirma que, al menos en este supuesto, hay conflicto de
intereses, lo que permite apreciar también otras situaciones andlogas, siempre que se
vea comprometida de manera efectiva la objetividad de la valoracién”. En coherencia
con este enfoque, el Tribunal considera que también debe calificarse como conflicto
de intereses la existencia de vinculaciones personales o de otra indole que pudieran
apreciarse en los vocales técnicos de la Mesa de Contratacién externos a la entidad
contratante; cualquier otra interpretacién careceria de sentido pues supondria en-
tender que tales garantias s6lo son exigibles a unos vocales frente a otros del mismo
6rgano colegiado, lo que dificilmente cohonesta con la finalidad que persigue la
regulacion citada (Acuerdo 14/2024, de 8 de marzo, del Tribunal Administrativo de
Contratos Publicos de Navarra, fundamento de derecho quinto).

La seleccién de los pronunciamientos anteriores no es baladi, sino que refleja lo
confusa que resulta la delimitacion de los conflictos de intereses desde una perspectiva
subjetiva. Por un lado, es evidente que la denuncia de cualquier conflicto de intereses
debe ir acompanada de la identificacién de los sujetos implicados. En este sentido, se
ha insistido en que es esencial que se trate de una persona que participe en el desa-
rrollo del procedimiento de licitacién o que, aun sin intervenir directamente, pueda
influir en su resultado. Dentro de este grupo de personas encajarian, sin duda, el 6r-
gano de contratacién, la mesa de contratacion, los miembros del comité de expertos o
de los 6rganos técnicos especializados encargados de aplicar criterios de adjudicaciéon
basados en juicios de valor, asi como el redactor de los pliegos de contratacion.

Ahora bien, el hecho de que se tenga conocimiento previo de los licitadores o se
mantenga con ellos una relacién de parentesco no puede considerarse, por si solo y
en ausencia de otras pruebas, una circunstancia suficiente para afirmar que su im-

FECHA DE ENTRADA: 26/09/2025 CIRIEC-Espafia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
FECHA DE ACEPTACION: 27/03/2026 N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.32040



90 Andrea Garrido Juncal

(pp. 71-106)

parcialidad se ha visto comprometida y que concurre un conflicto de intereses. Tal
como ha puesto de relieve el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, corresponde
al Derecho nacional definir los criterios que configuran este concepto. De no hacerlo,
se corre el riesgo de actuar con incertidumbre y de adoptar decisiones que podrian re-
sultar desproporcionadas. En este sentido, conviene recordar lo senalado por la Junta
Consultiva de Contratacién Administrativa del Estado, que en su Informe 16/2019
recomendaba aplicar con cautela las prohibiciones de contratar. A este respecto, re-
producia el criterio ya expuesto en su Informe 31/2015, en los siguientes términos:

(...) Por tanto, la prohibicion no puede extenderse a los familiares de cualquier
empleado de la Corporacién Local, sino sélo a aquellos que tengan una influencia
relevante en la adjudicacion. Asi lo expusimos en nuestro Informe 31/2015 en
que senalamos lo siguiente: “Recordemos, por otro lado, que la norma exige que
exista un conflicto de intereses entre el potencial licitador y el titular del érgano
de contratacion o quien lo sustituya, sin mencionar otros supuestos diferentes. La
mencionada exigencia legal no puede interpretarse con cardcter extensivo en nin-
giin caso. Por ello, el hecho de que pueda existir una potencial relacion (o incluso
una influencia también potencial) entre el titular del érgano de contratacion y
quienes prestan sus servicios retribuidos para la misma Corporacion no supone que
debamos identificar ambos supuestos que, como hemos senalado, no estdn mencio-
nados en la norma. Evidentemente, la extension de la probibicion de contratar a
todas las personas que presten sus servicios en la entidad piiblica contratante o a sus
parientes resultaria por completo desproporcionada. Por esta razén, el legislador
ha querido limitar la influencia desencadenante de la prohibicion de contratar a
las personas que participan o que verdaderamente tienen en sus manos la decision
final del procedimiento de seleccion del contratista, que son las que conforman el
drgano de contratacion. Que dichas personas en algunos supuestos puedan consi-
derarse superiores jerdrquicos del empleado municipal no implica per se que exista
un conflicto de intereses y menos una probibicion de contratar.

Como colofén, el hecho de que el art. 64 de la LCSP no identifique de manera
expresa a la totalidad de las personas que pueden verse involucradas en situaciones
de conflicto de intereses puede dificultar que dicho precepto despliegue plenamente
sus efectos. No debe olvidarse, en este sentido, que rige una prohibicién general
para las autoridades y el personal al servicio de la Administracién de abstenerse de
intervenir en los asuntos de su competencia, de conformidad con el art. 8.1 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. Como senalan
Ferndndez Ramos y Pérez Monguié (2012: 43), esta regla se ve reforzada por la co-
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nocida prohibicién del non liguet, en virtud de la cual la Administracién no puede
dejar de resolver alegando el silencio, la oscuridad o la insuficiencia de los preceptos
aplicables al caso (art. 88.5 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comtn de las Administraciones Piablicas). A ello se anade que el
Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del Estatuto Bésico del Empleado Publico, tipifica como falta
disciplinaria grave “el abandono del servicio, asi como la negativa injustificada a ha-
cerse cargo voluntariamente de las tareas o funciones que se tengan encomendadas”.
Sobre la base de lo expuesto, consideramos imprescindible que el legislador clarifique
de forma expresa quiénes pueden verse involucrados en situaciones de conflicto de
intereses, pues resulta dificil exigir una correcta interpretacién y aplicacién de esta fi-
gura a quienes, por imperativo legal, estdn obligados a ejercer sus funciones. Al igual
que ya argumentamos al abordar la delimitacién de los conflictos de intereses desde
la perspectiva objetiva, con ello no abogamos tampoco por una enumeracion cerrada
de las personas que puedan verse implicadas en tales situaciones.

2.4. Los tres tipos de conflictos de intereses y la necesidad de avanzar hacia una
construcciéon auténoma del concepto de conflicto de intereses

Atendiendo a la situacién que motivaria el conflicto de intereses, segin el anexo
III.C de la Orden HFP/1030/2021, de 29 de septiembre, por la que se configura el
sistema de gestién del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, puede
distinguirse entre:

a) Conflicto de intereses aparente: se produce cuando los intereses privados de un
empleado publico o beneficiario son susceptibles de comprometer el ejercicio
objetivo de sus funciones u obligaciones, pero finalmente no se encuentra un
vinculo identificable e individual con aspectos concretos de la conducta, el com-
portamiento o las relaciones de la persona (o una repercusion en dichos aspectos).

b) Conflicto de intereses potencial: surge cuando un empleado publico o benefi-
ciario tiene intereses privados de tal naturaleza, que podrian ser susceptibles de
ocasionar un conflicto de intereses en el caso de que tuvieran que asumir en un
futuro determinadas responsabilidades oficiales.

¢) Conflicto de intereses real: implica un conflicto entre el deber publico y los in-
tereses privados de un empleado publico o en el que el empleado publico tiene
intereses personales que pueden influir de manera indebida en el desempeno de
sus deberes y responsabilidades oficiales. En el caso de un beneficiario implicaria
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un conflicto entre las obligaciones contraidas al solicitar la ayuda de los fondos y
sus intereses privados que pueden influir de manera indebida en el desempeno de
las citadas obligaciones.

En el Informe de fiscalizacién (nim. 1.515), el Tribunal de Cuentas constata que
los esfuerzos se han centrado en un cumplimiento meramente formal de las obliga-
ciones impuestas por la Orden HFP/1030/2021, de 29 de septiembre, por la que se
configura el sistema de gestién del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resilien-
cia, sin que se hayan desarrollado actuaciones efectivas orientadas a la identificacién
y correccién de los riesgos asociados a la gestién de los fondos.

Ante el desalentador diagndstico emitido por el supremo 6rgano fiscalizador de las
cuentas y de la gestién econémica del sector publico, el estudio de esta cuestién urge.
En cuanto a la definicién de los conflictos de intereses, sin perjuicio de que pueda
elaborarse una definicién genérica, en este trabajo defendemos la conveniencia de pro-
ceder a su delimitacion sectorial en dmbitos como la contratacién publica, tal como
ya se ha hecho con los miembros de las comisiones de los concursos de acceso a plazas
de los cuerpos docentes universitarios (art. 32 de la Real Decreto 678/2023, de 18 de
julio, por el que se regula la acreditacion estatal para el acceso a los cuerpos docentes
universitarios y el régimen de los concursos de acceso a plazas de dichos cuerpos).

Con el deseo de evitar los vaivenes interpretativos, la delimitaciéon de los conflic-
tos de intereses deberia realizarse desde una doble perspectiva: objetiva y subjetiva. Es
decir, se deberia identificar, por un lado, los supuestos de hecho que pueden dar lugar
a los conflictos de intereses y, por otro, los sujetos que pueden verse implicados en
ellos. Ahora bien, al abordar los conflictos de intereses desde una perspectiva subjeti-
va, no puede olvidarse que nuestro ordenamiento juridico ya contempla mecanismos
orientados a garantizar la imparcialidad, como las causas de abstencién y recusacion
aplicables a las autoridades y al personal al servicio de las Administraciones o el régi-
men de conflictos de intereses e incompatibilidades de los altos cargos, por ejemplo.
De ahi la necesidad de aclarar cémo se articula el desarrollo de una construccién
auténoma del concepto de conflicto de intereses con estos mecanismos ya existentes.
Consideramos, eso si, que lo mds efectivo es que la delimitacion de los conflictos de
intereses se plasme en una norma estatal, la LCSP, y que esta deberia adoptar la forma
de una lista cerrada. Como mdximo, podria incorporarse una cldusula de cierre que
permitiera ampliar las situaciones generadoras de conflicto de intereses mediante ins-
trucciones. Estas podrian ser aprobadas, por ejemplo, por el OIReScon en el dmbito
de la contratacién publica.

Las definiciones recogidas en el anexo II1.C de la Orden HFP/1030/2021, de 29
de septiembre, por la que se configura el sistema de gestién del Plan de Recupera-
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cién, Transformacién y Resiliencia, asi como la construccién de esas tres categorias,
generan confusién e inseguridad juridica. Entendemos que, mediante esta clasifica-
cidn, se pretende eliminar aquellas situaciones que podrian dar lugar a conflictos de
intereses que dificulten la toma de decisiones, pero también se persigue generar un
clima de confianza de la ciudadania respecto de la gestién publica. Como puntualiza
Pérez Monguid, deben evitarse todas aquellas situaciones en las que, aun cuando la
imparcialidad de la persona que ejerce el cargo no se vea efectivamente afectada, esta
pudiera sentirse tentada o, al menos, asi pudiera ser percibida por los ciudadanos
(2020: 5-6). No obstante, conviene no excederse, pues ello podria desembocar en
una actitud de reticencia por parte de los empleados publicos a firmar. El denomi-
nado “miedo a firmar” constituye un fenémeno incipiente que ha comenzado a ser
objeto de atencién por parte de la doctrina (Forcadell Esteller, 2024).

Otro aspecto que deberia ser objeto de discusién es si, al aplicar la normativa
sobre los conflictos de intereses, no deberia tenerse en cuenta el contexto en que
estos se producen y la necesidad de salvaguardar otros intereses generales. En las
dreas despobladas, una interpretacién estricta de los conflictos de intereses podria
perjudicar a quienes estdn asentados en esos territorios y, en tltima instancia, hacer
que la garantia de imparcialidad dificulte la atencién a otro interés general: la lucha
contra la despoblacién.

2.5. La obligacién de presentar indicios de la existencia de conflictos de interés

En la Resolucién n° 1550/2024 (fundamento de derecho quinto) se razona que
no es exigible al recurrente que pruebe la concurrencia de corrupcion, fraude o con-
flicto de intereses; sin embargo, la naturaleza revisora del Tribunal Administrativo
Central de Recursos Contractuales impone que se aporten indicios objetivos sufi-
cientemente relevantes de dicha concurrencia. Esto no implica, evidentemente, que
se requiera una prueba exhaustiva, pero si que exista, al menos, una vinculacién del
indicio con los elementos constitutivos del fraude, la corrupcién o los conflictos de
intereses, o bien una propuesta de prueba fundamentada en tal sentido. Por lo tanto,
no resulta suficiente que el recurrente intente presentar como indicios lo que en rea-
lidad son meras apreciaciones subjetivas.

En la Resolucién n° 1550/2024, el examen de los “indicios” aportados por el re-
currente lleva al Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales a soste-
ner que, aunque hipotéticamente podrian apuntar a la existencia de fraude o conflic-
to de intereses, resultan igualmente compatibles con otras explicaciones plausibles.
El recurrente, desde su punto de vista, no realiza esfuerzo alguno por concretar la
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vinculacién de los indicios con los elementos constitutivos de las figuras menciona-
das, limitdndose a extraer de ellos conclusiones con escaso -o incluso nulo- respaldo
l6gico. En cuanto a las certificaciones ISO valoradas, el recurrente afirma que no se
ajustan a las tendencias del sector, pero no aporta ningtn elemento objetivo que per-
mita al Tribunal Administrativo Central de Recursos contractuales contrastar dicha
afirmacién. Respecto a que el adjudicatario obtuviera la mayor puntuacién en los
criterios evaluables mediante juicio de valor, el recurrente no cuestiona el contenido
del informe técnico ni fundamenta su desacuerdo, limitdndose a sostener, con escaso
rigor l6gico, que dicha puntuacién seria por si solo indicio de una actuacién contra-
ria al principio de igualdad por parte del érgano de contratacién. Que tnicamente
se hayan presentado dos ofertas no implica, necesariamente -y menos adn sin aportar
ningtn elemento de juicio adicional-, que se trate de una concurrencia anormalmen-
te baja, especialmente si no se realiza una comparacién con otras licitaciones simi-
lares. El hecho de que exista una gran similitud entre los pliegos del procedimiento
y los productos o servicios ofrecidos por el adjudicatario se fundamenta, una vez
mds, en que este obtuvo la mdxima puntuacidn, sin que el recurrente haya realizado
una minima critica al contenido del informe de valoracién. Dicho de otro modo,
las alegaciones del recurrente no constituyen ni siquiera indicios que apunten a la
existencia de fraude o conflicto de intereses, por lo que procede su desestimacién.

Finalmente, importa insistir en que el recurrente tiene la obligacién de aportar
indicios sobre la existencia de conflictos de intereses. Ahora bien, en ningin caso,
debe exigirsele una prueba exhaustiva. Siendo conscientes de que existe una linea
fina entre los indicios objetivos suficientemente relevantes y la prueba concluyente,
no estd de mds recordar la Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Quinta) de 12 de
marzo de 2015, en el asunto eVigilo, C-538-13, en la que se subraya lo siguiente:
“43. Como este deber corresponde al contenido esencial de las directivas relativas
a los procedimientos de adjudicacién de los contratos publicos (véase la sentencia
Michaniki, C-213/07, EU:C:2008:731, apartado 45), de ello se desprende que el
poder adjudicador estd obligado, en cualquier caso, a comprobar la existencia de
eventuales conflictos de intereses y a adoptar las medidas adecuadas para prevenir,
detectar y poner remedio a los conflictos de intereses. Pues bien, resulta incompatible
con ese papel activo hacer recaer sobre la demandante la carga de probar, en el marco
del procedimiento de recurso, la parcialidad concreta de los expertos nombrados
por el poder adjudicador. Una solucién en ese sentido resulta también contraria al
principio de efectividad y a la exigencia de un recurso eficaz que figura en el articulo
1, apartado 1, parrafo tercero, de la Directiva 89/665, dado que un licitador no estd,
por regla general, en condiciones de tener acceso a informacién y a elementos de
prueba que le permitan demostrar una parcialidad de ese tipo”.
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2.6. Las consecuencias derivadas de la concurrencia del conflicto de intereses

2.6.1. La aplicacion del principio de proporcionalidad en la eleccion de alternativas de
actuacion

En el Informe 1/2024, de 4 de abril, la Junta Consultiva de Contratacién Admi-
nistrativa de la Comunidad Auténoma de Aragén realiza la siguiente precisién: “no
existe una obligacion absoluta de los poderes adjudicadores de excluir sistemdtica-
mente a los licitadores en situacidon de conflicto de intereses, dado que tal exclusion
no se justifica en aquellos casos en que puede probarse que tal situacién no ha tenido
ninguna incidencia en su comportamiento en el marco del procedimiento de licita-
cién y de ejecucion, y que no supone un riesgo real de que surjan précticas que pue-
dan falsear la competencia entre los licitadores. Asi, la exclusién de un licitador en
situacién de conflicto de intereses resulta indispensable cuando no se dispone de un
remedio mds adecuado y menos restrictivo para evitar cualquier vulneracién de los
principios de igualdad de trato entre los licitadores y de transparencia. Esto significa
que la existencia de un conflicto de intereses -que exige acreditacién suficiente- no
significa de modo automdtico la necesidad de su exclusién del procedimiento ni,
mucho menos, la declaracién de prohibicién de contratar con alcance general. La
proporcionalidad exigible a esta decisién impone a la Administracién la obligacion
de justificar de forma indubitada que es la Gnica opcidn juridica posible para prote-
ger adecuadamente los intereses publicos en juego. En definitiva, la constatacién de
la existencia de un conflicto de intereses no vendrd Gnicamente dada por la relacién
familiar o de afinidad, sino que habrd que valorar la incidencia que esa relacion
puede tener en la licitacién y en la ejecucién del contrato, a efectos de determinar si
afecta de forma concreta en la vida del contrato, lo que se traduce en la necesidad de
examinar caso por caso, de conformidad a la configuracién del propio contrato y al
procedimiento de licitacién por el que se opta, lo que implica que no es posible un
conflicto de intereses declarado genéricamente”.

El informe anterior explica con claridad que, ante la existencia de un conflicto de
intereses, existen distintas formas de actuacidn, siendo la exclusién del licitador afec-
tado la tltima medida posible de acuerdo con el principio de proporcionalidad. Esto
plantea la siguiente cuestién: ;qué otras opciones existen ademads de la exclusién? Por
otra parte, la constatacién de que un conflicto de intereses no incide automdticamen-
te en la validez del contrato celebrado nos recuerda a lo previsto en el art. 23.4 de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico, conforme al
cual “la actuacién de autoridades y personal al servicio de las Administraciones Pu-
blicas en los que concurran motivos de abstencién no implicard, necesariamente, y
en todo caso, la invalidez de los actos en que hayan intervenido”. Al igual que ocurre
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con las causas de abstencién, las consecuencias derivadas de la concurrencia de un
conflicto de intereses deben analizarse caso por caso.

2.6.2. La sustitucion de los intervinientes en el procedimiento de contratacién como
alternativa a la exclusion de un licitador

Por desgracia, ninguna norma estatal ofrece una respuesta directa a nuestro inte-
rrogante. No obstante, encontramos algunas orientaciones sobre la forma adecuada
de proceder en dos leyes autonémicas, que se reproducen a continuacién por su
interés y para su posterior comentario.

La Ley 11/2023, de 30 de marzo, de uso estratégico de la contratacién piblica
de la Comunidad Auténoma de Aragdn, se refiere al conflicto de intereses en su art.
103, en los siguientes términos:

1. El érgano de contratacion estard obligado a comprobar la existencia de even-
tuales conflictos de intereses y a tomar las medidas adecuadas de prevencion,
deteccion y solucion, en los términos establecidos en la legislacion bdsica en
materia de contratacion piiblica.

2. En el expediente de contratacion, se hard constar la manifestacion expresa de
las personas participantes en el procedimiento de que no estdn incursas en nin-
giin conflicto de intereses que pueda comprometer su imparcialidad e indepen-
dencia durante el proceso, asi como el compromiso de poner en conocimiento
del drgano de contratacion, de forma inmediata, cualquier potencial conflicto
de intereses que pueda producirse durante el desarrollo de las fases de adjudica-
cidn o ejecucion del contraro.

Se solicitard manifestacion expresa sobre ausencia de conflicto de intereses a
quienes deban emitir informe técnico a solicitud de la mesa o del drgano de
contratacion.

3. Cuando surjan dudas acerca de la existencia de conflicto de intereses que pu-
diera comprometer la imparcialidad e independencia de las personas inter-
vinientes en un procedimiento de contratacion, deberdn ser sustituidas. La
sustitucion, que deberd plantearse no solo si existe un conflicto de intereses
real, sino siempre que haya motivos para albergar dudas razonables sobre su
imparcialidad, serd comunicada a quien haya participado en la licitacion.

4. Cuando una empresa licitadora presente elementos objetivos que pongan en
entredicho la imparcialidad o independencia de alguna de las personas que
participen en el procedimiento contractual, el érgano de contratacion exami-
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nard las circunstancias alegadas y decidird sobre la existencia real o potencial
de un conflicto de intereses, pudiendo, incluso, requerir a las partes para que,
en caso necesario, presenten informacion y elementos de prueba adicionales.
En el caso de apreciar la existencia de un conflicto de intereses y si la interven-
cion hubiese sido decisiva en la toma de la decision, el 6rgano de contratacion
podrd declarar nula la actuacion que hubiese llevado a cabo la persona afecta-
da.
Cuando el conflicto afectase al titular del 6rgano de contratacidn, la adopcion
de las medidas previstas en este articulo corresponderd al superior jerdrquico o
al drgano de gobierno de la institucion.

5. El drgano de contratacion solamente excluird a una empresa licitadora de la
participacion en un procedimiento de contratacion cuando el conflicto de inte-
reses no pueda resolverse por medios menos restrictivos.

Conforme al art. 103 de la Ley 11/2023, de 30 de marzo, de uso estratégico de
la contratacién publica de la Comunidad Auténoma de Aragén, se debe proceder,
con cardcter general, a la sustitucidon de la persona en la que concurre el conflicto,
dado que la exclusién de un licitador en estas situaciones sélo se producird cuando
no se disponga de un remedio mds adecuado y menos restrictivo para evitar cualquier
vulneracién de los principios de igualdad de trato entre los licitadores y de transpa-
rencia.

No obstante, debe actuarse con cautela. Esta abstencién solo serd suficiente siem-
pre que su influencia o comportamiento no condicione el procedimiento de licita-
cién ni la ejecucidn, dado que si, a pesar de su abstencién, pudiera influir o afectar
en cualquier modo en la decisién de contratacién o en la ejecucién, anteponiendo
sus intereses privados a los deberes profesionales, la abstencién se articularia como un
mecanismo insuficiente para garantizar la imparcialidad y los principios que deben
regir todo procedimiento de contratacién. Por ello, debe articularse correctamente la
sustitucién que conlleva la abstencién del érgano de contratacion.

La Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Comunidad Auténo-
ma de Aragén entiende que resulta dudoso una sustitucién mediante una delegacion
en el Teniente de Alcalde, por ser un concejal elegido directamente por el Alcalde
para dicho cargo y funciones. Sobre este aspecto debemos traer a colacién una serie
de posibilidades, que se deberdn valorar en cada caso para garantizar que la contra-
tacién y la ejecucion del contrato se llevan a cabo de conformidad con los principios
rectores en esta materia. Asi puede tratarse de evitar el conflicto de intereses valo-
rando una configuracién distinta del contrato o acudiendo a otro procedimiento de
contratacién (por ejemplo, siendo un contrato en el que, de acuerdo con la dispo-
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sicién adicional segunda la competencia recaiga sobre el Pleno, con abstencién del
alcalde; o incluir Gnicamente criterios evaluables de forma automdtica, siempre que
en la ejecucién no hubiera afectacién por influencia); o bien constituir una Junta de
Contratacién, de acuerdo con lo senalado en el apartado 5 de la disposicién adicional
segunda de la LCSD, o incluso concertar convenios en virtud de los cuales se enco-
miende la gestién del procedimiento de contratacién a las Diputaciones provinciales.
Asi lo establece el Informe 1/2024, de 4 de abril, de la Junta Consultiva de Contra-
tacién Administrativa de la Comunidad Auténoma de Aragén.

La Ley Foral 2/2018, de 13 de abril, de Contratos Publicos, constituye la otra
norma autonémica que ofrece alguna orientacién sobre la forma de proceder, aunque
lo hace de manera muy escueta y tendiendo a equiparar los conflictos de intereses con
la figura de la recusacién. En concreto, detalla en su art. 52 cémo deben resolverse
los conflictos de intereses, estableciendo lo siguiente: “Los érganos de contratacion
deberdn tomar las medidas adecuadas para luchar contra el fraude, el favoritismo y
la corrupcidn, y prevenir, detectar y solucionar de modo efectivo los conflictos de
intereses que puedan surgir en los procedimientos de licitacién con el fin de evitar no
solo cualquier distorsién de la competencia y garantizar la transparencia en el proce-
dimiento y la igualdad de trato a todos los candidatos y licitadores.

Se entenderd que existe una situacién de conflicto de intereses cuando el personal
del poder adjudicador, o de un proveedor de servicios de contratacién que actie
en su nombre, que participe en el desarrollo del procedimiento de contratacién o
pueda influir en su resultado tenga, directa o indirectamente, un interés financiero,
econdmico o personal que pudiera parecer que compromete su imparcialidad e inde-
pendencia en el contexto del procedimiento de contratacién.

En caso de existir un conflicto de intereses, quien licite podra recusar a la persona
afectada, de acuerdo con lo previsto en la legislacién de Procedimiento Administra-
tivo Coman.

Aquellas personas o entidades que tengan conocimiento de un posible conflicto
de interés deberdn ponerlo inmediatamente en conocimiento del 6rgano de contra-
tacién”.

En sintesis, la LCSP deberia especificar no solo cudndo procede la sustitucién de
los intervinientes en el procedimiento de contratacién como alternativa a la exclu-
sién de un licitador, sino también las condiciones en las que dicha sustitucién debe
articularse para garantizar el principio de imparcialidad. Es decir, dicho de forma
mds directa, de nada sirve cambiar a alguien para que, en la prictica, nada cambie.
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2.6.3. El desistimiento del procedimiento de adjudicacion

El art. 103 de la LCSP senala:

1. Sélo podrd renunciarse a la adjudicacion del contrato por razones de interés
piiblico debidamente justificadas. En este caso, no podrd promoverse una nueva
licitacion de su objeto en tanto subsistan las razones alegadas para fundamen-
tar la renuncia.

2. El desistimiento del procedimiento deberd estar fundado en una infraccion
no subsanable de las normas de preparacién del contrato o de las reguladoras
del procedimiento de adjudicacion, debiendo justificarse la concurrencia de
la causa. El desistimiento no impedird la iniciacion inmediata de un nuevo
procedimiento de licitacion.

3. La renuncia a la celebracion del contrato o el desistimiento del procedimiento
sélo podrdn acordarse por el 6rgano de contratacion antes de la adjudicacion.

4. En el caso en que el drgano de contratacion renuncie a celebrar un contrato
para el que haya efectuado la correspondiente convocaroria, o decida reiniciar
el procedimiento para su adjudicacion, lo notificard a quienes hayan licitado,
informando también a la Comision Europea de esta decision cuando el contra-
to haya sido anunciado en el Diario Oficial de la Unidn Europea.

Segun el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de la Comunidad Auté-
noma de Canarias, no se puede admitir que estemos ante una infraccién no subsana-
ble de las normas de preparacién del contrato o del procedimiento de adjudicacién,
porque detectada la existencia de una situacién de ventaja de una empresa basta con
que se elimine del procedimiento a quien ha resultado beneficiado o ha podido serlo
para que se subsane la infraccién. Por tanto, se debe apreciar que no hay motivo para
el desistimiento del contrato porque la infraccién detectada en el procedimiento de
licitacién es subsanable al persistir otra oferta vdlida. Por otro lado, téngase en cuenta
que el art. 51 de Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, aplicable al procedimiento de recurso es-
pecial en virtud del art. 56.1 de la LCSP, dispone la conservacién de aquellos actos
y trdmites cuyo contenido se hubiera mantenido igual de no haberse cometido la
infraccién (Resolucién 11/2019 de 11 Ene. 2019, Rec. 187/2018, fundamento de
derecho cuarto).

En la Resolucién n.© 275/2025, de 30 de septiembre, el Tribunal Administrativo
de Contratos Publicos de la Comunidad Auténoma de Canarias (fundamento de de-
recho quinto) aclara que no se trata de poner en duda la profesionalidad e integridad
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de los empleados ptiblicos que han participado en el procedimiento de contratacion,
ni es pretension de ese Tribunal calificar conducta alguna. En primer lugar, porque
no es necesario constatar la existencia de connivencia ni de mala fe entre las partes
para apreciar una situacién de conflicto de intereses; y, en segundo lugar, porque tales
calificaciones quedan completamente fuera de su dmbito competencial. Sobre la base
de estas consideraciones, este tribunal administrativo estima el recurso interpuesto,
declara la nulidad de la adjudicacién impugnada y ordena la retroaccién de las actua-
ciones al momento anterior a la adopcién del correspondiente acuerdo por la Junta
de Gobierno Local, a fin de que se excluya a un licitador y se requiera al siguiente
clasificado para que presente la documentacion prevista en el art. 150.2 de la LCSP.

Contra dicha exclusion se interpuso recurso ante la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias. Del examen de la Resolucién
n.° 378/2025, de 4 de diciembre, del mismo Tribunal Administrativo, pueden dedu-
cirse las pretensiones de la mercantil recurrente. Entre otras, sostiene que su exclu-
sién vulnera los principios de igualdad y libre concurrencia. En particular, alega que,
ante una situacion de conflicto de intereses que proyecta una duda razonable sobre la
imparcialidad en la evaluacién de las ofertas, la medida adecuada no era la exclusién
de la empresa adjudicataria, sino la anulacién del procedimiento de licitacién en su
conjunto. El Tribunal Administrativo se mantiene en su posicién y sostiene que la
mesa de contratacién actué correctamente al acordar la exclusién de la recurrente, re-
cordando ademis el art. 59.3 de la LCSD, conforme al cual “no procederd la revision
de oficio de la resolucién ni de ninguno de los actos dictados por los 6rganos com-
petentes para la resolucién del recurso”. Expuesto lo anterior, el Tribunal concluye
que resulta aplicable la excepcién de cosa juzgada administrativa y, en consecuencia,
acuerda la inadmisién del nuevo recurso formulado (fundamento de derecho segun-
do). No obstante, debe sefalarse que permanece pendiente de resolucién un recurso
contencioso-administrativo.

Asi las cosas, la exclusién del licitador en situacién de conflicto de intereses solo
resultard procedente cuando no exista un remedio mds adecuado y menos restrictivo,
como la sustitucién de las personas intervinientes en el procedimiento de contrata-
cién. Entendemos que la LCSP deberia regular un procedimiento contradictorio a
través del cual las consecuencias de la concurrencia de conflicto de intereses puedan
hacerse efectivas, garantizando la audiencia de las personas afectadas, al igual que se
hace, por ejemplo, con los candidatos o licitadores cuando se sospecha que su par-
ticipacién en la preparacion del procedimiento de contrataciéon ha podido falsear la
competencia (art. 41 de la Directiva 2014/24/UE).
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3. Conclusiones y lineas de actuacién futuras

Es indudable que existe una voluntad creciente de impulsar la participacién de las
entidades de economia social en la contratacién publica. En este sentido, la incorpo-
racién de cldusulas sociales y la utilizacién de contratos reservados constituyen dos
medidas relevantes para fomentar dicha participacién, aunque resultan adn insufi-
cientes. Es necesario adoptar un enfoque mds ambicioso y, en esa linea, no debe sub-
estimarse el potencial que encierra la lucha contra la corrupcién en la contratacion
publica. En particular, debemos esforzarnos por garantizar que la imparcialidad y la
independencia sean los principios rectores de todo procedimiento de contratacién.
Una competencia sana y transparente en la contratacién publica no solo favorece a
las entidades de economia social, sino que beneficia al conjunto de los licitadores vy,
en tltima instancia, a toda la ciudadania.

En el presente trabajo hemos puesto de manifiesto la importancia de saber iden-
tificar una situacién de conflicto de intereses y actuar frente a ella, con el fin de
evitar que pueda derivar en un acto de corrupcién. Los conflictos de intereses, por si
mismos, no constituyen un problema. Lo que si es un problema es no reconocerlos
y no gestionarlos adecuadamente para evitar sesgos en la decision. Siempre debe pre-
valecer el interés general para no comprometer el ejercicio independiente, objetivo
e imparcial del deber puablico (Agencia de prevencién y lucha contra el fraude y la
corrupcién de la Comunitat Valenciana, 2020: 7).

Conforme a Roca Safont, los conflictos de intereses son situaciones circunstancia-
les que pueden sucederse en el ejercicio de la mayoria de las funciones. En su ejercicio
profesional, cualquier persona puede hallarse, en un momento determinado, en una
situacién donde concurra un interés particular que pudiera llegar a influir en su
deber profesional, poniendo en riesgo su imparcialidad y objetividad (2020: 328).

Aunque los expertos sostienen que hay que asumir con naturalidad la posible apa-
ricién de conflictos de intereses, son ellos mismos los que también nos alertan de que
muchos de los escindalos de corrupcién de los tltimos tiempos empezaron con con-
flictos de intereses mal gestionados: nepotismo en el acceso a la funcién publica en
determinadas instituciones o cuerpos; puertas giratorias de altos cargos; favoritismo o
clientelismo en la adjudicaciéon de contratos o bien en la concesién de subvenciones
y ayudas. Las situaciones de conflicto de intereses constituyen un riesgo transversal a
todas las organizaciones por su ubicuidad: se dan en todas las profesiones, tanto en la
esfera privada como en la publica, y en esta tltima, en todos los niveles de gobierno
(Baena Garcia, 2022: 115).

La referencia a los conflictos de intereses en el art. 64 de la LCSP es el resultado
de la transposicién del art. 24 de la Directiva 2014/24/UE. Con cardcter general,
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valoramos esta transposicién de insuficiente, al menos si pretendemos que este ins-
trumento llamado a garantizar la integridad despliegue sus efectos en este sector de la
actividad administrativa. Son incontables las dudas que genera este concepto, desde
qué supuestos de hechos genera un conflicto de interés hasta qué sujetos se podrian
ver involucrados en el mismo.

A la hora de delimitar qué se entiende por conflicto de intereses, pueden adop-
tarse dos enfoques: uno descriptivo -que define el conflicto de intereses en términos
generales- y otro prescriptivo -que establece una serie de situaciones concretas que se
consideran que entran en conflicto con los deberes ptblicos-. Pues bien, es palmario
que el art. 64 de la LCSP adopta un enfoque descriptivo, lo cual no siempre facilita
discernir entre conductas tolerables y conductas reprobables. En consecuencia, esta
ambigiiedad puede dar lugar a una interpretacién extensiva del concepto.

Sin embargo, si analizamos las consecuencias que puede tener la apreciacion de
un conflicto de intereses -entre las que se encuentra la exclusién del licitador-, cabria
considerar, al igual que sucede con las prohibiciones de contratar, que nos hallamos
ante una norma limitativa de derechos. Y, como es sabido, este tipo de normas debe
ser objeto de interpretacidn estricta, sin que quepa su aplicacién analégica ni extensi-
va. Por lo demds, la prohibicién general que incumbe a las autoridades y al personal
al servicio de la Administracién de abstenerse de intervenir en los asuntos de su com-
petencia constituiria otro escollo a la hora de solicitar la sustitucién de una persona
en un procedimiento, si la normativa no delimita con claridad qué situaciones se
encuadran en un conflicto de intereses.

Ahora bien, las dificultades no se limitan Gnicamente a la delimitacién de lo que
constituye un conflicto de intereses. En la actualidad, no existe ninguna norma esta-
tal que regule de forma expresa el procedimiento a seguir en estos casos. No obstante,
se entiende que el 6rgano de contratacidn, al advertir la posible existencia de un
conflicto de intereses, deberd acordar el inicio de un procedimiento para declarar su
existencia o inexistencia, garantizando en todo caso el trdmite de audiencia al intere-
sado. Asimismo, en caso de que se concluya que efectivamente existe un conflicto de
intereses, deberd valorarse qué medidas se adoptan para salvar dicho conflicto sin que
ello implique necesariamente la exclusién del licitador del procedimiento. La LCSP
deberia detallar de forma mds precisa las consecuencias derivadas de la concurrencia
de un conflicto de intereses y articular un procedimiento contradictorio, a través del
cual dichas consecuencias puedan hacerse efectivas, garantizando la audiencia de las
personas afectadas, al igual que se hace, por ejemplo, con los candidatos o licitadores
cuando se sospecha que su participacién en la preparacién del procedimiento de
contratacién ha podido falsear la competencia (art. 41 de la Directiva 2014/24/UE).
En consecuencia, serfa necesario articular un procedimiento que respetara los prin-
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cipios de legalidad y proporcionalidad, partiendo de la base de que, a dia de hoy, la
exclusién del licitador, una vez formulada la propuesta de adjudicacién, parece que
solo serfa viable mediante la revisién de oficio de los actos administrativos.

Sin que se hayan resuelto atn todas las cuestiones previamente mencionadas -las
cuales consideramos fundamentales-, el Plan Estatal de Lucha contra la Corrupcién
plantea una serie de actuaciones que podrian tener un impacto significativo en esta
materia. En particular, nos ha llamado la atencién la propuesta relativa a los pactos de
integridad y la transformacién de la Plataforma de Contratacién del Sector Pablico,
iniciativas a las que haremos una breve referencia debido a su cardcter innovador, en
caso de que lleguen a implementarse efectivamente.

Para mitigar los riesgos de corrupcién en contratos de alto impacto del sector
publico, existen los pactos de integridad, un mecanismo mediante el cual se suscribe
un acuerdo entre los licitadores de un procedimiento de contratacién y un tercero
neutral, independiente y libre de conflictos de intereses. Estos pactos implican la
implementacién de un sistema de monitoreo, acceso a la informacién, transparencia
e intervencidn activa de ese tercero durante todo el proceso, desde la fase de disefio
inicial hasta la completa ejecucién del contrato. A nivel internacional, los pactos de
integridad se han aplicado en 32 paises, 14 de ellos pertenecientes a la Unién Euro-
pea. Destaca el caso de Italia, donde la Autoridad Nacional Anticorrupcién (ANAC)
los ha incorporado al Plan de Recuperacién del pais y los ha extendido a numerosos
contratos publicos. En Espafia, por el momento, su aplicacién ha sido puntual y
limitada. Guerrero Manso, a partir del estudio de la experiencia acumulada en la
aplicacién de los pactos de integridad, sostiene que se trata de una herramienta capaz
de reforzar la legitimidad de los procesos de licitacién, disuadir conductas irregulares
mediante una supervision independiente y visibilizar posibles mejoras técnicas en las
distintas fases del procedimiento. Con todo, la integracién de los pactos de integri-
dad en el sistema de contratacién publica plantea también diversos retos, entre los
que cabe apuntar la determinacién de los supuestos en los que resultaria pertinente
su aplicacidn, la identificacidon de la forma juridica mds adecuada para su incorpora-
cién, la definicidn del sujeto encargado de la funcién de supervisién o quién asume
los costes derivados de su implementacién, por ejemplo (2025: 452-453).

Otra de las medidas destacadas del Plan Estatal de Lucha contra la Corrupcién
es la transformacién de la Plataforma de Contratacién del Sector Publico en una
herramienta de nueva generacién, desarrollada con tecnologia de c4digo abierto y en
colaboracién con la sociedad civil. Esta nueva plataforma perseguird un doble objeti-
vo: reforzar la transparencia y prevenir la corrupcién mediante el uso de inteligencia
artificial, automatizacién robética de procesos y analitica avanzada de datos. Inspira-
da en experiencias internacionales, la plataforma permitiria realizar auditorias a gran
escala a través del andlisis estadistico de datos abiertos. Esto facilitard la detecciéon
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de patrones irregulares indicativos de posibles fraudes y permitird evolucionar de un
modelo de control caso por caso a un sistema de supervisién estructural, automatiza-
do y més eficaz. Uno de los ejes clave de esta transformacién serd la interoperabilidad.
La plataforma integrard distintas fuentes de informacién relevantes para la integridad
publica: registros de contratacidn, declaraciones de conflictos de interés, datos so-
bre lobbies y grupos de presion, sanciones administrativas y otros sistemas publicos
vinculados a la rendicién de cuentas. Esta interconexion permitird trazar relaciones,
identificar riesgos sistémicos y ofrecer alertas tempranas tanto a las autoridades como
a la ciudadania. Eso si el andlisis automatizado del riesgo de conflicto de intereses
debe concebirse como un mero indicio, en ningtn caso concluyente de su existencia.
En consecuencia, cuando dicho andlisis arroje un resultado positivo, la persona afec-
tada, en caso de no reconocer la concurrencia del conflicto, deberd disponer de un
plazo para formular alegaciones y ejercer su derecho de defensa (Bernal Blay, 2023).

Sin restar valor a las propuestas contenidas en el Plan Estatal de Lucha contra
la Corrupcidn, consideramos que la deteccién, prevencion y resolucién efectiva de
los conflictos de intereses exige, ante todo, un desarrollo normativo del art. 64 de
la LCSP, en la linea con lo expuesto en este trabajo. Sin dicho desarrollo, resultard
complicado determinar, por ejemplo, si los resultados derivados del andlisis masivo
de datos permiten identificar la existencia de un conflicto de intereses y, en su caso,
cémo debe procederse con la informacién que proporcionard la Plataforma de Con-
tratacién del Sector Publico.

Nos parece muy acertada la reflexién de Medina Arndiz cuando senala: «Un mar-
co juridico que contemple procedimientos de adjudicacién basados en la publicidad
y concurrencia, que garantice la imparcialidad en los procedimientos de adjudica-
cién, que excluya de la posibilidad de contratar con las entidades publicas a quie-
nes se encuentren en una situacién de conflicto de intereses, que exija motivar la
adjudicacién del contrato y que posibilite el control ulterior de las adjudicaciones
mediante la instauracién de un sistema eficaz de recursos, contribuye a cerrar espa-
cios a las précticas corruptas y a otras formas de uso ilicito de los recursos publicos,
y si bien el sistema normativo no es suficiente para luchar contra la corrupcién en la
contratacién publica, lo cierto es que constituye un factor determinante para reducir
las oportunidades de comportamientos corruptos» (2016a: 109). En consonancia
con la opinién de esta autora, es pertinente indicar que la experiencia practica revela
una significativa distancia entre la incorporacién formal del conflicto de intereses al
ordenamiento juridico y su gestién efectiva en el dmbito de la contratacién piblica.
En este sentido, aunque su referencia en el marco normativo constituye un punto de
partida necesario para la prevencién de la corrupcién, resulta evidente que se requiere
un ulterior desarrollo normativo del art. 64 de la LCSP para mejorar la eficiencia del
gasto publico y fomentar una competencia efectiva en los procesos de contratacién.
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RESUMEN

Este articulo presenta un marco juridico para disefiar, aplicar y verificar cldusulas sociales y
ambientales orientadas a la economia circular en la contratacién publica espafiola, con aten-
cién al papel de las entidades de economia social. A partir de la Directiva 2014/24/UE y la Ley
9/2017, se estructuran instrumentos de intervencién en los contratos publicos (prescripciones
técnicas, criterios de adjudicacién y condiciones especiales de ejecucién) y se propone una
metodologia de “ingenieria de cldusulas” que permite seleccionar la herramienta adecuada se-
gun la necesidad, la comparabilidad y el control durante la ejecucion. El articulo incorpora una
matriz de indicadores y evidencias verificables, junto con un protocolo de seguimiento basado
en trazabilidad y consecuencias graduadas. Ademas, introduce dos tests: uno de autoevalua-
cién para entidades de economia social y otro para validar ex ante la vinculacion al objeto y la
proporcionalidad de las cldusulas, con el fin de reforzar su exigibilidad.
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ABSTRACT

This article presents a legal framework for designing, implementing, and verifying social and
environmental clauses aimed at the circular economy within Spanish public procurement, with
particular attention to the role of social economy entities. Building on Directive 2014/24/EU
and Law 9/2017, it structures the main operational instruments of public contracts (technical
specifications, award criteria, and special performance conditions) and proposes a “clause en-
gineering” methodology to select the appropriate tool according to need, comparability, and
control during execution. The article incorporates a matrix of indicators and verifiable evidence,
together with a monitoring protocol based on traceability and graduated consequences. It also
introduces two tests: one for self assessment by social economy entities and another to vali-
date ex ante the link to the subject matter and the proportionality of the clauses, with the aim
of strengthening their enforceability.

KEYWORDS: Strategic public procurement, circular economy, social clauses, verification, re-
served contracts, social economy.
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EXPANDED ABSTRACT

This article proposes a legal and operational framework to design, implement, and verify social
and environmental clauses that promote the circular economy in Spanish public procurement,
with particular attention to the participation of social economy entities such as cooperatives,
work-integration social enterprises, and social-initiative sheltered employment centres. The
analysis is grounded in Directive 2014/24/EU and Spain’s Law 9/2017, which allow contracting
authorities to integrate sustainability and social objectives through technical specifications,
award criteria, and special contract performance conditions, provided that core principles of
equal treatment, transparency, and competition are respected.Procurement practice neverthe-
less faces two persistent obstacles. First, clauses may be insufficiently linked to the subject
matter of the contract or drafted in a disproportionate way, increasing exposure to challeng-
es and annulment. Second, clauses that are formally admissible may remain ineffective be-
cause they lack measurable indicators, verifiable evidence, and a governance design capable of
monitoring performance and triggering consequences. Together, these weaknesses facilitate
“greenwashing” and its social analogue, “social washing,” by enabling commitments that are
framed as aspirations rather than enforceable obligations.

The article clarifies the conceptual basis for “circular and inclusive procurement.” Circular econ-
omy is a plural concept: broad definitions can yield vague contractual language, while narrow
definitions may exclude relevant innovation. Here, circularity is treated as a life-cycle approach
aimed at reducing resource inputs and waste outputs through strategies such as durability,
reparability, reuse, remanufacture, recycled content, and reverse logistics. Inclusion is framed
both as access to the market (through reserved procurement, lotting choices, and proportion-
ate qualification requirements) and as results during performance (for example, insertion out-
comes, protected employment, and decent working conditions linked to contract delivery).

Methodologically, the study advances a “clause engineering” sequence with three decisions.
First, select the correct legal instrument: technical specifications for indispensable minimum
requirements; award criteria to compare and reward improvements beyond the minimum; and
performance conditions for outcomes that depend on conduct over time during execution. Sec-
ond, define indicators and the moment of verification (tender stage, acceptance, or periodic
reporting), so that obligations are measurable when they need to be assessed. Third, specify
the evidence required, the reporting rhythm, and the consequences of non-compliance in a way
that is coherent with the instrument chosen and feasible for both the contracting authority and
suppliers.

A central contribution is an ex ante subject-matter link and proportionality test for contracting
authorities. Presented as a checklist to complete before inserting a clause into tender doc-
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uments, it concentrates on points that most frequently generate failure: direct connection to
performance (materials, processes, outcomes, or staff assigned to the contract), suitability of
the chosen instrument, measurability and verification timing, proportionality of both the sub-
stantive requirement and compliance burden, market access implications (including barriers
for smaller operators and social economy entities), acceptance of equivalent means of proof
when certifications or labels are used, and the existence of a clear enforcement pathway. The
test includes a practical “closure rule”: if critical items such as subject-matter link, instrument
choice, proportionality, equivalence, or enforceability cannot be justified, the clause should be
reformulated or relocated before publication.

To make verification feasible, the article proposes a four-layer monitoring protocol: documenta-
ry verification during the tender; contractual verification during execution; indicator-based con-
trol of outputs and outcomes; and corrective mechanisms combining remedial plans, penalties,
and, where core obligations are undermined, termination. A compact indicator catalogue sup-
ports both drafting and monitoring. Circularity indicators include recycled content, spare-parts
availability and repair time, and reverse-logistics performance with traceable destinations. So-
cial indicators include insertion or protected employment hours linked to contract tasks, train-
ing delivered, and substantively traceable subcontracting with social economy entities where
relevant. The framework emphasises proportionality in evidence requests (templates, reason-
able periodicity, and risk-based sampling) to avoid administrative overload while preserving
credibility.

As an applied output aimed at the supplier side, the study introduces a self-assessment check-
list for social economy entities considering whether to bid in tenders with circular and inclu-
sive requirements. The checklist helps identify readiness gaps in strategic fit with the contract
object, technical capacity to meet minimum specifications and sustain circular commitments,
social capacity to deliver inclusion-related obligations with documentary support, and organ-
isational capacity to manage reporting, repositories, and internal controls. A pragmatic deci-
sion rule is proposed: negative answers on key items (fit, minimum compliance, measurement
capability, social delivery capacity, evidence readiness, and risk control) indicate that bidding
should be postponed unless a concrete gap-closing plan is in place (for example, partnerships,
consortia, or reinforced documentation systems).

The article concludes that circular and inclusive procurement becomes credible when clauses
move from aspirational language to verifiable, enforceable obligations anchored to the con-
tract and supported by indicators, evidence, and governance. Implementation implications are
outlined for contracting authorities (planning and category selection, training, standardised
clause banks, repositories, and risk-based sampling) and for social economy entities (reusable
evidence packages and measurement routines). Future research should test the framework
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empirically in regional and local administrations, quantify compliance and reporting costs for
social economy entities, and explore comparative approaches across European Union jurisdic-
tions in practice today.

The comparative and institutional dimension also supports a gradual implementation strategy.
Evidence from circular procurement studies suggests that ambitious clauses fail when indica-
tors are fragmented, contracting authorities lack professional support, or monitoring systems
are not mature enough to measure performance. The proposed roadmap therefore recommends
starting with a limited number of pilot categories, documenting results, adjusting templates
and then scaling the model. For contracting authorities, this implies training, standard clause
banks, proportional evidence templates and risk-based audits. For social economy entities, it
implies reusable evidence packages, alliances or consortia where scale is required, and internal
routines capable of proving both circular and social performance. The overall contribution is
a replicable framework that links legal validity, managerial feasibility and measurable impact.

The legal analysis further emphasises that strategic public procurement is not an autonomous
legal title to favour operators because of their legal form or territorial location. Circular and
inclusive objectives must be translated into the ordinary instruments of procurement law and
justified through the subject-matter link, proportionality, equal treatment, transparency and ef-
fective competition. This is why the article treats labels, certifications and registers as means
of proof rather than as closed requirements, and it stresses the need to accept equivalent ev-
idence when the required characteristics can be demonstrated by other reliable means. The
same logic applies to reserved contracts and lots: they may be powerful instruments for in-
clusion, but they require legal eligibility, sufficient market capacity and a design that preserves
competition within the reserved segment.
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1. Introduccién

La contratacién publica se ha consolidado en las tltimas décadas como un instru-
mento estratégico de politica publica, capaz de orientar los mercados hacia objetivos
de interés general mds alld de la mera eficiencia econémica. En el dmbito europeo,
esta evolucidn se vincula de forma directa con la transicién hacia un modelo econé-
mico circular y climdticamente neutro, asi como con el refuerzo del papel de la eco-
nomia social en la creacién de empleo, la cohesién territorial y la innovacién social
(European Commission, 2020: 7; European Commission, 2021b: 9).

La Directiva 2014/24/UE incorpora explicitamente esta orientacién al permitir
la introduccién de consideraciones sociales y ambientales en las distintas fases del
procedimiento de contratacién -especificaciones técnicas, criterios de adjudicacion y
condiciones especiales de ejecucidn- siempre que se respeten los principios de igual-
dad de trato, transparencia y competencia (Directiva 2014/24/UE, arts. 18.2, 42,
67 y 70). La normativa espafiola, a través de la Ley 9/2017, transpone este marco y
habilita instrumentos concretos para la contratacién publica estratégica, incluyendo
cldusulas sociales y ambientales y modalidades de contratacién reservada dirigidas
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a determinadas entidades de la economia social (LCSP, arts. 1.3, 145, 202 y DA
4.2). No obstante, la aplicacién prictica de estas posibilidades normativas presenta
dificultades recurrentes. En particular, la experiencia administrativa y la doctrina
han identificado dos riesgos principales. El primero es la formulacién de cldusulas
insuficientemente vinculadas al objeto del contrato o desproporcionadas, lo que in-
crementa la probabilidad de impugnacién y anulacién (Canalda, 2019: 81; Martin,
2019: 42; Sénchez, 2020: 60). El segundo es la falta de concrecién y verificabilidad
de los compromisos sociales y ambientales, que favorece declaraciones genéricas di-
ficiles de controlar en ejecucién y expone a fenémenos de greenwashing o, en su
dimensidn social, de social washing (Canalda, 2019: 88; Sdnchez, 2020: 85; Friant
etal., 2020: 1).

Aungque la literatura juridica ha analizado de forma extensa las cldusulas sociales,
ambientales y la contratacién reservada, persiste un vacio operativo relevante desde
el punto de vista dogmatico: la ausencia de un método sistemdtico que conecte de
manera coherente el instrumento juridico elegido, la definicién de indicadores, la
evidencia exigible y los mecanismos de control contractual. Este vacio resulta espe-
cialmente visible en contratos que pretenden integrar simultineamente objetivos de
economia circular y de inclusién social.

Este articulo aborda dicho vacio mediante la propuesta de un marco juridico-ope-
rativo de disefio y verificacion de «cldusulas circulares inclusivas», entendidas como
aquellas estipulaciones del pliego que, estando vinculadas al objeto del contrato, pro-
mueven simultdneamente la reduccién de impactos ambientales a lo largo del ciclo
de vida del bien, obra o servicio y la generacién de beneficios sociales verificables,
en particular en términos de empleo protegido, insercién sociolaboral y condiciones
de trabajo dignas. La aportacién se articula en torno a una metodologia de «inge-
nierfa de cldusulas» que orienta la seleccién del instrumento juridico mds adecuado
-prescripcién técnica, criterio de adjudicacién o condicién especial de ejecucién- en
funcién de la naturaleza del objetivo perseguido, del momento de verificaciéon y del
régimen de consecuencias aplicable. Desde una perspectiva académica, el trabajo
sistematiza categorias juridicas presentes en la normativa europea y espafiola y las
conecta con la literatura sobre economia circular, responsabilidad social y economia
social. Desde una perspectiva aplicada, ofrece herramientas para reforzar la exigibili-
dad: una matriz de indicadores y evidencias, un protocolo de seguimiento y dos tests
operativos (para entidades de economia social y para validar ex ante la vinculacién al
objeto y la proporcionalidad).El articulo se estructura en ocho secciones: conceptos
clave (seccién 2), marco juridico (3), metodologia de ingenierfa de cldusulas (4),
protocolo de verificacién (5), recomendaciones para EES y administraciones (6),
aportaciones (7) y conclusiones con agenda de investigacién (8).
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2. Economia circular, responsabilidad social y economia
social: bases para una contratacién circular inclusiva

La economia circular (EC) es un concepto polisémico cuya definicién no resulta
neutra en el dmbito de la contratacién publica. Una formulacién excesivamente am-
plia puede conducir a cliusulas imprecisas y de dificil exigibilidad, mientras que una
definicidn restrictiva puede excluir soluciones innovadoras relevantes. El anilisis de
Kirchherr et al. (2017: 221) evidencia que, en la mayoria de las definiciones existen-
tes, la EC prioriza las dimensiones econémica y ambiental, relegando con frecuencia
la dimensién social. Esta constatacién es especialmente relevante para la contratacién
publica, en la medida en que una transicién circular desvinculada de objetivos socia-
les puede generar procesos de cambio no inclusivos.

Desde una aproximacién funcional, la literatura caracteriza la economia circular
como un sistema regenerativo orientado a minimizar la entrada de recursos y la ge-
neracion de residuos mediante estrategias de ralentizacién, cierre y estrechamiento
de ciclos (Geissdoerfer et al., 2017: 759). En el plano contractual, esta concepcion se
traduce en exigencias relativas al desempeno del bien, obra o servicio a lo largo de su
ciclo de vida, tales como durabilidad, reparabilidad, reutilizacién, logistica inversa,
remanufactura o contenido reciclado. No obstante, como sefialan Friant et al. (2020:
1), coexisten distintos discursos sobre circularidad, lo que obliga a explicitar en cada
contrato qué modelo de circularidad se pretende promover y cémo se verificard su
cumplimiento.

La responsabilidad social corporativa (RSC) proporciona un marco conceptual
util para integrar la dimensién social en la contratacién publica. La pirdmide de
Carroll (1991: 40), que distingue entre responsabilidades econdmicas, legales, éticas
y filantrépicas, permite delimitar qué expectativas sociales pueden incorporarse le-
gitimamente a instrumentos juridicos vinculantes. En este sentido, la contratacién
publica no puede limitarse a valorar compromisos declarativos, sino que debe tradu-
cir los objetivos sociales en obligaciones contractuales verificables y vinculadas a la
prestacion (Canalda, 2019: 82).

En el dmbito de la economia social, la literatura ha subrayado que determinadas
entidades como cooperativas, empresas de insercién y centros especiales de empleo
de iniciativa social incorporan, por disefio institucional, compromisos con el interés
general, el trabajo decente y la sostenibilidad. Ello no implica presuponer una supe-
rioridad automdtica, pero si reconocer un potencial diferencial cuando se disefian
mercados publicos con objetivos inclusivos. La doctrina publicada en CIRIEC-Es-
pana ha mostrado como estos compromisos pueden concretarse en pricticas organi-
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zativas y mecanismos internos verificables, tanto en materia social como ambiental
(Iscar de Rojas, 2022: 149; Alvarez, 2023: 193; Canalda, 2023: 236).

A partir de estas bases, este trabajo entiende por «contratacién publica circular
inclusiva» el uso intencional de los instrumentos de la contratacién para: (i) reducir
impactos ambientales a lo largo del ciclo de vida del bien, obra o servicio; (ii) generar
beneficios sociales verificables, en particular en términos de insercién sociolaboral,
empleo protegido y condiciones de trabajo dignas; y (iii) hacerlo de forma compa-
tible con los principios de competencia, igualdad de trato y transparencia. El rasgo
distintivo no reside en la mera acumulacién de cldusulas sociales y ambientales, sino
en su integracion juridico-técnica mediante indicadores, evidencias y mecanismos
de trazabilidad que permitan auditar resultados, no solo declaraciones de intencién.

Dogmidticamente, las cldusulas circulares inclusivas no constituyen una categoria
legal auténoma ni un titulo competencial nuevo para favorecer a operadores por su
forma juridica. Son, mds bien, una técnica de configuracién del objeto contractual y
de sus obligaciones accesorias. Su validez depende de cinco elementos acumulativos:
(i) conexién material con la prestacion; (ii) finalidad circular o inclusiva identificable;
(iii) ubicacién correcta en el pliego; (iv) medicién mediante indicadores y evidencias;
y (v) consecuencias de ejecucion previamente definidas. Esta delimitacién evita con-
fundir la contratacién circular inclusiva con una politica general de responsabilidad
social empresarial del licitador y la sitGia dentro de la légica de desempeno exigida por
la Directiva 2014/24/UE y la LCSP (Directiva 2014/24/UE, arts. 42, 67 y 70; LCSP,
arts. 126, 145, 192, 202 y 211; Pérez de los Cobos, 2020: 687; Franco, 2025: 18).

La contratacién publica circular inclusiva puede concebirse como un ciclo inte-
grado de diseno y control. En el plano ambiental, la contratacién publica acttia como
palanca para desplegar objetivos de economia circular mediante cldusulas orientadas
al desempefio del ciclo de vida. En el plano social, estos objetivos se complementan
con cldusulas sociales que facilitan el acceso inclusivo al mercado y la obtencién
de resultados sociales en la ejecucién contractual. El elemento que articula ambos
planos es la verificacién, entendida como exigencia de indicadores, evidencias y se-
guimiento que convierte las cldusulas en resultados auditables y evita su reduccién a
formulaciones programdticas.

Desde esta perspectiva, la diferencia entre «compra publica verde» y «compra pu-
blica circular» resulta juridicamente relevante. Mientras la primera suele centrarse en
la introduccién de criterios ambientales puntuales, la segunda incorpora una légica
de ciclo de vida y de cierre de bucles materiales, lo que exige evidencias de desempe-
fio en el tiempo y sistemas de seguimiento continuado, mds alld de la acreditacién
inicial mediante etiquetas o caracteristicas ambientales.
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En la dimensién social, la contratacién inclusiva puede operar en tres niveles ju-
ridicamente diferenciables: acceso al mercado (contratos reservados, lotes, solvencia
proporcionada y consultas preliminares no excluyentes), resultados de ejecucion (in-
sercién sociolaboral, empleo protegido o subcontratacién sustantiva con entidades
de economia social) y condiciones de trabajo vinculadas a la prestacién (igualdad,
seguridad y salud, estabilidad, formacién o cumplimiento salarial). La literatura juri-
dica espafiola ha insistido en la necesidad de concretar estas dimensiones para evitar
que la cldusula social quede reducida a un principio meramente programdtico (Ca-
nalda, 2019: 82; Marin, 2019: 160).

La economia social, reconocida en el marco legal espafol, ofrece una arquitectura
institucional especialmente adecuada para este aterrizaje operativo. En particular,
las empresas de insercién se configuran como agentes especializados en itinerarios
de integracién, acompanamiento, capacitacién e intermediacién laboral, lo que las
convierte en candidatas naturales para cldusulas de insercién y contratos reservados
(M.A. Garcia, 2020: 149). De forma complementaria, la experiencia de la coope-
rativa-centro especial de empleo muestra el potencial de determinadas férmulas de
economia social para articular insercién laboral en mercados publicos con cldusulas
sociales (Rodriguez, 2020: 98, 124). Las cooperativas, por su parte, aportan mo-
delos de prestacidn de servicios de proximidad con gobernanza participativa, cuya
contratacién por las administraciones ha sido objeto de andlisis empirico y doctrinal
(Guillén, 2023: 291; Bengoetxea, 2025: 202). Desde la perspectiva de la RSC, el
paso clave consiste en traducir compromisos en pricticas verificables. La experiencia
analizada en cooperativas en materia de desconexion digital muestra la importancia
de definir medidas concretas y mecanismos internos de seguimiento, formacién, di-
fusién y revision periédica (Iscar de Rojas, 2022: 149). En contratacién publica, el
equivalente es disefiar cldusulas que permitan auditar resultados, no intenciones, lo
que conecta con la creciente relevancia de la trazabilidad y la gobernanza del dato
como soporte de la rendicién de cuentas (Pastor, 2022: 25, 33).

3. Marco juridico: Directiva 2014/24/UE y contratacién
publica estratégica en Espana

La Directiva 2014/24/UE constituye la referencia central para la contratacién
publica estratégica en la Unién Europea. Su articulado integra, por un lado, princi-
pios y exigencias de cumplimiento de obligaciones sociales, laborales y ambientales;
Y, por otro, habilitaciones concretas para incorporar criterios cualitativos, etiquetas,
coste del ciclo de vida y condiciones de ejecucién (Directiva 2014/24/UE, arts. 18.2,
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42, 43, 67, 68 y 70). La doctrina sobre contratacién publica sostenible ya habia
advertido que esta orientacién desplaza la compra publica desde una légica de mera
adquisicién hacia una técnica de politica publica, siempre sujeta a disefio verificable
(Miranzo, 2017: 5; Pérez de los Cobos, 2020: 680). A nivel operativo, conviene
destacar tres «puntos de anclaje»: (a) especificaciones técnicas y etiquetas; (b) crite-
rios de adjudicacién basados en la mejor relacion calidad-precio; (c) condiciones de

ejecucion con exigencias sociales y ambientales.

Tabla 1.
Comparativa del marco juridico en contratacién circular e inclusiva
Norma Ambito Instrumentos habilitados  Limites y cautelas Referencias
Especiﬁcaciones técnicas; . .,
iterios MEAT dici Vinculacién al
criterios ; condiciones .
Directiva UE ales de ei ., objeto, igualdad de Arts. 18.2, 42, 43,
especiales de ejecucion; .
2014/24/UE P L i trato, transparencia y 67,68y70
etiquetas; coste del ciclo de . .
. proporcionalidad.
vida
Objeto y lotes; solvencia Motivacién y
proporcionada; etiquetas; justificacién técnica; Arts. 1.3, 74, 99,
Ley 9/2017, Espafa criterios cualitativos; evitar discriminacién; 126, 127, 145, 201,
LCSP P condiciones especiales admitir equivalencias; 202, DA 4.2y DA
(sociales y ambientales); control de ejecucién y 48.2
reservas a CEEIS/EI penalidades
Marco y definicién de EES
N i LCSP;
Ley 5/2011 (cooperativas, EI, CEE de © s.ustltuye fi i Arts. 4-6
. DU I . L. requiere encaje via o
de Economfa | Espaia | iniciativa social...), atil para - (principios y
. ., reserva o condiciones de .
Social reservas y subcontratacién . ., entidades)
. ejecucion
social
Principios y objetivos de No sustituye a la LCSP;
Ley 7/2022 : econo.mia circular; j?{arquia sir\./e el jflstiﬁcar Arts. 1, 2.k, 8, 16,
. Espafa | de residuos; prevencion, objeto, indicadores
de residuos ., . 18,25y 26
preparaci6n para la ambientales y
reutilizacién y reciclado trazabilidad contractual
Lo X Prohibicién de criterios | Beentjes; Concordia
. Criterios sociales y . .
Jurispruden- ambientales: etiquetas: ajenos a la prestacién; Bus; EVN/
ciaTJUEy UE/ wvalenci senq . I’ i transparencia de la Wienstrom; Max
equivalencias; control de
doctrina ad- | Espafia q v ., . metodologfa; admisién Havelaar; TACRC
o . vinculacién al objeto y . .
ministrativa roporcionalidad de medios equivalentes; | 231/2023 y
proporcionica verificabilidad 1028/2023

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Directiva 2014/24/UE, la Ley 9/2017 (LCSP), la Ley 5/2011

y la Ley 7/2022.
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La tabla 1 sintetiza el marco juridico europeo y espafiol que habilita la contrata-
cién circular e inclusiva. La Directiva 2014/24/UE y la Ley 9/2017 (LCSP) estructu-
ran los instrumentos disponibles -prescripciones técnicas, criterios de adjudicacion,
condiciones especiales y reservas- mientras que las Leyes 5/2011 y 7/2022 refuerzan
la justificacién social y ambiental. La jurisprudencia del TJUE y la doctrina admi-
nistrativa operan como filtros de vinculacién al objeto, proporcionalidad y transpa-
rencia. En el dmbito espanol, la LCSP impulsa la orientacién estratégica y permite
introducir cldusulas sociales y ambientales, asi como reservar contratos a CEEIS y
empresas de insercién, aunque su uso requiere técnica juridica para evitar discrimina-
ciones y asegurar obligaciones verificables (Martin, 2019; A.B. Garcia Sabater, 2019;
Canalda, 2019; Sianchez, 2020).

La reserva de contratos constituye un instrumento particularmente relevante para
la dimensién inclusiva. Sdnchez (2020: 82) analiza la tensidn entre eficiencia eco-
némica, libre competencia y compromiso social en este mecanismo. En el plano
funcional, Garcia analiza las empresas de insercién como dispositivos de mediacion
sociolaboral para colectivos desfavorecidos, con procesos de capacitacién, interme-
diacién y seguimiento (M.A. Garcia, 2020: 149). Desde una perspectiva aplicada,
Rodriguez examina la cooperativa-centro especial de empleo como férmula de eco-
nomia social orientada a la insercién laboral y a la concurrencia en mercados publicos
con cldusulas sociales (Rodriguez, 2020: 98, 124).

En paralelo a la LCSP, el marco espanol de economia social (Ley 5/2011) reco-
noce un catdlogo de entidades y principios que fundamentan el apoyo publico a
este sector (Ley 5/2011, arts. 4-6). En materia de circularidad, la Ley 7/2022 fija
principios de economia circular desde la legislacién bdsica de residuos (Ley 7/2022,
arts. 1, 2.k y 8; Blasco Hedo, 2022: 2), complementada por estrategias nacionales
como Espafa Circular 2030 (Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto De-
mografico, 2020: 29). Estos textos no sustituyen a la LCSP, pero aportan criterios de
politica ptblica y objetivos que pueden orientar la definicién del objeto contractual
y la justificacién de cldusulas.

Un elemento transversal es la necesidad de «verificabilidad». La Comisién Euro-
pea ha insistido, en guias de contratacion socialmente responsable, en la importancia
de definir objetivos sociales claros y medibles y de prever mecanismos de seguimien-
to y control contractual (European Commission, 2021a: 31, 89). En contratacién
circular, este enfoque se refuerza: si no existen indicadores verificables -por ejemplo,
sobre contenido reciclado, reutilizacién, trazabilidad o insercién- la cldusula se vuel-
ve retérica y dificil de exigir contractualmente.

Un aspecto central del marco europeo es la insistencia en la vinculacién al objeto
del contrato. En términos operativos, ello implica que la cldusula debe referirse a
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caracteristicas, procesos o resultados ligados a lo que se compra, y no a politicas ge-
nerales del operador econédmico sin conexién con la prestacién. Esta exigencia no es
un obstdculo para la ambicién social 0 ambiental, pero obliga a formular cliusulas en
clave de desempeno (p. €j., «las personas adscritas a este contrato» o «los materiales
empleados en esta obra»), evitando evaluaciones de «empresa virtuosa» sin concre-
cién.

En economia circular, la vinculacién suele materializarse a través de enfoques de
ciclo de vida: se compra no solo un bien, sino su disponibilidad, mantenimiento,
reparacién o fin de vida. Esto permite disefiar contratos de suministro con manteni-
miento, contratos de servicios con resultados de reduccién de residuos, o contratos
con logistica inversa. La Comisidn, en su Plan de Accién de Economia Circular, ha
senalado precisamente la necesidad de actuar a lo largo del ciclo de vida del producto
(European Commission, 2020: 5).

En dimensién social, la vinculacién exige ubicar el objetivo social en la presta-
cién. Por ejemplo, la exigencia de un salario minimo como condicién especial de
ejecucién ha sido analizada como técnica posible en contratacién socialmente res-
ponsable (Gémez, 2019: 237, 241). Del mismo modo, la doctrina ha estudiado los
limites y oportunidades de las reservas de contratos y su encaje con la igualdad de
trato (Martin, 2019: 39, 59; Burzaco, 2019: 198; Sinchez, 2020: 78, 82, 88).

La guia europea Buying Social recomienda integrar objetivos sociales desde la fase
de planificacidn, realizar consultas preliminares de mercado cuando sea til y, sobre
todo, definir criterios claros y verificables con seguimiento contractual (European
Commission, 2021a: 32, 39, 89). Esta orientacién es compatible con el enfoque
aqui propuesto: la planificacién estratégica identifica dénde aplicar circularidad e
inclusién; la redaccién transforma objetivos en indicadores; el seguimiento convierte
el compromiso en cumplimiento.

3.1. Contratacién reservada e inclusidn: criterios de uso

La reserva de contratos -cuando se cumplan los presupuestos legales- es una he-
rramienta de primera linea para garantizar acceso efectivo al mercado publico de
entidades cuya mision es precisamente la inclusién. La literatura de CIRIEC ha
mostrado que la reserva puede fortalecer a las entidades sociales, pero requiere una
motivacién adecuada y un disefo que preserve competencia dentro del segmento
reservado (Martin, 2019: 10, 14, 27; Sinchez, 2020: 78, 82, 86, 88). Desde el punto
de vista operativo, su uso es especialmente recomendable cuando: (i) el objeto con-
tractual coincide con actividades tipicas de EES (por ejemplo, determinados servicios
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auxiliares, reciclaje, preparacion para la reutilizacién, logistica, limpieza, jardinerfa);
(ii) el impacto social (empleo protegido o de insercién) es un resultado central de
la compra; y (iii) existe oferta suficiente de entidades habilitadas para competir. En
cambio, si el mercado reservado es inexistente o muy reducido, la reserva puede ge-
nerar desabastecimiento o ineficiencias, por lo que conviene optar por condiciones
de ejecucién o por lotes con solvencia proporcional.

3.2. Circularidad e inclusién en el mismo contrato: compatibilidades

Un error frecuente consiste en separar la contratacién «verde» de la contratacién
«social», tratindolas como expedientes distintos. Sin embargo, muchos contratos
permiten integrar ambos objetivos en un mismo diseno: por ejemplo, servicios de
gestion de residuos con preparacién para la reutilizacién pueden incorporar insercién
sociolaboral; contratos de mantenimiento y reparacién pueden incorporar empleo
de insercién; o suministros con logistica inversa pueden articularse con entidades de
reutilizacién. La clave juridica es que cada objetivo tenga su anclaje en el objeto y su
sistema de verificacidn.

3.3. Etiquetas, certificaciones y equivalencias: utilidad y limites

Las ecoetiquetas y certificaciones pueden reducir costes de verificacién, pero no
sustituyen el disefio de indicadores. Una certificacién ambiental puede acreditar
un sistema de gestion, pero no necesariamente un resultado circular especifico (p.
¢j., tasa de reutilizacién). Por ello, su uso debe ser selectivo: ttil para requisitos de
producto (p. ¢j., determinadas prestaciones ambientales), y complementario para
resultados de desempefo (p. ¢j., logistica inversa), donde se requieren registros y
evidencias adicionales. Ademds, para preservar concurrencia, deben admitirse eti-
quetas equivalentes y otros medios adecuados de prueba cuando acrediten de forma
suficiente las caracteristicas exigidas (Directiva 2014/24/UE, art. 43; LCSP, art. 127;
STJUE 10.5.2012, C-368/10, Comisién/Paises Bajos).

3.4. Jurisprudencia y doctrina administrativa: limites de validez y control de
equivalencias

La jurisprudencia del TJUE aporta el nicleo dogmitico de la contratacién es-
tratégica. Desde Beentjes se admite la presencia de objetivos sociales vinculados a la
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ejecucion cuando sean compatibles con la igualdad de trato y estén suficientemente
anunciados. Concordia Bus y EVN/Wienstrom consolidan la admisibilidad de cri-
terios ambientales siempre que estén vinculados al objeto del contrato, sean trans-
parentes, no confieran libertad incondicionada al érgano de contratacién y puedan
verificarse. Max Havelaar refuerza, ademds, la necesidad de formular las exigencias
asociadas a etiquetas o estdndares de forma funcional y abierta a medios equivalen-
tes (STJUE 20.9.1988, C-31/87; STJUE 17.9.2002, C-513/99; STJUE 4.12.2003,
C-448/01; STJUE 10.5.2012, C-368/10).

La doctrina administrativa espafola se mueve en la misma direccién. El TACRC
ha reiterado que los criterios de adjudicacién no pueden valorar rasgos generales de
la empresa desconectados de la prestacién, y que la inscripcidn en registros o la pose-
sién de certificados solo resulta juridicamente segura cuando acredita una caracteris-
tica vinculada al objeto o se admite prueba equivalente. Asi, la exigencia documental
debe configurarse como medio de prueba y no como barrera formal de acceso al
mercado (TACRC, Resoluciones 231/2023 y 1028/2023).

Estas reglas resultan especialmente relevantes en contratos circulares e inclusivos,
porque la ambicién ambiental o social no neutraliza los limites del Derecho de con-
tratos publicos. Al contrario, cuanto mds innovadora sea la cldusula, mayor debe ser
la motivacién del expediente: necesidad publica, relacién con el ciclo de vida o con el
personal adscrito, idoneidad del instrumento, proporcionalidad de la carga probato-
ria y previsién de equivalencias. La reciente doctrina sobre cldusulas de proximidad
confirma esta misma cautela: son admisibles las cldusulas referidas a la prestacién o al
producto cuando estdn justificadas y son proporcionadas, mientras que las ligadas al
origen, domicilio o sede del operador siguen siendo, por regla general, discriminato-

rias (Pernas, 2025: 7, 13, 18, 27, 53, 73).

4. Ingenieria de cldusulas: prescripciones técnicas,
criterios de adjudicacién y condiciones especiales de
ejecucion

Esta seccién propone una metodologia de «ingenieria de cldusulas» basada en tres
decisiones secuenciales: (1) eleccién del instrumento juridico mds idéneo (prescrip-
cién técnica, criterio de adjudicacién o condicidn de ejecucion); (2) formulacién del
indicador verificable; (3) diseno del sistema probatorio y de control. La eleccién del
instrumento es crucial: una misma aspiracién (p. ¢j., fomentar reparacién) puede
operativizarse de modos distintos, con efectos juridicos y competitivos diferentes.
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Las prescripciones técnicas son adecuadas cuando la exigencia es indispensable
para satisfacer la necesidad publica y debe cumplirse por todos los licitadores como
requisito minimo. En clave de economia circular, permiten fijar caracteristicas fun-
cionales y de desempefio tales como durabilidad, reparabilidad, modularidad, com-
patibilidad de repuestos, minimos de contenido reciclado o restricciones a determi-
nadas sustancias. En clave social, pueden incorporar exigencias relativas a accesibili-
dad universal, disefio para todas las personas o cumplimiento de normas laborales en
la cadena de suministro, siempre que se encuentren vinculadas al objeto del contrato
y formuladas de manera no discriminatoria.

Los criterios de adjudicacién, basados en la mejor relacién calidad-precio, re-
sultan idéneos cuando se pretende incentivar soluciones superiores a los minimos
exigidos. En este dmbito pueden valorarse, por ejemplo, mayores porcentajes de reu-
tilizacién, menores impactos del ciclo de vida, ampliaciones de garantia o planes de
inclusién social con objetivos concretos y medibles. La doctrina sobre contratacién
socialmente responsable ha subrayado que la clave de estos criterios reside en evitar
formulaciones genéricas, concretar con precision la metodologia de evaluacién, ga-
rantizar la comparabilidad de las ofertas y vincular los criterios sociales o ambientales
al objeto del contrato (Canalda, 2019: 81, 88; Burzaco, 2019: 197).

Por su parte, las condiciones especiales de ejecucion son especialmente utiles cuan-
do el resultado perseguido depende del comportamiento del adjudicatario durante la
ejecucion del contrato y debe verificarse a lo largo del tiempo. En este instrumento
encajan obligaciones de logistica inversa, reparacién y mantenimiento, formacién
vinculada a la prestacién, subcontratacién con entidades de economia social, inser-
cién sociolaboral o planes de igualdad y seguridad laboral, siempre acompanadas de
seguimiento periddico y consecuencias contractuales.

La integracién de la economia social en esta logica de ingenieria de cldusulas
puede articularse mediante distintas estrategias complementarias. En primer lugar,
la reserva de contratos o de lotes, cuando concurran los presupuestos legales y exista
oferta suficiente, permite garantizar el acceso efectivo al mercado publico de entida-
des como empresas de insercién o centros especiales de empleo (Martin, 2019: 46;
Sénchez, 2020: 78). En segundo lugar, el disefio de lotes y de requisitos de solvencia
proporcionados facilita la concurrencia de pymes y entidades de economia social
(Martin, 2019: 27; Sdnchez, 2020: 88). En tercer lugar, el uso combinado de condi-
ciones especiales de ejecucion y subcontratacién socialmente orientada permite in-
troducir objetivos de inclusidn evitando que la participacién de estas entidades quede
reducida a un papel meramente simbélico (Canalda, 2019: 82; Burzaco, 2019: 201).

Un elemento transversal de esta metodologia es la trazabilidad y la gestién de
evidencias, especialmente relevante en contratos circulares. La circularidad exige el
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seguimiento de flujos materiales -reutilizacién, reparacién, reciclaje- y, en muchos ca-
sos, una trazabilidad documental robusta. La doctrina reciente sobre gobernanza del
dato en la economia social destaca la necesidad de tratar el dato como activo para la
transparencia y la rendicién de cuentas (Pastor, 2022: 25, 34). En contratacién, ello
se traduce en definir con claridad qué registros deben aportarse (albaranes, certifica-
dos, informes de auditoria) y cémo se verifican (muestreo, inspecciones, verificadores
independientes).

La aplicabilidad de la metodologia puede ilustrarse con distintos tipos de contra-
tos. En servicios intensivos en mano de obra, como la limpieza de edificios publicos,
pueden combinarse prescripciones técnicas ambientales (productos con determina-
das caracteristicas, sistemas de dosificacién, equipos reutilizables) con criterios de
adjudicacién orientados a la reduccién de residuos y a la mejora de la salud laboral,
y condiciones de ejecucién que garanticen la insercidn sociolaboral y el reporte pe-
riédico de indicadores. En suministros de mobiliario, la circularidad puede operati-
vizarse mediante requisitos de durabilidad y reparabilidad, criterios de adjudicacién
basados en contenido reciclado adicional y coste del ciclo de vida, y condiciones
de ejecucién de logistica inversa con trazabilidad documental. En obras, la inge-
nierfa de cldusulas permite integrar planes de deconstruccién selectiva, valorizacién
y reutilizacién de materiales, junto con empleo de insercién en tareas auxiliares y
obligaciones de reporte de resultados. Para preservar la transparencia y la seguridad
juridica, resulta esencial disefiar ponderaciones y escalas de valoracién claras cuando
se utilicen criterios de adjudicacién. La comparabilidad de las ofertas no es solo una
exigencia técnica, sino una condicién juridica: sin ella, el criterio es vulnerable a im-
pugnaciones por arbitrariedad. Del mismo modo, las cldusulas circulares e inclusivas
deben acompanarse de decisiones de procedimiento que eviten barreras innecesarias
de acceso al mercado, como la fragmentacién en lotes adecuados, la solvencia pro-
porcional, la admisién de UTEs o consorcios y plazos razonables para la preparacién
de ofertas.

La economia circular encaja de manera particular con contratos orientados a des-
empeno, en los que la remuneracién se vincula a disponibilidad, mantenimiento,
reduccion de residuos o tasas de reutilizacién, en lugar de limitarse a unidades entre-
gadas. Este enfoque puede alinear incentivos a favor de la durabilidad y la reparacién,
aunque exige un disefio riguroso de indicadores y una asignacién clara de riesgos
entre las partes. En este contexto, la subcontratacién estratégica con entidades de
economia social, cuando no proceda la reserva, puede introducir objetivos de inclu-
sién en cadenas de suministro mds amplias, siempre que se evite el cumplimiento
meramente formal y se exijan evidencias sustantivas.
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Como regla prictica de cierre, la ingenieria de cldusulas puede sintetizarse asi:
cuando el requisito es indispensable y verificable en el momento de entrega, debe for-
mularse como prescripcién técnica; cuando se trata de una mejora deseable y compa-
rable entre ofertas, como criterio de adjudicacién; y cuando el resultado depende del
comportamiento del adjudicatario durante la ejecucién, como condicién especial de
ejecucion con seguimiento y penalidades. Esta regla reduce conflictos interpretativos,
mejora la exigibilidad y refuerza la coherencia entre ambicién social y ambiental y
seguridad juridica, siempre que la cldusula se formule en términos funcionales, me-

dibles y vinculados a la prestacién.

Finalidad

Tabla 2.

Ejemplo de

Taxonomia de cldusulas

Instrumento .. ., Verificacién Cudando usar
principal redaccién (resumen)
. L. “Disponibilidad de . , . . .
. Fijar minimos ; Ficha técnica; Requisito esencial
Prescripcién |, ;. repuestos > N afios; -,
. indispensables de . . declaracién y comprobable a la
técnica 4 B contenido reciclado fabri )
esempefio > X0%” abricante; ensayos | entrega
«
Puntos por el
O T P , . Variabilidad
.. . . % adicional de Oferta técnica;
Criterio de Incentivar mejoras e , , entre ofertas y
o . reutilizacién/garantfa; | metodologfa de e
adjudicacién | sobre minimos . 2 ., comparabilidad
plan de inclusién con | evaluacién .
» posible
metas
« »
., Insercién de > X
Condicién .. 1 Resultado
. Asegurar resultados | personas; logistica Informes periddicos; )
especial de > . ., | dependiente del
e ecucion en ejecucién inversa con albaranes; auditorias dempo/operacion
u 1
) trazabilidad” porop
Acreditacién
. “Lote reservado a EI/ . .
Reserva de Garantizar acceso . . entidad; Oferta suficiente y
CEE de iniciativa , . 8
contrato/lote | de EES social” concurrencia objeto afin a EES
suficiente

Fuente: Elaboracién propia.

1est de vinculacion al objeto y proporcionalidad (validacion ex ante)

Con el fin de reforzar la seguridad juridica del diseno de cldusulas circulares e
inclusivas, y de asegurar su exigibilidad durante la ejecucién, se propone un test de
validacién ex ante orientado a comprobar, antes de incorporar una cldusula al pliego,
(i) su vinculacién al objeto del contrato, (ii) su proporcionalidad material y admi-
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nistrativa y (iii) su coherencia con los principios de igualdad de trato, transparencia

y competencia, asi como con la l6gica del instrumento elegido (prescripcién técni-

ca, criterio de adjudicacién o condicién especial de ejecucién) (Directiva 2014/24/
UE, arts. 18, 42, 43, 67 y 70; LCSP, arts. 126, 127, 145 y 202; STJUE 17.9.2002,
C-513/99, Concordia Bus; STJUE 4.12.2003, C-448/01, EVN/Wienstrom). Este

test opera como una guia de control previo para evitar cldusulas genéricas, cierres

técnicos indebidos o compromisos no verificables, y para alinear ambicién social y

ambiental con técnica juridica.

Item del test

(pregunta operativa)

Tabla 3.
Test de vinculacién al objeto del contrato y proporcionalidad

Finalidad juridica/
operativa (qué asegura)

Riesgo principal que
previene

Soporte normativo/
doctrinal (bibliografia
del articulo)

1) Objeto y necesidad
publica (qué se compra
y necesidad; ciclo de
vida cuando proceda)

Delimitar la necesidad
y anclar la cldusula al
objeto y al ciclo de vida

Cldusula imprecisa
o desvinculada;
circularidad “vaga”

Directiva 2014/24/UE,
arts. 42, 67, 68 y 70;
European Commission
(2020: 5); Geissdoerfer
etal. (2017: 759); Friant
etal. (2020: 1)

2) Conexién con la
prestacién (materiales/
procesos/ personal
adscrito; no politicas
generales)

Garantizar vinculacién
al objeto y evitar
evaluacién de “empresa
virtuosa”

Impugnacién por falta
de vinculacién; cldusula
programatica

Directiva 2014/24/UE,
arts. 42, 67 y 70; LCSR,
arts. 126, 145 y 202;
Canalda (2019: 81);
Marin (2019: 160)

3) Instrumento idéneo
(prescripcién/criterio/
condicién)

Ubicar la exigencia
donde sea juridicamente
adecuada y controlable

Arbitrariedad; mala
ubicacién (exigencias
“de ejecucién” en
licitacién)

Directiva 2014/24/UE,
arts. 42, 67 y 70; LCSP,
arts. 126, 145 y 202;
Canalda (2019: 82);
Burzaco (2019: 197)

4) Medibilidad y
momento de verificacién
(dénde/cudndo se mide;
indicadores/evidencias)

Convertir objetivos en
obligaciones verificables
(ex ante/ex post)

“Greenwashing/social
washing” por falta de
prueba y control

European Commission
(2021a: 89); Pastor
(2022: 25); European
Commission (2020: 7)

5) Proporcionalidad
material (nivel exigido vs
objeto/valor/riesgo)

Ajustar exigencia
a materialidad y
evitar restricciones
injustificadas

Restriccién indebida
de concurrencia;
litigiosidad

Directiva 2014/24/

UE, arts. 18, 42, 43, 67
y 70; LCSD, arts. 126,
127, 145 y 202; Sdnchez
(2020: 88); Martin
(2019: 27)
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Soporte normativo/
doctrinal (bibliografia
del articulo)

6) Proporcionalidad
administrativa (coste
de cumplimiento;

plantillas; muestreo)

Hacer viable la

verificacién sin

sobrecarga para
administracién/
licitadores

Sobrecarga, inviabilidad
y falta de eficacia en el
control.

European Commission
(2021a: 89); Pastor
(2022: 25)

7) Concurrencia y
acceso al mercado (lotes,
solvencia, plazos; pymes/

EES)

Evitar barreras de
entrada y reforzar
inclusién efectiva

Captura por grandes
operadores; exclusién

de EES

LCSP, arts. 74, 99 y DA
4.3; Martin (2019: 27);
Sanchez (2020: 82);
M.A. Garcia (2020:
149); Guillén (2023:
308)

8) Equivalencias /

no discriminacién
técnica (etiquetas/
certificaciones; evidencia
equivalente)

Preservar competencia
y neutralidad, evitando
cierres a un esquema

Discriminacién
técnica; favoritismo;
impugnacion

Directiva 2014/24/UE,
art. 43; LCSP, art. 127;
European Commission
(2021a: 75)

9) Riesgo de
discriminacién y
salvaguardas funcionales.

Garantizar igualdad de
trato, transparencia y
evaluacién comparable

Criterios ambiguos;
discrecionalidad;
litigiosidad

Directiva 2014/24/UE,
arts. 18 y 67; LCSD,
arts. 1.3 y 145; Burzaco
(2019: 198); Canalda
(2019: 88)

10) Exigibilidad y

consecuencias

Asegurar cumplimiento
en ejecucién y rendicién
de cuentas

Cl4usula retérica;
incumplimiento sin
consecuencias

European Commission
(2021a: 89); Pastor
(2022: 25); Iscar de
Rojas (2022: 149);
LCSP, arts. 192, 202

y 211

Fuente: Elaboracién propia.

Regla de cierre. Si el resultado es “No” en los items 2, 3, 5, 8 o 10, la cldusula

debe reformularse o reubicarse en el instrumento juridico adecuado antes de su in-

corporacién al pliego, por concentrar los principales riesgos de falta de vinculacién,

desproporcidn, cierre a equivalencias o falta de exigibilidad. La regla de cierre tiene

una funcién preventiva: obliga a dejar constancia, antes de publicar los pliegos, de

por qué la cldusula se conecta con la prestacién y por qué la carga impuesta es razo-

nable. De este modo, el test no sustituye la motivacién juridica del expediente, sino

que la ordena y la hace revisable.

A partir de este control ex ante del disefio de cldusulas, el siguiente apartado

desarrolla el sistema de verificacién y seguimiento en ejecucién, con indicadores,
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evidencias y mecanismos correctivos orientados a prevenir formulaciones retéricas y
a asegurar trazabilidad.

5. Verificacién, seguimiento y prevencion del
«greenwashing» en cldusulas circulares e inclusivas

Un disefio de cldusulas circular-inclusivas sin verificacién efectiva es incomple-
to. Por ello, este trabajo propone un protocolo de verificacién en cuatro capas: (i)
verificacién documental ex ante en la licitacién; (ii) verificacién contractual ex post
durante la ejecucion; (iii) control de resultados e impactos mediante indicadores; y
(iv) mecanismos correctivos que incluyan penalidades, subsanacién y, en su caso, re-
solucién contractual. El objetivo es convertir los compromisos sociales y ambientales
en obligaciones exigibles, evitando formulaciones meramente retéricas.

La verificacién debe basarse en el principio de proporcionalidad de la evidencia,
ajustando las pruebas exigidas al riesgo y al impacto del contrato. En la dimensién
ambiental pueden utilizarse declaraciones ambientales de producto, ecoetiquetas o
andlisis de ciclo de vida; en la dimensién social, certificados de pertenencia a colec-
tivos de insercidn, planes de acompanamiento y registros de empleo protegido. Para
preservar la igualdad de trato y la concurrencia, la evidencia debe admitir medios
equivalentes, evitando cierres a un tnico esquema certificador.

La tabla 4 sintetiza los indicadores operativos de circularidad e inclusién -con su
evidencia, frecuencia y umbrales orientativos- que permiten transformar las cldusulas
en obligaciones verificables y reducir riesgos de greenwashing y social washing. Estos
indicadores constituyen un ndcleo minimo de control, adaptable a cada contrato y
basado en métricas medibles y trazables.

La eficacia del sistema depende de una gobernanza robusta, con responsables de-
finidos, informes periddicos, auditorias y un régimen de consecuencias que distinga
entre incumplimientos formales y materiales. El control debe diferenciarse por fases:
en licitacién, verificando prescripciones técnicas, criterios de adjudicacién y solven-
cia; y en ejecucién, mediante repositorios documentales, calendarios de seguimiento
y muestreos basados en riesgo.
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Tabla 4.

Indicadores operativos para cldusulas circulares e inclusivas
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; Definicién / Evidencia Umbral /
Dimensién Indicador Unidad ) Frecuencia .
alcance verificable Meta sugerida
. Declaracién Licitacién
X % de material R i
. . Contenido X fabricante + (ex ante) y > X% segtn
Circularidad i reciclado por peso | % K R L )
reciclado e certificados verificacién ala | categorfa
en el suministro .,
ensayos recepcién
Disponibilidad Manuales; Repuestos >
. 5 > de repuestos / compromiso de . N anos; T?
Circularidad | Reparabilidad i P L. anos/dfas P Trimestral S,
tiempo méximo repuestos; partes reparacién < D
de reparacién de reparacién dias
Tasa de recogida
. al fin de vida Albaranes; Recogida > Y%;
. i Logistica . % / n° R i e,
Circularidad . y destino X certificados de Trimestral reutilizacién
inversa L, unidades . L
(reutilizacién/ gestor; trazabilidad prioritaria
reciclaje)
Contratos/
., Personas en .,
. Insercién X ., . altas; acreditacién | Mensual/ > X personas y >
Social X insercién adscritas | n°y horas ) _
sociolaboral EI/CEE; partes de | Trimestral H horas/afio
al contrato .
trabajo
Horas de
. ., formacién Listados asistencia; .
Social Formacién X i horas i Trimestral > H horas/persona
efectivas ligadas a diplomas
la prestacién
% de importe Contratos
. Subcontrata- subcontratado % facturas; X
Social ., ) Y . Semestral > 7% del importe
cién con EES con EI/CEE o importe | acreditacién
cooperativas entidad

Fuente: Elaboracién propia.

Para anticipar fallos de disefio y ejecucidn, la tabla 5 identifica los principales

riesgos juridicos, operativos y de gobernanza, junto con sefiales de alerta y medidas

de mitigacion. Esta matriz ofrece un marco prictico para reforzar la solvencia técnica

del pliego y asegurar una ejecucién transparente y exigible.

Finalmente, mds alld del cumplimiento individual de cada contrato, la contra-

tacioén estratégica requiere evaluacién y aprendizaje institucional. La consolidacién

de indicadores por familias de contratos y la publicacién de resultados agregados

-respetando la confidencialidad y la proteccién de datos- favorecen la legitimidad,

permiten calibrar el mercado y reducen la litigiosidad futura. En este contexto, los

planes de muestreo por riesgo y la publicacién agregada de resultados constituyen

herramientas clave para equilibrar eficacia, transparencia y coste administrativo.
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Tabla 5.

Riesgos y mitigacién en contratacién circular e inclusive

Mitigacién
Probabilidad  Impacto Senales de alerta 8 Evidencia de control
(ex ante / ex post)
Criterios especificos ,
. X R p Metodologia descrita;
Greenwashing / . Promesas vagas; sin y medibles; >
i i Media Alta , K R . muestreo; informes
social washing metodologia evidencias auditables; o
X periddicos
penalidades
: . Redaccién ligada a la e B diTH
No vinculacién al X X Cl4usulas de RSC ., 8 Revisién juridica;
) Baja—Media Alta L. prestacion (personas/ X .
objeto genéricas ) ) matriz de trazabilidad
materiales adscritos)
Indicadores;
Demoras en reportes; R Calendario de
Sobrecarga i i plantillas; X L
. . Media Media costes altos de o, informes; repositorio
administrativa ., digitalizacion; o
transacciéon . digital
muestreo por riesgo
., Lotes; solvencia X X
Subcontratacién X Evidencias de
Captura por . L ., proporcional; %
Media Alta simbélica; exclusion o ) ., subcontrata y tareas;
grandes operadores minimos; verificacién ., X
de EES ) auditorfas selectivas
sustantiva
Metodologias Informes de
Litigiosidad/ . . . Criterios ambiguos; s L,
K R Baja—Media Media—Alta o transparentes; escalas | motivacion; actas de
impugnaciones poca comparabilidad X .
y féormulas valoracién

Fuente: Elaboracién propia basada en buenas pricticas de contratacién responsable recogidas en European Commission (2021a: 89)

y en criterios de control de vinculacién, proporcionalidad y equivalencia desarrollados por la jurisprudencia y la doctrina adminis-

trativa citadas.

6. Implicaciones para entidades de economia social
y administraciones territoriales: recomendaciones de
implementacién

La contratacién publica circular inclusiva representa una oportunidad y un reto
tanto para las entidades de economia social (EES) como para las administraciones
territoriales. Para las EES, la oportunidad reside en acceder a mercados publicos de
mayor valor anadido y reforzar su contribucién a una transicion ecolégica justa; el
reto principal es la capacidad de acreditar y reportar indicadores, asi como adaptarse
a exigencias técnicas de trazabilidad y verificacién (Alvarez, 2023: 193; Canalda,
2023: 236). Para las administraciones autonémicas y locales, el desafio consiste en
desplegar cldusulas circulares e inclusivas sin generar barreras innecesarias a la con-
currencia y asegurando un control proporcional y efectivo. La evidencia doctrinal y
empirica sobre contratacién de cooperativas y entidades afines subraya que el diseno
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institucional y el aprendizaje organizativo condicionan la efectividad de estas politi-

cas (Guillén, 2023: 308; Bengoetxea, 2025: 202).

6.1. Recomendaciones para entidades de economia social (EES)

Para concurrir con solvencia a licitaciones con cldusulas verificables, se recomien-
da que las EES desarrollen capacidades de cumplimiento y evidencia reutilizables.
En particular: (i) crear “paquetes de evidencia’ estandarizados (documentacion de
elegibilidad, trazabilidad, procedimientos internos, plantillas de reporte); (ii) reforzar
sistemas de medicién de indicadores circulares y sociales vinculados a la prestacion;
y (iii) anticipar costes de transaccién asociados al seguimiento contractual (reportes,
repositorio documental y atencién a requerimientos). Cuando el tamafio del contra-
to exceda la capacidad individual, la cooperacién entre entidades (redes, consorcios,
UTEs) puede permitir afrontar contratos de mayor escala y absorber costes de audi-
toria, sin perder coherencia con la misién social (Alvarez, 2023: 180; Canalda, 2023:
236; Rodriguez, 2020: 120; Directiva 2014/24/UE, art. 19).

6.2. Recomendaciones para érganos de contratacién (administraciones
autonémicas y locales)

Desde el lado de la Administracidn, la implementacién eficaz requiere combinar
ambicion con técnica juridica, proporcionalidad y verificabilidad. Se recomiendan
cinco lineas de actuacién: (i) planificacién anual de compras estratégicas con iden-
tificacién de categorias “circularizables” e “inclusivizables”; (ii) formacién especifica
de unidades de contratacién y control interno en diseno de indicadores y evidencias;
(iii) estandarizacién de cldusulas y matrices de verificacién por familias de contratos;
(iv) didlogo preliminar con el mercado para calibrar solvencias, lotes y requisitos
y evitar barreras de acceso a EES; y (v) desarrollo de sistemas de informacién que
permitan trazabilidad y evaluacién ex post. Estas orientaciones son coherentes con la
guia Buying Social, que enfatiza la integracién de objetivos desde la planificacién y
el seguimiento contractual mediante criterios claros y verificables (European Com-
mission, 2021a: 32, 89).
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6.3. Hoja de ruta de implantacién por fases (orientacién)

Para administraciones que inician este enfoque, se propone una implantacién
gradual: Fase 1 (inicio): seleccién de 2—3 categorias piloto, banco bdsico de cldusulas
y formacién inicial; Fase 2 (consolidacién): aplicacién sistemdtica en pilotos, reposi-
torio documental y primera evaluacién ex post; Fase 3 (escalado): ampliacién a nue-
vas categorias, estandarizaciéon de indicadores y publicacién de resultados agregados,
respetando confidencialidad y proteccién de datos. Los plazos concretos deben ajus-
tarse a la capacidad administrativa y al volumen de contratacién, pero el enfoque por
fases reduce riesgos, facilita aprendizaje institucional y mejora la consistencia entre
diseno de pliegos y control de la ejecucién. En el plano justificativo, Espana Circular
2030 puede utilizarse como marco de objetivos para orientar categorias intensivas en
materiales, mientras que el Plan de Accién de Economia Social refuerza la legitimi-
dad de politicas que faciliten la participacién de EES (Ministerio para la Transicion
Ecoldgica y el Reto Demografico, 2020: 29; European Commission, 2021b: 9).

La implantacién por fases también permite introducir una dimensién comparada y
de aprendizaje. Los estudios recientes sobre contratacién circular muestran que Espana
y Suecia afrontan problemas comunes -fragmentacién de instrumentos, necesidad de
profesionalizacién y dificultad de medir resultados-, aunque difieren en cultura admi-
nistrativa y madurez de los sistemas de seguimiento (Fuertes et al., 2022: 1022, 1024,
1037; Olsson & ()jehag—Pettersson, 2020: 689). Esta comparacién refuerza la con-
veniencia de comenzar con pilotos medibles antes de generalizar cliusulas complejas.

7. Aportaciones juridicas, dogmadticas y metodolégicas del
estudio

Este articulo aporta una contribucién juridica y metodolégica al campo de la
contratacién publica estratégica al traducir exigencias normativas (vinculacién al ob-
jeto, proporcionalidad, igualdad de trato, transparencia y competencia) en un marco
operativo de disefio, verificacién y seguimiento de cldusulas sociales y ambientales
orientadas a economifa circular e inclusién. La aportacién no pretende formular es-
tindares cerrados, sino ofrecer un método replicable que facilite la coherencia en-
tre objetivos publicos (circularidad e inclusién) y exigibilidad contractual, evitando
cldusulas meramente programdticas y reduciendo el riesgo de controversias derivadas
de un diseno deficiente o de una verificacién insuficiente.
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7.1. Aportacién central: validacién ex ante mediante el test de vinculacién al
objeto y proporcionalidad

Como resultado central, se incorpora un test de vinculacién al objeto y propor-
cionalidad para revisar ex ante cldusulas sociales y ambientales. Su funcién es ordenar
los puntos criticos de validez y exigibilidad (vinculacién al objeto, proporcionalidad,
equivalencias y seguimiento), evitando formulaciones genéricas o dificilmente veri-

ficables.

7.2. Resultado aplicado de la investigacién: test de autoevaluacién para enti-
dades de economia social (EES)

Como resultado aplicado, se formula un test de autoevaluacién para entidades de
economia social (cooperativas, empresas de insercién y centros especiales de empleo
de iniciativa social). El instrumento ayuda a decidir si concurrir a licitaciones con
requisitos circulares e inclusivos y a identificar capacidades y evidencias necesarias
antes de presentar oferta y durante la ejecucién contractual.

Instrucciones de uso: marcar Si/ Parcial / No 'y anotar la evidencia disponible.

Regla prictica de decisién (“uso ejecutivo” del test): La aplicacién operativa del
test permite valorar la conveniencia de presentar oferta. Si la respuesta es negativa en
los items 1, 4, 6, 8, 11 o 13, resulta aconsejable posponer la licitacién o concurrir
solo tras un plan de cierre de brechas (alianzas, UTE, refuerzo documental, ajuste del
alcance o redisefio del plan de ejecucién). Cuando la mayoria de las respuestas sea
afirmativa y los items parciales cuenten con plan de mejora, la entidad se encuentra
en posicién suficiente para presentar una oferta creible, verificable y alineada con el
procedimiento.
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Tabla 6.

Test para EES: preguntas operativas para licitar con

cldusulas circulares e inclusivas

Preguntas

Bloque A. Encaje y estrategia

S

,

) |

No

P

Evidencia

133

1.- ;El objeto del contrato (bien, servicio u obra) se ajusta a
nuestra actividad real y a nuestras capacidades actuales, sin
depender de supuestos inciertos?

2.- ;Identificamos con claridad qué dimensiones del contrato
estdn vinculadas a la circularidad (p. ¢j., reparacion, reutilizacién,
logistica inversa, reduccién de residuos) y cudles a la inclusién (p.
¢j., insercién laboral, empleo protegido, condiciones laborales,
subcontratacién social)?

3.-Si el contrato o lote es reservado (o contempla reservas),
scumplimos y podemos acreditar sin ambigiiedad la condicién
exigida en el pliego (EI, CEE de iniciativa social u otra)?

Bloque B. Capacidad técnico-circular

4.- ;Cumplimos los requisitos minimos del PPT/PCAP
(prescripciones técnicas) y podemos demostrarlo mediante
documentacién técnica o trazabilidad verificable (fichas, manuales,
registros, certificados, albaranes)?

5.- ;Disponemos de un procedimiento operativo para

mantener compromisos circulares durante toda la ejecucion:
mantenimiento/reparacion, recogidas, segregacion, reutilizacién/
reciclaje, control de consumos o residuos?

6.-;Sabemos medir los indicadores circulares exigidos (p. ¢j.,
porcentaje de contenido reciclado, tasa de reparacién, unidades
recogidas, residuos evitados) y contamos con un método de
cdlculo replicable?

7.-En caso de competir por mejoras (criterios de adjudicacién),
spodemos formular propuestas comparables y verificables -con
metas cuantificadas, cronograma, responsables y medios- evitando
compromisos no controlables
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Preguntas Si No P  Evidencia

Bloque C. Capacidad social e inclusiva

8.- ;Podemos garantizar la adscripcion real de personas (insercién
o empleo protegido) o de medidas sociales a tareas del contrato,
con un plan de trabajo, acompafiamiento y mecanismos de
sustitucién ante posibles rotaciones?

9.- sDisponemos de evidencias suficientes para la dimensién social
(p. €j., contratos/altas, acreditaciones, partes de trabajo, formacién
impartida, documentacién de itinerarios) y de un método 4gil
para reportarlas?

10.-Si el pliego exige o permite subcontratacién con EES -o nos
obliga a subcontratar parte del contrato-, jtenemos identificadas
entidades aliadas y podemos asegurar que la subcontratacién
serd sustantiva (tareas relevantes) y trazable (contratos, facturas,
acreditaciones)?

Bloque D. Verificacién, datos y riesgos

11.-;Contamos con un “paquete de evidencias” estdndar para
licitar: documentacién de elegibilidad, evidencias técnicas, ;plan
de ejecucidn e indicadores de impacto circular y social?

12.- ;Podemos asumir el coste administrativo del seguimiento
contractual (informes mensuales/trimestrales, repositorio
documental, atencién a requerimientos) sin comprometer la
ejecucién del servicio u obra?

13.- ;Hemos identificado los puntos criticos de riesgo de
incumplimiento (umbral minimo circular/social, plazos de
reporte, penalidades) y disponemos de un plan preventivo con
responsables, calendario y controles internos?

Fuente: Elaboracién propia.

7.3. Sintesis y delimitacién

En conjunto, los resultados del articulo refuerzan la contratacién publica circular
inclusiva mediante una doble légica: (i) control ex ante del disefio de cldusulas (vin-
culacién al objeto, proporcionalidad y exigibilidad), y (ii) preparacién del mercado,
facilitando que las EES identifiquen requisitos, evidencias y capacidades necesarias
para concurrir y ejecutar contratos con objetivos circulares e inclusivos. La delimita-
cién propuesta excluye dos usos juridicamente débiles: primero, el uso de cldusulas

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa FECHA DE ENTRADA: 16/02/2026
N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.33046 FECHA DE ACEPTACION: 21/05/2026



Contratacion publica circular inclusiva. Disefio de cldusulas sociales y ambientales 135
(pp. 107-140)

circulares o sociales como declaracién reputacional sin indicadores; segundo, la pre-
ferencia encubierta por entidades o proveedores por razén de su naturaleza o locali-
zacion, sin conexién con la prestacién. La economia social puede ser especialmente
idénea para ejecutar determinadas obligaciones inclusivas, pero esa idoneidad debe
acreditarse a través de instrumentos legales -reserva, lotes, solvencia proporcionada,
criterios comparables o condiciones de ejecucion- y no mediante una presunciéon
automdtica de superioridad.

8. Conclusiones y agenda de investigacién

La contratacién publica circular e inclusiva exige superar la 16gica de la «cldusula
decorativa» y avanzar hacia la «cldusula verificable», lo que requiere una metodolo-
gia que combine la eleccién adecuada del instrumento juridico, la formulacién de
indicadores medibles y el diseno de evidencias auditables, junto con consecuencias
contractuales claras. Desde la perspectiva de politica publica, este enfoque permite
alinear la transicion circular con la agenda de economia social mediante compras
publicas estratégicas, orientando la demanda hacia productos, servicios y modelos de
negocio sostenibles y facilitando el acceso de las entidades de economia social al mer-
cado publico (European Commission, 2020: 7; European Commission, 2021b: 9).
Desde la perspectiva de la economia social, abre oportunidades para que estas entida-
des -especialmente las empresas de insercién vinculadas a empleos verdes y economia
circular- acrediten su valor social y ambiental mediante indicadores, evidencias y tra-
zabilidad documental (Alvarez, 2023: 193; Canalda, 2023: 236; Pastor, 2022: 25).
Como agenda de investigacidn, se plantean tres lineas prioritarias: (i) la evaluacion
empirica de la implantacién de cldusulas circulares e inclusivas en administraciones
autonémicas y locales, analizando tipologias, tasas de verificacién y litigiosidad; (i) el
andlisis del coste de cumplimiento para las entidades de economia social, identifican-
do mecanismos de apoyo como plataformas de trazabilidad compartidas o auditorias
colectivas; y (iii) un estudio comparado europeo sobre contratacién reservada, cir-
cularidad y compra publica de proximidad. La investigacién aplicada, con enfoque
territorial, permitird convertir la metodologia propuesta en aprendizaje institucional
y en mejora de mercado.

En sintesis, la propuesta articula tres niveles -juridico (elecciéon del instrumento),
técnico (definicién de indicadores) y operativo (verificacidon)- cuya eficacia depende
de la disciplina en el seguimiento. Sin seguimiento, la cldusula es retérica; con segui-
miento, puede transformar mercados. El enfoque es transferible a multiples sectores
y escalas, aunque su aplicacién territorial exige adaptar cldusulas a estructuras pro-
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ductivas locales y capacidades administrativas. Finalmente, la contratacién circular
inclusiva puede conciliar eficiencia econémica y compromiso social y ambiental,
siempre que los resultados esperados sean explicitos y verificables con un coste razo-
nable.
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RESUMEN

El articulo examina la reutilizacion textil inclusiva como estrategia para articular los objetivos
ambientales de la economia circular con el valor social generado por las entidades de econo-
mia social. Estas organizaciones han demostrado capacidad para combinar reduccion de resi-
duos, trazabilidad y extension de la vida util de los productos con inclusion laboral y cohesion
territorial. El marco normativo europeo y su transposicion en Espafia ofrecen un entorno propi-
cio, donde la contratacidn publica se configura como instrumento decisivo para consolidar este
modelo. Se analizan cldusulas contractuales, indicadores de impacto y experiencias en distin-
tas comunidades auténomas, destacando logros y retos en su implementacion. El objetivo del
articulo es evaluar en qué medida la contratacion publica logra trasladar los compromisos de
circularidad al terreno préactico, equilibrando eficiencia técnica con inclusion laboral y el papel
estratégico de la economia social.
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ABSTRACT

The article examines inclusive textile reuse as a strategy to articulate the environmental ob-
jectives of the circular economy with the social value generated by social economy entities.
These organizations have demonstrated the capacity to combine waste reduction, traceability,
and product life extension with labor inclusion and territorial cohesion. The European regu-
latory framework and its transposition in Spain provide a favorable context in which public
procurement emerges as a decisive instrument to consolidate this model. The article analyzes
contractual clauses, impact indicators, and experiences in different Spanish regions, highlight-
ing achievements and challenges in implementation. Its objective is to assess to what extent
public procurement succeeds in translating circularity commitments into practice, balancing
technical efficiency with labor inclusion and the strategic role of the social economy.

KEYWORDS: Circular economy, public procurement, textile reuse, social economy, labor inclu-
sion, traceability.
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EXPANDED ABSTRACT

The textile sector is among Europe’s most resource-intensive and environmentally damaging
industries, generating vast post-consumer waste and pressuring ecosystems. Yet it also holds
potential to pioneer models of circularity that integrate ecological sustainability with social val-
ue. Inclusive textile reuse epitomizes this duality: extending garment lifespans while integrat-
ing disadvantaged workers, reinforcing community ties, and democratizing circular benefits.
This article examines how public procurement in Europe and Spain can support such practices,
aligning contractual mechanisms with regulatory mandates while strengthening social econo-
my organizations.

The European Union has moved decisively from voluntary initiatives to binding obligations. The
2022 EU Strategy for Sustainable and Circular Textiles set 2030 targets for durability, repara-
bility, recyclability, and transparency. The 2024 Ecodesign for Sustainable Products Regulation
banned the destruction of unsold clothing and established product longevity requirements,
while the Digital Product Passport introduced standardized information on materials, repair-
ability, and circular potential. The 2025 Extended Producer Responsibility scheme for textiles
shifted financial responsibility for collection, sorting, and reuse from municipalities to produc-
ers, incentivizing investment in durability and reuse. Together these measures oblige market
actors to internalize environmental costs and create enabling conditions for inclusive reuse.

Spain has in some respects anticipated these requirements. The 2022 Waste and Contaminat-
ed Soils Act mandated separate textile collection before the European deadline and reinforced
waste hierarchy principles that prioritize reuse. The 2017 Public Sector Procurement Law em-
bedded social and environmental considerations in procurement, offering authorities a legal
pathway to integrate sustainability and inclusion. Jurisprudence clarified that such clauses
must relate to the object of the contract, be verifiable, and respect proportionality, thus setting
both opportunities and limits for inclusive reuse in practice.

Public procurement can translate regulatory goals into concrete outcomes by shifting eval-
uation from lowest price to best value based on social and environmental impact. Contracts
for textile collection, sorting, or supply may incorporate green criteria, social clauses, or be
reserved for social enterprises under European and Spanish law. Equally important are perfor-
mance conditions linked to measurable outcomes, ensuring commitments are not rhetorical
but verifiable. Inclusive employment can be measured through hours or placements of disad-
vantaged workers, effective reuse through the proportion of textiles achieving a genuine sec-
ond life, traceability through digital systems interoperable with European standards and the
Digital Product Passport, and territorial proximity through the measurement of local activity and
its contribution to resilience and cohesion. Embedding such indicators turns procurement into
a systemic driver of inclusive circularity.
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Regional authorities in Catalonia, the Basque Country, Castile and Ledn, and Valencia have ex-
perimented with reserved contracts for social enterprises, traceability requirements, and tech-
nological innovations such as smart containers. These initiatives demonstrate procurement’s
capacity to stabilize and scale social enterprises that have long led textile collection and sec-
ond-hand distribution. Yet important limitations persist. Many contracts focus narrowly on col-
lection without clear benchmarks for effective reuse. Traceability systems remain fragmented
and lack interoperability with European standards, undermining transparency and comparabil-
ity. Indicators of territorial proximity are rarely applied systematically, despite the existence
of methodologies to do so. These gaps highlight the need for more rigorous and harmonized
approaches if inclusive textile reuse is to become robust and scalable.

Several challenges confront policymakers and practitioners. One concerns the balance between
scale and proximity. Large operators benefit from economies of scale and greater capacity to
comply with digital requirements but risk displacing smaller social economy organizations that
deliver inclusion, local employment, and community legitimacy. A second challenge arises from
the design of extended producer responsibility schemes. If contributions are calculated solely
on volume processed, recycling and low-value exports may be favored over reuse and inclu-
sive employment, undermining the social dimension that distinguishes inclusive textile reuse.
A third challenge relates to professionalization and comparability. Without harmonized indica-
tors, it is difficult to assess whether procurement processes are achieving real and verifiable
outcomes, weakening accountability and limiting the potential for continuous improvement.
These challenges show that inclusive textile reuse is not a purely technical matter but a political
and governance choice: whether to build a circular textile system that is efficient but exclusive,
or one that is both sustainable and socially just.

Procurement should therefore be understood not as a neutral administrative procedure but as a
structural policy tool. Well-designed tenders can shape markets, redistribute opportunities, and
embed social value into circular strategies. When contracts include requirements for inclusive
employment, measurable targets for reuse, robust traceability, and territorial anchoring, they
create a framework in which social economy organizations can thrive and inclusive textile reuse
becomes a tangible reality. Conversely, when procurement is reduced to cost minimization or
environmental criteria detached from social outcomes, it risks marginalizing precisely those
actors that have demonstrated the greatest commitment to sustainability and inclusion.

Inclusive textile reuse is simultaneously a challenge and an opportunity. Regulatory demands,
competitive pressures, and digital requirements create barriers for smaller actors, but inclu-
sive models can deliver environmental benefits such as waste reduction and reduced carbon
emissions alongside social outcomes like labor market integration and community resilience.
Whether Europe moves towards an exclusive or inclusive textile system will depend largely on
how procurement frameworks are designed and implemented in the coming years.
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The transition to a circular textile system will not be defined solely by regulations on product
design or waste management. Its success hinges on the extent to which procurement inte-
grates environmental, economic, and social objectives in coherent contractual frameworks that
promote inclusive reuse. Policymakers, contracting authorities, and social economy organiza-
tions must collaborate to develop tenders that are technically rigorous and socially ambitious,
ensuring that circularity is not pursued at the expense of inclusion but realized through it. In
this way, procurement can transform inclusive textile reuse from an emerging concept into a
mainstream practice, proving that the circular economy can be not only innovative and efficient
but also fair and inclusive.
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1. Introduccién

La circularidad textil ha pasado de ser un objetivo deseable para convertirse en
una exigencia politica y regulatoria. En la Unién Europea, el sector textil se encuentra
entre los mds intensivos en consumo de recursos y generacién de impactos ambienta-
les, lo que lo convierte en una prioridad de la transicién ecoldgica. El desafio central
no es unicamente gestionar los volimenes crecientes de residuos posconsumo, sino
transformar las cadenas de valor para priorizar la prevencién, la reutilizacién y la
trazabilidad verificable, reduciendo de este modo la presién sobre los ecosistemas
(European Environment Agency [EEA], 2024).

En este contexto adquiere relevancia el concepto de reutilizacién textil inclusiva,
entendido como la articulacién de los objetivos ambientales de la economia circular
-alargar la vida util de los productos, reducir la generacién de residuos y asegurar su tra-
zabilidad- con objetivos sociales tales como la creacién de empleo protegido o de inser-
cién, la cohesidn territorial y la legitimacién ciudadana de las politicas de circularidad.

Desde la perspectiva de la contratacién publica, se trata de una modalidad que se
inserta principalmente en la contratacién publica sostenible o ecolégica, al incidir de
forma directa en la reduccién de impactos ambientales y en la gestién circular de los
recursos, si bien incorpora de manera complementaria objetivos de contratacién so-
cialmente responsable. Se trata, en definitiva, de superar una visién meramente técnica
de la reutilizacién para situarla como un espacio de innovacién socioeconémica donde
las entidades de la economia social desempenan un papel muy importante al organizar

redes de recogida, clasificacién y comercializacién de segunda mano que generan valor
ambiental y social de manera simultdnea (RREUSE, 2023a; AERESS, 2024).
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El marco normativo europeo refuerza esta orientacién. La Estrategia de la UE
para Textiles Sostenibles y Circulares (2022) fija que en 2030 todos los productos
deberdn ser duraderos, reparables y reciclables, acompafiados de un Pasaporte Digital
de Producto (DPP) (Comisién Europea, 2022a). El Reglamento de Ecodisefio para
Productos Sostenibles (2024) prohibe la destruccién de excedentes de ropa y calzado,
mientras que la inminente implantacién de un régimen de responsabilidad ampliada
del productor (RAP) en 2025 traslada a fabricantes y distribuidores la cobertura de
los costes de recogida, clasificacién y tratamiento (Parlamento Europeo y Consejo
de la Unién Europea, 2024; Parlamento Europeo, 2025). Estos avances normativos
crean un entorno propicio para que las administraciones publicas introduzcan ob-
jetivos de reutilizacién y trazabilidad en sus contratos, configurando la reutilizacién
textil inclusiva, ante todo, como una herramienta de contratacién publica sostenible
que, a la vez, genera co-beneficios sociales, consolidando asi un modelo que integra
economia circular e inclusién social.

En este marco, la contratacién publica estratégica se despliega fundamentalmente
a través de la contratacién publica sostenible, en la medida en que las Directivas de
2014 permiten incorporar criterios ambientales y sociales en la definicién del objeto,
en la adjudicacién y en las condiciones de ejecucién, siempre que estén vinculados
al contrato y sean verificables (Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea,
2014a). Guias como Buying Social o Buying Green! aportan metodologias para trasla-
dar alos pliegos los objetivos de circularidad e inclusién (Comisién Europea, 2021a).
En esta linea, el Plan de Accién Europeo para la Economia Social (Comisién Euro-
pea, 2021b) subraya el potencial de la contratacién publica estratégica para reforzar
la viabilidad y el papel transformador de las entidades de economia social, en par-
ticular en sectores como el textil, donde combinan circularidad y empleo inclusivo.

Por tanto, la reutilizacién textil inclusiva constituye tanto una categoria anali-
tica como una prictica emergente que permite evaluar como la transicién hacia la
economia circular puede generar beneficios ambientales, sociales y territoriales de
manera integrada. Su consolidacién dependerd, en gran medida, de la capacidad de
la contratacién publica para traducir los marcos regulatorios en cldusulas operativas
y resultados medibles.

El presente articulo se estructura en dos apartados principales. En primer lugar,
se revisan las estrategias y marcos normativos europeos y espafioles en economia
circular textil y contratacién publica. En segundo lugar, se analizan los instrumentos
de contratacién orientados a la reutilizacién textil inclusiva, prestando atencién a
los indicadores de impacto social y ambiental, asi como a las experiencias pricticas y
retos que plantea su implementacién.
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2. Estrategias y marcos normativos en economia circular
textil y contratacién piblica: de la UE a Espafa

El trdnsito hacia una economia circular textil se apoya en un entramado norma-
tivo y estratégico que combina disposiciones de la Unién Europea (UE) con desa-
rrollos propios de los Estados miembros. La UE ha desplegado en los tltimos afios
un conjunto de estrategias y regulaciones que sittian al textil como sector prioritario,
introduciendo obligaciones en materia de disefio, responsabilidad ampliada del pro-
ductor (RAP) y trazabilidad digital. Espafa, a su vez, ha incorporado y anticipado
estas exigencias mediante normas de residuos y contratacién publica que reconocen
el valor anadido social de la reutilizacién. Este apartado examina, en primer lugar, el
marco europeo de circularidad textil y gestién de residuos; en segundo lugar, las he-
rramientas comunitarias de contratacidn verde y social; y, finalmente, su trasposicion
y desarrollo en el ordenamiento espaol.

2.1. Estrategias y normativa europea en economia circular textil y gestién de
residuos

El marco europeo de circularidad textil se ha consolidado en los tltimos afios me-
diante un conjunto de instrumentos que afectan directamente al disefio de producto,
la gestién de residuos y la trazabilidad a lo largo de la cadena de valor. El sector textil
ha sido identificado como prioritario por su elevada intensidad material y su impacto
ambiental, lo que ha motivado la adopcién de medidas vinculantes que trascienden
las iniciativas voluntarias previas (Comisién Europea, 2022a; EEA, 2024).

En materia de residuos, la Directiva Marco de Residuos establece la jerarquia
que prioriza la prevencién y la preparacién para la reutilizacién frente al reciclaje y
la eliminacién. Su reforma de 2018 introdujo la obligacién de recogida separada de
textiles antes de 2025, reforzando asi el papel de la reutilizacion dentro de las poli-
ticas ptblicas de gestiéon posconsumo (Parlamento Europeo y Consejo, 2018). Esta
obligacién constituye un punto de inflexién, ya que transforma la recogida textil en
un servicio estructural que debe organizarse de manera estable y profesionalizada.

Un segundo pilar es la responsabilidad ampliada del productor (RAP) para textiles.
La propuesta de revisién de la normativa europea de residuos introduce un régimen
armonizado que traslada a los productores la financiacién de la recogida, clasificacién,
preparacién para la reutilizacién y reciclaje, con contribuciones moduladas en funcién
de criterios de ecodiseno y durabilidad (Comisién Europea, 2023a; Parlamento Euro-
peo, 2025). Este enfoque busca internalizar los costes ambientales y generar recursos
estables para las fases de mayor valor circular, entre ellas la reutilizacién.
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El tercer vector fundamental es la politica de producto. El Reglamento de Eco-
diseno para Productos Sostenibles (ESPR) establece requisitos de durabilidad, re-
parabilidad y reciclabilidad, ademds de introducir el Pasaporte Digital de Producto
(DPP) como herramienta de informacién estandarizada sobre composicién, repa-
raciones y potencial de circularidad (Parlamento Europeo y Consejo de la Unién
Europea, 2024a). Para el sector textil, esto supone un avance decisivo en materia de
trazabilidad, al facilitar datos verificables que pueden emplearse tanto en el mercado
como en la contratacién puiblica.

En definitiva, el marco europeo articula un modelo basado en tres ejes comple-
mentarios: (1) exigencias de disefio que favorecen la durabilidad y la reparabilidad;
(2) mecanismos financieros a través de la RAP que sostienen la gestion posconsumos
y (3) sistemas de informacién como el DPP que permiten reforzar la transparencia
y la trazabilidad. Este entramado no solo legitima, sino que exige una gestién textil
orientada a la reutilizacién efectiva y al control de los flujos, creando condiciones
favorables para operadores capaces de combinar desempeno ambiental con organiza-
cién trazable de la cadena de valor.

2.2. Herramientas comunitarias de contratacién publica verde y social

La UE ha consolidado un marco que reconoce la contratacién piblica como ins-
trumento para alcanzar objetivos sociales, ambientales e innovadores. Las Directivas
del 2014 sobre contratacién publica-2014/23/UE sobre concesiones, 2014/24/UE
para el sector cldsico y 2014/25/UE para los sectores especiales- habilitan la intro-
duccién de criterios cualitativos en la adjudicacién (arts. 67, 82 y 41), condiciones
de ejecucion (arts. 70, 87 y 42) y reservas de contratos para operadores con valor
anadido social (arts. 20, 38 y 24) (Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Euro-
pea, 2014a, 2014b, 2014c). Esta orientacién se refuerza con el Pacto Verde Europeo,
que insta a garantizar contrataciones ecoldgicas (Comisién Europea, 2019), con el
Plan de Accién de Economia Circular, que anuncia criterios minimos obligatorios de
compra publica verde (Comisién Europea, 2020), y con la Estrategia Textil Sosteni-
ble, que prevé criterios especificos para el sector textil (Comisién Europea, 2022a).
La compra publica se configura asi como una de las principales palancas de la tran-
sicién ecoldgica.

La Directiva 2014/24/UE permite introducir consideraciones sociales y ambien-
tales a lo largo del ciclo contractual, siempre que estén vinculadas al objeto y sean
verificables (Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea, 2014a). Su con-
siderando 2 subraya que la contratacién publica debe contribuir a una economia
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inteligente, sostenible e integradora. Los articulos 42, 67, 68 y 70 habilitan respecti-
vamente prescripciones técnicas sostenibles, criterios de adjudicacién con valor pu-
blico, uso del coste del ciclo de vida con costes ambientales y condiciones especiales
de ejecucién. Ademds, los articulos 20 y 77 contemplan reservas de contratos para
operadores con valor anadido social.

La jurisprudencia del TJUE ha respaldado la utilizacién de criterios sociales y
medioambientales en la contratacién publica siempre que estén vinculados al objeto
del contrato, formulados de manera transparente y susceptibles de verificacién efectiva.

Concordia Bus (2002)" avalé la inclusion de criterios ecoldgicos sobre emisiones
y niveles de ruido en la adjudicacién de un contrato de transporte urbano, siempre
que tales criterios estén ligados a las prestaciones objeto del contrato y se publiquen
previamente; EVIN-Wienstrom (2003) insistié en que los criterios ambientales de-
ben ser comprobables y no pueden basarse en promesas genéricas de suministro de
“electricidad verde”; Comision c. Paises Bajos (2012)° precisé que el criterio no tiene
que ser una caracteristica intrinseca del producto si guarda relacién suficiente con
el objeto del contrato, como ocurre con las exigencias de produccién ecoldgica o
comercio justo; y RegioPost (2015)* admiti6 cldusulas sociales sobre salarios minimos

1. STJUE de 17 de septiembre de 2002, Concordia Bus Finland Oy Ab (antes Stagecoach Finland Oy Ab) c.
Helsingin kaupunki y HKL-Bussiliikenne, C-513/99, ECLI:EU:C:2002:495. El litigio se referfa a la adjudi-
cacién de un contrato de servicios de transporte urbano en Helsinki, cuyo pliego otorgaba puntos adicionales
a las ofertas que proponian autobuses con menores emisiones de 6xidos de nitrégeno y niveles de ruido mds
bajos, criterios que la empresa municipal licitadora podfa cumplir con mayor facilidad.

2. STJUE de 4 de diciembre de 2003, EVN AG y Wienstrom GmbH c. Republik Osterreich, C-448/01,
ECLIL:EU:C:2003:651. El asunto versaba sobre un contrato publico de suministro de electricidad en Austria,
en cuyo procedimiento se introdujo como criterio de adjudicacién la preferencia por electricidad producida
a partir de fuentes renovables y la cantidad de “electricidad verde” ofrecida, lo que planteé la necesidad de
que dicho criterio fuera formulado de manera suficientemente precisa y sometido a un control efectivo de

verificabilidad.

3. STJUE de 10 de mayo de 2012, Comisién Europea c. Reino de los Paises Bajos, C-368/10, ECLI:EU-
:C:2012:284. El litigio tenia por objeto un contrato de suministro, instalacién y mantenimiento de mdqui-
nas expendedoras de bebidas calientes y de suministro de té, café y otros ingredientes para la provincia de
Noord-Holland, cuyo pliego exigfa productos procedentes de la agricultura ecoldgica y del comercio justo,
haciendo referencia a etiquetas concretas (EKO y/o Max Havelaar) tanto en las especificaciones técnicas como
en los criterios de adjudicacién.

4. STJUE de 17 de noviembre de 2015, RegioPost GmbH & Co. KG c. Stadt Landau in der Pfalz, C-115/14,
ECLLEU:C:2015:760. El caso se referfa a un procedimiento de adjudicacién de servicios postales en el Land
de Renania-Palatinado, en el que la normativa regional obligaba a licitadores y subcontratistas a comprome-
terse por escrito, junto con la oferta, a pagar al personal encargado de ejecutar el contrato un salario minimo
fijado por dicha normativa, previéndose la exclusion de quienes se negaran a formular ese compromiso.
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como condiciones especiales de ejecucién, siempre que respeten los principios de
igualdad y proporcionalidad.

Esta linea jurisprudencial, al exigir la vinculacién al objeto del contrato, habilita
la integracién de objetivos sociales y ambientales, pero al mismo tiempo limita cldu-
sulas que persiguen finalidades mds amplias, por ejemplo, relativas a la organizacién
general de la empresa o a la cadena global de suministro, cuando no se demuestra de
forma convincente como dichas exigencias inciden en la calidad, las caracteristicas
o las condiciones de ejecucién de las prestaciones contratadas, lo que obliga a los
poderes adjudicadores a justificar con detalle esa conexién.

En relacidn con las reservas, el articulo 20 de la Directiva 2014/24/UE vy la sen-
tencia Conacee (2021)° confirman la posibilidad de favorecer la integracién laboral
de personas con discapacidad o en situacién de desventaja mediante la reserva de
contratos a determinados operadores, al tiempo que recuerdan que el diseno de estos
regimenes debe respetar los principios de igualdad de trato y proporcionalidad.

La Comisién ha promovido una lectura operativa mediante la Comunicacién
Conseguir que la contratacién publica funcione en Europa y para Europa (Comisién
Europea, 2017a) y el Nuevo Plan de Accién de Economia Circular (Comisién Euro-
pea, 2020). Se han desarrollado guias practicas como Buying Social (Comisién Euro-
pea, 2011; 2021c) y Buying Green! (Comision Europea, 2016), que ofrecen orienta-
ciones para integrar cldusulas sociales y ambientales en todas las fases: planificacién,
especificaciones, criterios de adjudicacién, condiciones de ejecucién y seguimiento.

La Estrategia Textil Sostenible (Comisién Europea, 2022a) refuerza el papel de
la contratacién publica como palanca de circularidad, en articulacién con la Es-
trategia de Productos Sostenibles y el Reglamento de Ecodisefio (ESPR), que fijan
requisitos de durabilidad, reparabilidad y contenido reciclado (Comisién Europea,
2022b; Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea, 2024a). La Comision
ha elaborado criterios de Green Public Procurement (GPP) para textiles (Comision
Europea, 2017b), estructurados en bloques de seleccidn, especificaciones técnicas,
adjudicacién y condiciones de ejecucién, con pardmetros verificables y escalables,
por ejemplo, puntuacién adicional por mayor porcentaje de contenido reciclado.

5. STJUE de 6 de octubre de 2021, Confederacién Nacional de Centros Especiales de Empleo (Conacee) c.
Diputacién Foral de Gipuzkoa y Federacién Empresarial Espanola de Asociaciones de Centros Especiales de
Empleo (Feacem), C-598/19, ECLI:EU:C:2021:810. El litigio se originé a rafz de un acuerdo de la Diputa-
cién Foral de Gipuzkoa que, al amparo del articulo 20 de la Directiva 2014/24/UE y de la LCSP espafiola,
reservaba determinados contratos publicos a centros especiales de empleo de iniciativa social y empresas de
insercién, exigiendo, entre otros requisitos, que estos centros contaran con mds del 50 % de participacién de
entidades sin énimo de lucro y reinvirtieran integramente sus beneficios, quedando fuera los centros especiales
de empleo de iniciativa empresarial representados por Conacee.
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A estas guias se suman plataformas de apoyo como Procura+, el GPP Helpdesk y la
Public Buyers Community, incluido Big Buyers Working Together, que facilitan el inter-
cambio de buenas practicas y la capacitacion técnica de los drganos de contratacion
(Comisiéon Europea, 2023d; 2025b). Se complementan con el repositorio oficial de
buenas practicas y pautas de verificacién asociadas a criterios de contratacion publica
verde.

Desde la dimensién social, la guia Buying Social aporta ejemplos de cldusulas
de inclusién, condiciones laborales y reservas de contratos, junto con orientacio-
nes sobre indicadores, seguimiento y remedios frente a incumplimientos (Comisién
Europea, 2021b). Estas recomendaciones destacan la importancia de fijar objetivos
operativos y mecanismos de monitorizacion, lo que puede favorecer itinerarios de
inserci6n en actividades como la reutilizacién y la reparacién (OECD, 2022).

La perspectiva circular se ha consolidado como prioridad. Documentos como la
Opinién del Comité Econdémico y Social Europeo sobre la Estrategia Textil (Comité
Econémico y Social Europeo, 2022) insisten en alinear la contratacién con eco-
diseno, reutilizacién y responsabilidad ampliada del productor. En el sector textil,
esta orientacién resulta especialmente relevante por su alto impacto ambiental y su
potencial de empleo inclusivo en clasificacion, reparacién y reventa (OECD, 2022).

El marco comunitario ofrece una arquitectura coherente para integrar de forma
obligatoria, y no meramente opcional, objetivos sociales y ambientales en la con-
tratacion publica textil. Esta orientacién estd respaldada por directivas, guias y he-
rramientas que vinculan la compra publica con el Pacto Verde y la Agenda 2030,
estableciendo un horizonte comun para los Estados miembros. El siguiente paso es
examinar cdmo estas disposiciones europeas se han incorporado al ordenamiento
juridico espafol y qué desarrollos normativos y jurisprudenciales recientes han con-
figurado la aplicacién préctica de la contratacién publica con criterios de sostenibi-
lidad e inclusidn.

2.3. Marco espafiol de contratacién publica sostenible e inclusiva: normativa y
jurisprudencia reciente

En Espafa, la contratacién publica ha incorporado progresivamente objetivos
sociales y ambientales. La Ley 9/2017 de Contratos del Sector Pablico (LCSP), que
transpone las Directivas de 2014, constituye el eje normativo y permite integrar
sostenibilidad en tres momentos clave: definicién del objeto y prescripciones técni-
cas (arts. 99 y 124), criterios de adjudicacidn (art. 145) y condiciones especiales de
ejecucioén (art. 202).
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El refuerzo ambiental se consolidé con la Ley 7/2022 de residuos, que obligé a
establecer antes del 31 de diciembre de 2024 la recogida separada de residuos textiles
como competencia municipal, en coherencia con la obligacién europea aplicable
desde el 1 de enero de 2025 (Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea,
2018). Ademds, la Ley 7/2022 enmarca la responsabilidad ampliada del productor
(RAP) y prevé que cada flujo concrete funciones de los actores implicados, incluidas
las entidades de economia social dedicadas a la preparacion para la reutilizacion.

La LCSP ofrece mecanismos especificos para incorporar valor social y ambiental:
condiciones especiales de ejecucién (art. 202), adjudicacién por mejor relacién cali-
dad-precio incorporando elementos sociales 0 ambientales (art. 145) y reservas tanto
para Centros Especiales de Empleo de iniciativa social y Empresas de Insercién (DA
42) como para determinados servicios sociales, culturales y de salud (DA 482). La Jun-
ta Consultiva de Contratacién Publica del Estado subrayé en 2020 que cualquier con-
sideracién social o ambiental debe vincularse al objeto contractual (arts. 145.6y 202).

En la misma linea, el TACRC ha precisado que los criterios sociales no consti-
tuyen una lista cerrada, pero deben ser objetivos, vinculados al contrato, respetar
igualdad, transparencia y proporcionalidad, y permitir comprobacién efectiva (TA-
CRC, 2024a; 2025a). Este estandar se reitera en la doctrina autonémica: TARC
Andalucia, TARC Madrid y TCCSP insisten en la admisibilidad de criterios sociales/
ambientales solo cuando inciden objetivamente en la prestacién y se acredita su rela-
cién -directa o indirecta- con el objeto del contrato (TARC Andalucia, 2019; TARC
Andalucia, 2024; TARC Madrid, 2019; TCCSP, 2018).

En adjudicacién, la doctrina del TACRC ha anulado criterios basados en caracte-
risticas ajenas a la prestacién (p. ¢j., condicién de CEE de iniciativa social, utilidad
publica de la entidad promotora o compromisos genéricos de contratacién futura),
asi como la valoracién de politicas generales de RSC por falta de vinculacién y com-
parabilidad (TACRC, 2025a; 2025b). En materia de insercién sociolaboral, el con-
trol es particularmente estricto: el Pleno anulé planes de insercién no comparables
ni vinculados a la calidad de la prestacién (TACRC, 2024a); rechazé un criterio de
hasta 25 puntos por contratacién de colectivos vulnerables por falta de motivacién
(art. 116.4.c LCSP), dudas de vinculacién y posible desproporcidn, recordando que
fijar limites mdximos no es obligatorio pero si recomendable (TACRC, 2025¢); y
descarté puntuacién adicional por contratar operarios de CEE sin justificar su inci-
dencia en la mejor relacién calidad-precio (TACRC, 2025d). En conjunto, se exige
que los criterios sociales sean vinculados, medibles y motivados.

Respecto de las condiciones especiales de ejecucién, los tribunales confirman su
uso para imponer exigencias vinculadas a la correcta ejecucién (art. 202 LCSP). En
proximidad territorial, el TACRC ha anulado requisitos genéricos restrictivos (TA-
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CRC, 2024b) y ha admitido la proximidad cuando se formula como adscripcién de
medios o como criterio basado en distancias objetivas, con motivacién y proporcio-
nalidad, en consonancia con el Tribunal Supremo (TACRC, 2025¢; Tribunal Supre-
mo, 2021). En el mismo sentido, tribunales autonémicos han aplicado este canon
a mejoras salariales y cldusulas de arraigo territorial como condiciones de ejecucién
vinculadas al objeto (TACP Madrid, 2024).

En cuanto a reservas de contratos, la LCSP regula su aplicacion (DA 42 y DA 482)
y, para residuos textiles (y muebles y enseres), la DA 192 de la Ley 7/2022 refuerza
el régimen: exige licitacién y adjudicacién preferente como reservado, de modo que
al menos el 50 % del importe se reserve a CEE de iniciativa social y Empresas de
Insercién autorizadas, debiendo motivarse cualquier excepcion (recurrible). La doc-
trina del TACRC exige cumplimiento estricto: confirma adjudicaciones cuando se
acredita la condicién exigida (TACRC, 2025f), avala exclusiones si falta certificado
(TACRC, 2025g), recuerda que los anuncios deben mencionar expresamente la dis-
posicién aplicable (TACRC, 2019) y admite reservas en contratos medioambientales
como recogida y transporte de residuos (TACRC, 2023).

En la préctica, la aplicacién de estas herramientas sigue siendo limitada y des-
igual. Segtin OIReScon (2024), el 66,42 % de los contratos revisados en 2023 no in-
cluyé criterios de adjudicacién y la contratacion reservada varfa notablemente segin
niveles y 6rganos. Existen, no obstante, experiencias locales destacables (p. ¢j., Barce-
lona) con objetivos anuales, publicacién de datos de ejecucién y modelos de pliegos.
Paralelamente, la jurisprudencia refuerza la exigencia de precision y verificabilidad,
anulando cldusulas vagas o sin relacién con la prestaciéon (TACRC, 2025¢; 2025d).
Tanto la OCDE (2023) como la Comisién Europea (2021b) subrayan la necesidad
de profesionalizar la contratacién e introducir criterios claros, medibles y verificables.

En definitiva, el marco juridico espafiol ofrece herramientas suficientes para in-
corporar criterios sociales y ambientales en contratacion publica textil; su eficacia
depende de su disefio riguroso y alineado con la doctrina de vinculacién, motivacién
y verificabilidad, lo que permite pasar de cldusulas retéricas a resultados controlables.

3. Instrumentos de contratacién publica para una
reutilizacién textil inclusiva

La contratacién publica constituye hoy uno de los instrumentos més influyentes
para orientar las cadenas de valor textiles hacia modelos de circularidad con inclusiéon
social. En un contexto en el que la Unién Europea y el Estado espafiol han pasado
de fomentar précticas voluntarias a imponer obligaciones normativas especificas en
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materia de recogida, preparacion para la reutilizacién y trazabilidad, los pliegos de
contratacién se convierten en una palanca decisiva para trasladar estos objetivos a
resultados verificables. Ello implica que las administraciones publicas no solo adquie-
ren servicios, sino que modelan mercados al exigir impactos ambientales y sociales
concretos, desde la reduccién de residuos y la reutilizacién efectiva hasta la creacién
de empleo inclusivo. Este apartado analiza como los distintos instrumentos norma-
tivos y contractuales configuran ese marco, qué indicadores permiten medir el valor
anadido y qué experiencias muestran su aplicacién préctica, asi como los dilemas que
plantea su consolidacién en un sector en transicién.

3.1. La orientacién de la contratacién piblica hacia resultados sociales y
ambientales en reutilizacién textil

La contratacién publica puede traducir los objetivos de circularidad textil e inclu-
sidn social en prestaciones exigibles y resultados verificables, siempre que los pliegos
se disefien con indicadores claros y mecanismos de seguimiento. En el sector textil,
esta traduccion es coherente con el marco habilitante de las Directivas de 2014, que
permiten integrar consideraciones ambientales y sociales en prescripciones técnicas,
criterios de adjudicacién y condiciones especiales de ejecucion, siempre que estén
vinculadas al objeto del contrato y sean verificables (Parlamento Europeo y Consejo
de la Unién Europea, 2014a). En Espana, esta ldgica se articula a través de la LCSP,
en particular mediante la definicién del objeto y prescripciones (arts. 99 y 124), la
adjudicacién por mejor relacién calidad-precio incorporando criterios sociales y am-
bientales (art. 145) y las condiciones especiales de ejecucin (art. 202) (Ley 9/2017).

Desde el punto de vista operativo, orientar la contratacién a resultados en reutili-
zacién textil implica desplazar el foco desde la mera recogida hacia variables contrac-
tuales evaluables: (i) calidad del flujo (control de impropios, frecuencias y tiempos
de respuesta), (ii) reutilizacidn efectiva (segunda vida verificable diferenciada de pre-
paracién para la reutilizacién y reciclaje), (iii) trazabilidad de lotes, instalaciones y
destinos, y (iv) empleo inclusivo asociado a fases intensivas en trabajo (clasificacién,
preparacién para la reutilizacidn, reparacién y comercializacién). Este enfoque co-
necta con las metodologias de compra publica verde y social promovidas por la Co-
misién, que aportan pautas para traducir objetivos ambientales y sociales a cldusulas
y sistemas de verificacién (Comisién Europea, 2016; Comisién Europea, 2021a).

En consecuencia, el disefio de pliegos para reutilizacién textil inclusiva debe en-
tenderse como un ejercicio de ingenierfa contractual: seleccionar indicadores, fijar
umbrales y establecer mecanismos de reporte y control (documentacion, registros
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digitales, auditorfas proporcionales), evitando compromisos genéricos no compro-
bables. Esta exigencia de precision resulta consistente con la doctrina administrativa
reciente sobre la necesidad de criterios objetivos, vinculados al objeto y verificables
en términos comparativos (TACRC, 2024a; TACRC, 2025a). Sobre esta base se de-
sarrollan en los apartados siguientes los indicadores de impacto y las experiencias
practicas.

3.2. Medir el valor afiadido: indicadores de impacto social y ambiental

Para que la contratacién publica genere resultados sociales y ambientales verifi-
cables es necesario definir indicadores precisos y trazables. En reutilizacién textil, la
medicién puede organizarse en cuatro dimensiones complementarias: insercién la-
boral, reutilizacién efectiva, trazabilidad y proximidad territorial, que permiten fijar
umbrales contractuales y estructurar el seguimiento durante la ejecucién.

En primer lugar, en cuanto a la insercién laboral, el empleo inclusivo puede me-
dirse mediante ratios operativos (p. ¢j., empleo por volumen gestionado) y, sobre
todo, mediante indicadores contractualmente auditables como horas de empleo in-
clusivo por tonelada preparada o resultados de itinerarios (personas acompanadas
vs. inserciones efectivas), con desagregacién por sexo y colectivos prioritarios. La
literatura sectorial y las guias internacionales recomiendan explicitar la métrica y el
método de verificacion para evitar indicadores nominales y mejorar comparabilidad
(RREUSE, 2023a; OECD, 2023, 2024a; RREUSE, 2023b; ENSIE, 2024; FAE-
DEI, 2023; AERESS, 2024).

En segundo lugar, en cuanto a la reutilizacién efectiva, para evitar que la circula-
ridad se mida solo por “toneladas recogidas”, conviene exigir el porcentaje de textil
con segunda vida sobre el total gestionado, distinguiéndolo explicitamente de la pre-
paracién para la reutilizacion y del reciclaje. Este indicador se alinea con la jerarquia
de residuos y permite comprobar resultados ambientales sustantivos. La evidencia
muestra que extender la vida atil reduce impactos, especialmente cuando existe susti-
tucién de produccién nueva, si bien los resultados dependen de supuestos (duracién
de uso, tasa de sustitucién) y de la calidad de datos, lo que refuerza la necesidad de
métricas claras y verificables en contrato (Farrant et al., 2010; WRAP, 2017; EEA,
2023, 2025).

En tercer lugar, la trazabilidad debe permitir seguir cada lote desde la recogida
hasta el destino final mediante registros digitales verificables. Puede operacionalizarse
como (i) porcentaje de lotes con registro completo y (ii) tiempos mdximos de repor-
te, reforzando el control publico y reduciendo el riesgo de opacidad en destinos. En
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el plano técnico, resulta especialmente ttil exigir interoperabilidad con estdndares y

sistemas de identificacién y eventos, asi como documentacién accesible para audito-

ria (UNECE, 2022; EPRS, 2024; GS1, 2023; Jousse, 2024).

Tabla 1.

Indicadores clave para medir el valor anadido en reutilizacién textil

Dimensién Indicador clave  Verificacién Propuestas para contratacién piblica
—Exigir un nimero minimo de horas de
Noéminas empleo inclusivo por tonelada de textil
Horas de empleo preparada.
Insercién inclusivo por cada —Valorar positivamente a las entidades que
laboral tonelada de textil acrediten un mayor volumen de horas de
preparada Partes de empleo inclusivo.
tutorizacion —Establecer itinerarios de insercién con
seguimiento verificable
Tickets de venta | —Exigir un porcentaje minimo de
. . reutilizacién sobre el total gestionado.
Porcentaje de textil S T .
e . —Otorgar puntuacién adicional a quienes
Reutilizacién | con segunda vida | Albaranes de L 1
. " superen el porcentaje minimo exigido.
efectiva (reutilizado sobre | entrega : . .
. —Diferenciar en los pliegos entre
el total gestionado) e, 2
Actas de reutilizacién, preparacién para la
donacién reutilizacién y reciclaje.
Registros —Exigir el registro digital de los lotes en
digitales de todas las fases de la cadena (recogida,
. recogida, clasificacién, salida y destino). Pasaportes
Porcentaje de P
ot st clasificacién, de producto.
. otes con registro . . . -
Trazabilidad & salida y destino | —Determinar plazos méximos para la
completo y tiempo . -, o
entrega de la informacién de trazabilidad.
de respuesta o
Control de —Valorar positivamente el grado de
plazos detalle y accesibilidad de los sistemas de
trazabilidad propuestos.
GPS —Exigir que operaciones (recogida,
Porcentaje de clasificacién o venta) se realicen dentro de
. Informes . . .
operaciones , . un radio geografico definido.
. logisticos L
realizadas en un —Valorar positivamente las ofertas que
Proximidad | radio definido acrediten menores distancias de transporte
o kilémetros por tonelada gestionada.
) Albaranes de X c .,
recorridos por —Incluir la obligacién de reportar
transporte

tonelada

periédicamente kilémetros recorridos y
emisiones asociadas al transporte.

Fuente: Elaboracién propia.
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Por tltimo, se encuentra la proximidad territorial. La proximidad puede medirse
como porcentaje de operaciones dentro de un radio definido o como toneladas-kilé-
metro (y, en su caso, emisiones asociadas), con metodologias armonizables. Este in-
dicador refleja eficiencia logistica y anclaje territorial; no obstante, debe distinguirse
del “arraigo territorial” entendido como exigencia de instalaciones previas, que pue-
de vulnerar concurrencia si no estd motivado y formulado de modo proporcionado
(Smart Freight Centre, 2023; TARC Andalucia, 2019). Ademds, la proximidad no
debe convertirse en un criterio rigido: puede compatibilizarse con operaciones mds
alejadas cuando mejoren la calidad de clasificacién o reutilizacién, siempre que exista
trazabilidad y verificacién suficiente (WRAP, 2017; RREUSE, 2023c¢).

La Tabla 1 sintetiza estas dimensiones, sus posibles evidencias de verificacién y
ejemplos de traduccién a pliegos (requisitos minimos, adjudicacién y condiciones de
ejecucion).

Estas propuestas ilustran de qué manera los indicadores de insercidn laboral, re-
utilizacién, trazabilidad y proximidad pueden traducirse en cldusulas contractuales
concretas. Su integracién en los pliegos permite objetivar resultados, garantizar la
verificabilidad y orientar la contratacién publica hacia metas de circularidad e in-
clusién, evitando formulaciones genéricas y facilitando tanto la supervisién admi-
nistrativa como la rendicién de cuentas. El siguiente subapartado recoge algunos
casos ilustrativos que permiten observar esta traduccién de la teoria a la prictica en
contextos diversos y con férmulas contractuales distintas.

3.3. Experiencias y buenas practicas en la contratacién publica para la
reutilizacién textil inclusiva

La economia social en el sector textil ha configurado un ecosistema que combina
inclusién sociolaboral con resultados ambientales verificables. Sus principales férmu-
las organizativas -empresas de insercidn, centros especiales de empleo de iniciativa
social y cooperativas de trabajo- actlian como infraestructura civica para la recogida
separada y la preparacién para la reutilizacién de residuos textiles. La evidencia dis-
ponible muestra que estas pricticas generan impactos ambientales sustancialmente
menores que la produccién de prendas nuevas y, al mismo tiempo, empleo inclusivo
propio de la economia social (Davister et al., 2004; FAEDEI, 2023; EEA, 2024).

Las empresas de insercion articulan actividad econémica y acompafamiento for-
mativo como puente hacia el empleo ordinario (Montiel Vargas, 2024), mientras que
los centros especiales de empleo de iniciativa social ofrecen trabajo remunerado con
apoyos, bajo principios de mayoria de capital no lucrativo y reinversién de benefi-
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cios. Por su parte, numerosas cooperativas vinculadas histéricamente a la confeccién
han orientado su actividad hacia la preparacién para la reutilizacién (reparacién), la
segunda mano y el upcycling, reforzando el arraigo territorial y la cooperacién con
los servicios sociales (Morales Gutiérrez, 1991; RREUSE, 2023a).

En términos de cadena de valor, estas entidades cubren eslabones que van desde
la captacién posconsumo y la clasificacién hasta la limpieza, reparacién y comercia-
lizacién de segunda mano. Su insercién en redes europeas como RREUSE permite
documentar impactos sociales y ambientales verificables -creacién de empleo inclu-
sivo, reduccién de residuos y retencién de valor en el territorio- mediante informes

sectoriales y guias de gestién (RREUSE, 2023a, 2024).

Tabla 2.

Casos de representativos de contratacién publica para la reutilizacién textil

inclusiva en Espafia

.. Adjudicatario Modalidad
Territorio L Elemento destacado
principal contractual
. L Recogida y seleccién con
Solidanca y Formacié i | Contrato Jccoglday
Catalunya sistema mixto (contenedores
Treball reservado e
y domiciliaria).
. Contrato Gestién de residuos textiles
Euskadi (Alava) Koopera L,
reservado bajo cldusula de reserva.
Pliegos con Certificados de entrega
Euskadi (Urola Kosta) | - (pliegos sucesivos) cldusulas de y memorias justificativas
reutilizacién como control documental.
UTE ECOCIRCULAR ., L
. , , . Contrato Innovacién tecnoldgica: 201
Castilla y Leén (Céritas y San Juan de
; reservado contenedores con sensores.
Dios)
Reporting obligatorio y
. . . . Contrato . ]
Comunitat Valenciana | Reciplana Recuperions entrega en instalaciones
reservado -
autorizadas.

Fuente: Elaboracién propia a partir de documentacion publica de los expedientes de contratacién: Di-
putacié de Barcelona (2022); Diputacién Foral de Alava (2022); Mancomunidad Urola Kosta (2014a,
2014b, 2020); Ayuntamiento de Valladolid (2025); Ayuntamiento de Oropesa del Mar (2023).

Algunas experiencias internacionales, como Humana Nova en Croacia o Remake
Textile en Suecia, muestran que es posible combinar clasificacién de ropa usada, redi-
sefio y upcycling, formacién laboral e itinerarios de insercién financiados con fondos
europeos, ofreciendo aprendizajes ttiles para Espafna (Interreg Europe, 2021). No
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obstante, la expansién del fast fashion, los altos costes de la recogida puerta a puerta
y la exigente labor manual de clasificacién limitan la viabilidad econémica, mientras
que la falta de trazabilidad en las exportaciones hacia paises fuera de la UE sigue
siendo un reto (EEA, 2023, 2024).

El andlisis de estas experiencias revela una correspondencia parcial con los indi-
cadores definidos en el subapartado anterior. En insercién laboral, la reserva social
asegura empleo inclusivo, pero los informes de redes y federaciones rara vez inclu-
yen métricas operativas detalladas, como horas de insercién por tonelada o tasas de
transicion al empleo ordinario desagregadas por sexo y colectivo, pese a los avances
en marcos internacionales (OECD, 2023; ENSIE, 2024). En reutilizacién, muchos
pliegos se centran en la recogida y clasificacién sin exigir porcentajes claros de pro-
ductos que efectivamente logran una segunda vida, lo que dificulta validar beneficios
ambientales; de ahi la recomendacién de establecer objetivos separados y aprovechar
marcos publicos recientes (Farrant et al., 2010; RREUSE, 2023; EEA, 2025). En
trazabilidad, los controles documentales locales son un avance, pero su falta de in-
teroperabilidad con estdndares internacionales limita la alineacién con instrumentos
emergentes como el Pasaporte Digital de Producto (DPP). Finalmente, en proximi-
dad territorial, los pliegos suelen invocar criterios de forma implicita, sin mediciones
sistemdticas (p. ¢j., km-t o emisiones asociadas), a pesar de existir metodologias ar-
monizadas como /SO 14083 y el GLEC Framework, asi como guias especificas para
el textil (Smart Freight Centre, 2023).

En conjunto, los cinco casos convergen en un patrén claro: la reserva social y la
trazabilidad se consolidan como mecanismos decisivos para articular objetivos so-
ciales y ambientales, aunque difieren en su sofisticacidn técnica, escala territorial y
densidad de seguimiento. La heterogeneidad de indicadores y la dependencia de la
voluntad politica local explican por qué aln no existe un marco nacional estable. A
ello se suman las brechas métricas en reutilizacién efectiva y proximidad, asi como
el riesgo de que la presion por la eficiencia econémica erosione los objetivos sociales
si los contratos no incluyen condiciones de ejecucién y auditorias proporcionadas
(Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea, 2014a; OECD, 2024b).

De este modo, el potencial de la contratacién publica para impulsar una eco-
nomia circular inclusiva depende de avanzar en tres lineas: (i) homogeneizar indi-
cadores verificables y comparables, respondiendo a las lagunas del sector textil; (ii)
garantizar la interoperabilidad digital de los sistemas de trazabilidad, conectdndolos
con estdndares internacionales y con los requisitos de datos del DPP; y (iii) integrar
criterios de proximidad con métricas armonizadas, que eviten tanto el localismo in-
eficiente como la opacidad en los destinos. La consolidacién de estas practicas requie-
re, ademds, modular los incentivos econdmicos para que la competencia en precio
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no desvirttie los objetivos de insercién y circularidad, incorporando condiciones de
ejecucién y mecanismos de auditoria proporcionados.

Con todo ello, las iniciativas textiles de la economia social y las experiencias de
contrataciéon publica en Espafa constituyen un laboratorio privilegiado para ope-
racionalizar los indicadores sociales y ambientales discutidos en el subapartado 3.2.
Sus logros son claros en materia de inclusién laboral y transparencia, pero sus limi-
taciones evidencian la urgencia de avanzar hacia métricas comunes, auditorias pro-
porcionales y una gobernanza multinivel capaz de armonizar pricticas locales con los
marcos regulatorios europeos. Ello plantea dilemas de gran calado que se abordardn
en el siguiente subapartado: cémo escalar estos modelos sin diluir su cardcter social,
cémo equilibrar eficiencia econémica e impacto inclusivo y cémo alinear la contrata-
cién publica con instrumentos como el Pasaporte Digital de Producto para sostener
en el tiempo una circularidad textil inclusiva.

3.4. Los retos del sector de reutilizacién textil inclusiva y el papel de la
contratacién publica

La transicién hacia modelos de reutilizacién textil inclusiva en Europa y en Espana
atraviesa un momento decisivo, marcado por retos técnicos, normativos y econémi-
cos que cuestionan la sostenibilidad social de la circularidad. La entrada en vigor de
nuevas obligaciones regulatorias -como la recogida separada de textiles, anticipada en
Espana a diciembre de 2024, la inminente Responsabilidad Ampliada del Productor
(RAP) para el sector textil (Parlamento Europeo, 2025) y el Reglamento de Ecodise-
fio para Productos Sostenibles que incorpora el Pasaporte Digital de Producto (DPP)
(Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea, 2024a)- estd configurando un
escenario en el que los operadores convencionales, con mayor capacidad financiera,
tecnoldgica y logistica, amenazan con desplazar a las entidades de economia social
(EES) de espacios donde han sido pioneras, como la recogida, la preparacién para la
reutilizacién y la venta de segunda mano. El dilema no reside tnicamente en la escala
o la eficiencia técnica, sino en el modelo socioeconédmico que se desea consolidar:
mientras los grandes operadores ofrecen economias de escala y poder de mercado, las
EES aportan inclusién laboral, trazabilidad de los flujos y beneficios ambientales y
territoriales (EEA, 2024; RREUSE, 2021).

La forma en que se disefie la RAP serd determinante. Si los esquemas se limitan a
premiar el volumen tratado, existe un riesgo elevado de que se prioricen el reciclaje y
la exportacién de bajo valor en detrimento de la reutilizacion efectiva y la inserciéon
laboral. La literatura técnica advierte que, sin métricas claras de trazabilidad, calidad

FECHA DE ENTRADA: 29/09/2025 CIRIEC-Espafia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
FECHA DE ACEPTACION: 22/03/2026 N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.31967



162 Gabriel Vela Micoulaud
(pp. 141-176)

de la reutilizacién y empleo inclusivo, las EES pueden quedar relegadas a segmentos
residuales de la cadena de valor (Brown & Bérkey, 2024; RREUSE & Municipal
Waste Europe, 2024). En este contexto, el riesgo de un desalojo competitivo no es
hipotético: la experiencia demuestra que la ausencia de salvaguardas sociales en los
esquemas de RAP tiende a favorecer a los operadores de mayor escala y a invisibilizar
el valor social anadido de las EES (Changing Markets Foundation et al., 2023).

La contratacién publica se presenta como un instrumento decisivo para corregir
estas dindmicas, pero muestra importantes debilidades. A nivel europeo, se ha cons-
tatado una disminucién de la competencia en licitaciones y una creciente frecuencia
de adjudicaciones con un tnico ofertante, mientras que en Espana mds del 40 % de
los contratos se resuelven sin concurrencia real (European Court of Auditors, 2023;
OIReScon, 2024). Ademds, la ausencia de indicadores homogéneos dificulta evaluar
si los contratos efectivamente generan reutilizacion de calidad, trazabilidad verifi-
cable o insercién laboral. Aunque algunas guias avanzadas, como la de la Ageéncia
de Residus de Catalunya, introducen criterios de reporte y control exhaustivo de
destinos finales, en muchos territorios prevalecen pliegos genéricos centrados en el
precio o en requisitos ambientales parciales, lo que coloca a las EES en una posicién
de mayor vulnerabilidad (Agencia de Residus de Catalunya, 2024).

Las experiencias comparadas muestran hasta qué punto el disefio de los pliegos
condiciona el reparto de poder en el sector. En Espafia, casos como Oropesa del Mar
o la Diputacién Foral de Alava han reservado contratos a empresas de insercién y
centros especiales de empleo de iniciativa social, blindando asi la dimensién inclusi-
va en la gestién textil (Ayuntamiento de Oropesa del Mar, 2023; Diputacién Foral
de Alava, 2022). En contraste, iniciativas internacionales como la del Ministerio
de Defensa de los Paises Bajos, centradas casi exclusivamente en fibras recicladas y
reduccidn de emisiones, revelan cémo un enfoque ambiental parcial puede marginar
las dimensiones sociales (ICLEI-Procura+, 2018). Estas divergencias evidencian que
la contratacién publica puede ser tanto palanca de consolidacién para las EES como
mecanismo de desplazamiento si no reconoce explicitamente su valor afadido.

A ello se suma el reto de la politica de producto. El Reglamento de Ecodiseno y
el DPP prometen mayor transparencia y reduccién del greenwashing al exigir infor-
macién estandarizada sobre composicidn, reparabilidad y circularidad. Sin embargo,
la adaptacién a estos instrumentos digitales implica costes que las grandes empresas
pueden absorber mds ficilmente, mientras que las EES y las pymes corren el riesgo
de ser excluidas si no se prevén periodos transitorios o apoyos especificos (Comi-
sién Europea, 2025a; Biichel & Neligan, 2025). En este sentido, la dicotomia entre
proximidad y escala atraviesa al sector: la escala facilita inversiones en digitalizacién y
clasificacién avanzada, pero la proximidad asegura valor territorial, empleo inclusivo
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y aceptacion social. El equilibrio entre ambas dimensiones es fragil, y la contratacién
publica deberia garantizarlo incorporando cldusulas que reconozcan explicitamente
el valor social afiadido de la proximidad, en lugar de limitarse a premiar reducciones
de precio o toneladas tratadas (Comisién Europea, 2021b).

En dltima instancia, el dilema central del sector no es solo cémo aumentar vo-
limenes de recogida o mejorar la eficiencia técnica de los flujos, sino coémo asegurar
que la transicién hacia la circularidad textil preserve y amplifique el valor social di-
ferencial de las EES. Si regulacién y contratacién publica no equilibran adecuada-
mente las dimensiones econémicas, ambientales y sociales, se corre el riesgo de que
las EES sean desplazadas del 4mbito en el que han demostrado ser mds innovadoras
y eficaces: la reutilizacién textil. Ello supondria no solo una pérdida de capacidad
inclusiva, sino también un retroceso en la construccién de una economia circular
justa y anclada en el territorio.

4. Conclusiones

La investigacién demuestra que la contratacién publica se ha convertido en un
vector determinante para orientar el sector textil hacia un modelo de economia cir-
cular inclusiva. Lejos de ser un mero instrumento administrativo, constituye hoy
una auténtica politica de transicién capaz de transformar cadenas de valor enteras.
Los marcos normativos europeos y espafioles ofrecen ya un repertorio suficiente de
herramientas juridicas -desde las cldusulas ambientales y sociales hasta las reservas de
mercado, pasando por el Pasaporte Digital de Producto (DPP) y la responsabilidad
ampliada del productor (RAP)- para trasladar objetivos de sostenibilidad e inclusién
a resultados verificables en los contratos. La cuestién critica ya no es tanto la existen-
cia de instrumentos, sino su uso riguroso, medible y coherente con los principios de
igualdad, proporcionalidad y transparencia.

Las evidencias analizadas confirman que las entidades de la economia social ocu-
pan un lugar primordial en este proceso. Han demostrado capacidad para convertir
la recogida y reutilizacién de textiles en un motor de inclusién laboral, cohesién
territorial y legitimacién ciudadana de las politicas de circularidad. Su contribucién
va mds alld de lo ambiental: aportan un valor social diferencial que el mercado con-
vencional, orientado a la escala y la eficiencia econémica, no estd en condiciones de
reproducir. En este sentido, ignorar o marginar a estas entidades equivaldria a perder
un capital social acumulado durante décadas y a debilitar los cimientos de una tran-
sicién justa.
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Sin embargo, los retos son significativos. La implantacién de la RAP y del Re-
glamento de Ecodiseno introduce un riesgo de desalojo competitivo en favor de
grandes operadores con mayor capacidad tecnoldgica y financiera. Si los esquemas de
financiacién se disefian Gnicamente en torno al volumen tratado, se corre el peligro
de favorecer el reciclaje y la exportacién opaca frente a la reutilizacion efectiva y la
insercién laboral. De igual modo, la digitalizacién asociada al DPP puede convertirse
en una barrera de entrada para pequenas entidades si no se acompafian medidas de
apoyo, interoperabilidad y escalabilidad proporcionadas.

En el plano operativo, persiste una carencia estructural: la falta de indicadores
homogéneos, verificables e interoperables que permitan medir con precision el valor
anadido de la reutilizacién inclusiva. Sin métricas claras sobre insercién laboral, tra-
zabilidad digital, reutilizacién efectiva y proximidad territorial, los contratos corren
el riesgo de diluir los objetivos sociales y ambientales en cldusulas genéricas centradas
en el precio. Esta laguna explica la heterogeneidad de pricticas locales y la dificul-
tad de consolidar un marco nacional estable. Profesionalizar la contratacién publica,
armonizar indicadores y establecer mecanismos de auditoria proporcionados resulta
imprescindible para garantizar transparencia y rendicién de cuentas.

Las experiencias comparadas, tanto nacionales como internacionales, muestran
que el diseno de los pliegos no es neutro, sino que condiciona la distribucién del
poder en el sector. Alli donde se han incorporado cldusulas de reserva, indicadores de
reutilizacién verificables o sistemas de trazabilidad robustos, las entidades de econo-
mia social han podido consolidar su funcién estratégica. Alli donde se han priorizado
criterios de precio o indicadores ambientales parciales, en cambio, se ha debilitado la
dimensién inclusiva y se ha favorecido la concentracién del mercado.

En definitiva, la contratacién publica puede inclinar la balanza entre dos futuros
posibles. Uno, dominado por grandes operadores en el que la circularidad se reduzca
a un reciclaje de gran escala con impactos sociales limitados. Otro, sustentado en un
modelo de reutilizacién inclusiva, que combine reduccién efectiva de residuos, gene-
racién de empleo protegido y de insercién, y fortalecimiento de los tejidos econémi-
cos locales. La orientacién que adopten las politicas y los pliegos de contratacién serd
decisiva: de ella depende que la transicién textil en Europa y en Espafa se configure
como un mero ajuste de mercado o como una auténtica estrategia de sostenibilidad
que integre, de manera inseparable, objetivos ambientales y sociales.
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RESUMEN

La Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencidn de las pérdidas y el desperdicio alimentario impone
a los agentes de la cadena alimentaria el deber de elaborar un Plan para la Prevencion de las
Pérdidas y el Desperdicio Alimentario. Dado que esta obligacion afecta a todas las cooperati-
vas agroalimentarias que no tengan la condicién de microempresa, resulta fundamental anali-
zar sus implicaciones tanto para estas entidades como para sus miembros. Lejos de ser meros
destinatarios pasivos de las decisiones de los érganos sociales, los socios son actores clave
cuya participacion resulta esencial para identificar los puntos criticos de pérdida y garantizar
la eficacia de las medidas adoptadas. Por ello, el trabajo postula su implicacién activa tanto en
la formulacién del Plan como en su implementacion en las explotaciones, y propone medidas
concretas para dar una respuesta apropiada y sostenible a las exigencias legales.
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ABSTRACT

Law 1/2025, of 1 April, on the Prevention of Food Loss and Waste imposes on food chain opera-
tors the obligation to develop a Plan for the Prevention and Reduction of Food Loss and Waste.
Since this requirement applies to all agri-food cooperatives that do not qualify as microenter-
prises, it is essential to assess its implications not only for these entities but also for their mem-
bers. Far from being mere passive recipients of decisions adopted by the cooperative’s govern-
ing bodies, members are key actors whose participation is essential for identifying critical loss
points along the supply chain and ensuring the effectiveness of the measures adopted. For this
reason, the article advocates for the active involvement of members both in the formulation of
the Plan and in its implementation on their own holdings and proposes concrete measures to
provide an appropriate and sustainable response to the legal requirements.

KEYWORDS: Food, losses, legal obligation, bylaws, partner commitment, compliance.
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EXPANDED ABSTRACT

Law 1/2025, of 1 April, on the Prevention of Food Loss and Waste (Ley de prevencién de las
pérdidas y el desperdicio alimentario, hereinafter LPPDA) represents a significant regulatory
milestone in Spain’s efforts to combat food waste. For the first time at national level, the law
imposes a binding obligation on all food chain operators, including agri-food cooperatives that
do not qualify as microenterprises, to develop and implement a Plan for the Prevention and Re-
duction of Food Loss and Waste (PPRPDA). This article analyses the legal regime, focusing on
the implications for cooperative entities and the role that their members must play in ensuring
effective compliance.

The LPPDA responds to international commitments, in particular Sustainable Development
Goal 12.3, which targets the reduction of food losses along production and supply chains. It
also aligns with EU Directive 2018/851 on waste, which requires Member States to report food
waste data across different supply chain links. At the European level, several countries had
already developed national strategies and action plans for food waste reduction prior to the
Spanish law. Within Spain, various autonomous communities had already enacted relevant leg-
islation. The LPPDA now generalises certain obligations that previously existed only at regional
level, extending them across the entire national territory and conferring on them a binding,
enforceable character.

Prior to Law 1/2025, food waste prevention plans had primarily been encouraged through
non-binding guidance documents, such as the 2019 guide published by the Catalan Depart-
ment of Agriculture and the CREDA-IRTA-UPC, which outlined ten principles for the design and
implementation of such a plan. The FAQ’s 2022 Code of Conduct for the Reduction of Food Loss
and Waste similarly recommended that operators maintain records and implement preventive
measures, but on a voluntary basis. The LPPDA transforms this soft-law framework into a hard
legal obligation: failure to have a PPRPDA is classified as a serious infraction under Article
20.2.b)(1°), punishable by fines ranging from €2,001 to €60,000. Autonomous communities are
empowered to impose higher penalties.

In this legal context, agri-food cooperatives are expressly recognised under Article 3(a) LPPDA
as operators within the primary sector and agents of the food chain. The obligation applies to
all such cooperatives that do not qualify as microenterprises (fewer than ten employees and
annual turnover or balance sheet not exceeding €2 million). According to recent data from Co-
operativas Agro-alimentarias de Espafia (2023), approximately 38% of agri-food cooperatives
qualify as microenterprises, meaning that the remaining 62% are subject to the obligation. This
proportion is expected to increase as the ongoing trend towards cooperative integration (driven
by Law 13/2013) continues to raise the average size of cooperative entities.
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The LPPDA does not specify the internal procedure for adopting the PPRPDA. This article con-
tends that, given the nature of cooperatives, responsibility for designing and approving the Plan
should fall primarily on the governing board, as part of its ordinary management duties and in
fulfilment of its duty of diligence. At the same time, since cooperative law limits management
action to the general policy established by the general assembly, it is advisable for the assem-
bly to first adopt a general policy aligned with the objectives of the LPPDA before the board
proceeds to develop the Plan.

Crucially, cooperative members should not be regarded as mere passive recipients of institu-
tional decisions. As the primary producers who carry out operations in the initial stages of the
food chain, members are key actors whose active participation is indispensable for identifying
critical loss points and ensuring that the measures adopted are genuinely effective. The dem-
ocratic governance structure of cooperatives (based on the principle of one member, one vote)
constitutes a structural advantage, as it enables inclusive and transparent decision-making that
reflects the diverse realities of all members, facilitates the adoption of tailored solutions, and
fosters a culture of shared responsibility.

To give legal force to member involvement, the article proposes the formal incorporation of new
member obligations in the cooperative’s statutes. This is in line with various cooperative laws,
which provide that statutes must set out member rights and obligations. Statutory recognition
would enable cooperatives to initiate internal disciplinary proceedings against members who
fail to implement the required measures on their own holdings (for instance, by irrationally dis-
carding part of their production) and to claim compensation for any resulting damages.

Turning to the formal requirements, although the LPPDA does not expressly require the Plan
to be in writing, this is considered implicit, as only a documented instrument can demonstrate
compliance. The article recommends integrating the PPRPDA into the cooperative’s broader
compliance programme, understood as the set of internal norms, processes, and controls de-
signed to ensure adherence to applicable law across all legal domains. Where cooperatives are
subject to Law 2/2023 on whistleblower protection (applicable to entities with 50 or more em-
ployees), failure to maintain a PPRPDA could be reported through the internal reporting chan-
nel, given its classification as a serious infraction.

Beyond its formal aspects, the Plan must be tailored to each cooperative’s specific reality. It
should not be a generic or replicated document, but rather a customised instrument that re-
flects the nature of the products handled (agricultural or livestock), the specific activities car-
ried out, and the points in the production chain where losses are most likely to occur.
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Regarding the content of the Plan, it must implement the hierarchy of priorities set out in Article
5 LPPDA, which establishes the following descending order of preferred actions when food
surpluses cannot be prevented: (1) transformation into other products fit for human consump-
tion; (2) donation and redistribution; (3) use as animal feed or for the manufacture of feed;
(4) use as by-products in other industries; and (5) composting and energy recovery. Operators
may deviate from this hierarchy if justified by technical feasibility, food safety, economic via-
bility, or environmental protection considerations. In this connection, the article also highlights
the potential of inter-cooperative agreements as a mechanism for channelling food surpluses
along the hierarchy, enabling cooperatives and their members to collaborate in directing excess
production toward any of the priority uses without establishing more complex legal structures
such as mergers or second-degree cooperatives.

The obligation to have a PPRPDA became enforceable on 2 April 2026, one year after the law’s
publication. From that date, all non-microenterprise agri-food cooperatives must have a com-
pliant Plan in place. The article notes an asymmetry in sanction regimes across different legal
frameworks: Catalan law also penalises defective plans and non-implementation, whereas the
national law only explicitly penalises the absence of a plan. This gap may limit the effectiveness
of enforcement in practice.

In conclusion, the PPRPDA should not be treated as a bureaucratic formality, but as a strate-
gic instrument capable of generating tangible benefits: identifying avoidable losses, improving
economic margins, optimising the use of inputs, and enhancing the cooperative’s reputation.
The associative and democratic nature of agri-food cooperatives places them in a privileged
position to mobilise their members toward sustainable and responsible food production prac-
tices. Ultimately, both legal compliance and practical effectiveness depend not merely on the
existence of the document, but on the genuine commitment of cooperatives and their members
to reducing food loss at every stage of the supply chain.
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1. Introducciéon

El desperdicio de alimentos y la generacién de residuos representan desafios consi-
derables generadores de importantes costes econdémicos, sociales y medioambientales.
Sin ir mds lejos, en la Unién Europea se generan anualmente més de 59 millones de
toneladas de residuos alimentarios, lo que equivale aproximadamente a 132 kg/habi-
tante (EUROSTAT, 2024) y entre el 14 % y un 30 % de los alimentos se pierde tras la
cosecha y durante la venta minorista (FAO, 2019). La complejidad de los problemas
mencionados aconsejan un abordaje integral que, cuando menos, incluya: 1°) Un
marco legal sélido que promueva la reduccién del desperdicio desde la produccién
primaria a lo largo de toda la cadena de suministro de alimentos (Evans & Nagele,
2018); 2°) Una serie de acciones e iniciativas dirigidas a lograr una economia circular
que mejore la equidad social y la prosperidad econémica (Urugo et al., 2024); 3°) Im-
pulsar avances tecnoldgicos como sensores inteligentes, dispositivos del internet de las
cosas, sistemas de refrigeracién avanzados asi como herramientas de andlisis de datos y
algoritmos de aprendizaje automdtico para predecir la demanda y gestionar el inventa-
rio de forma mds eficiente; 4°) Incentivar cambios en los hdbitos de comportamiento
de los consumidores y del resto de agentes de la cadena; y, finalmente, 5°) Fomentar
estrategias de colaboracién entre gobiernos, organizaciones internacionales y actores
locales para recopilar datos y desarrollar soluciones (Urugo et al., 2024).

No obstante el cardcter multifactorial con el que debe atenderse el asunto del
desperdicio alimentario, nuestro objetivo en este trabajo es centrar la atencién en el
plano normativo, y mds concretamente en el andlisis de las novedades introducidas
por la Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimenta-
rio (en adelante, “Ley 1/2025” 0 “LPPDA”) norma de cardcter estatal, cuya finalidad
es, precisamente, prevenir y reducir las pérdidas y el desperdicio de alimentos por
parte de todos los agentes de la cadena alimentaria.
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2. Antecedentes normativos

La aludida norma implementa diversas medidas para mitigar los efectos negativos
del desperdicio alimentario, en consonancia con los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble y, en particular, el nimero 12 de “Produccion y consumo responsables” en su meta
12.3, relativa a la reduccién de las pérdidas de alimentos en las cadenas de produc-
cién y suministro, incluidas las pérdidas posteriores a la cosecha (Asamblea General
Naciones Unidas, 2015). Asimismo, el texto legislativo se alinea a lo dispuesto en la
Directiva (UE) 2018/851 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo, por la
que se modifica la Directiva 2008/98/CE, sobre los residuos, que exige que los estados
miembros comiencen a reportar en los préximos anos datos de las pérdidas y desper-
dicios alimentarios generadas en los diferentes eslabones, pasando de esta forma a la
accion tras afios de implementacion de distintas estrategias en materia de despilfarro
de alimentos (Salamero, 2020).

En este contexto, diversos paises europeos han venido desarrollando lineas de
actuacién y planes orientados a la prevencién del desperdicio alimentario y a la re-
duccién de las pérdidas, asi como guias especificas enfocadas a distintos sectores.
Paralelamente, instituciones europeas han complementado estos marcos nacionales
con la elaboracién de directrices, recomendaciones y medidas concretas para facilitar
a los actores implicados su implementacién. Como ejemplos destacables, cabe men-
cionar que en 2019 Croacia adopt6 un Plan de prevencion y reduccion del desperdicio
de alimentos. En Francia, destacan iniciativas como el Programa Nacional de Alimen-
tos, que incluye una estrategia especifica para la reduccién del desperdicio en 2019 asi
como el Pacto Nacional contra el Desperdicio de Alimentos 2017-2020. Por su parte,
Alemania aprobé en 2019 su Estrategia Nacional para la Reduccion del Desperdicio
de Alimentos, mientras que Portugal cuenta con una Estrategia Nacional y Plan de
Accion para Combatir el Desperdicio de Alimentos, en vigor desde 2018. En Escocia,
el Plan de Accion para la Reduccion del Desperdicio de Alimentos hasta 2025 (adopta-
do en 2019) recoge medidas especificas orientadas a una economia circular. Suecia
present6 en 2018 el plan Mds para hacer mds, una hoja de ruta con horizonte 2030
para avanzar en la reduccién de las pérdidas y el desperdicio de alimentos. También
se han editado guias précticas especificas para distintos sectores, como el minorista,
la hostelerfa, la educacion o la produccién agroalimentaria, con ejemplos destacados
en Francia, Suecia, Croacia (Comisién Europea, s.f.). Todo ello ha contribuido a
generar el contexto propicio para impulsar un nuevo marco normativo a nivel estatal.

En este marco comparado, en Espana, la lucha contra el desperdicio alimentario
se ha consolidado en los tltimos afios como una prioridad en las politicas publicas,
y muchas comunidades auténomas han ido incorporando medidas especificas para
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reducir la pérdida de alimentos en distintos dmbitos, etapas y enfoques, por lo que la
LPDA no es la Ginica norma que regula el fenémeno de las pérdidas y desperdicio de
alimentos, aunque si que generaliza ciertas obligaciones antes previstas Gnicamente
en normas autonémicas. Un ejemplo paradigmadtico de regulacién en esta materia lo
encontramos en Catalufia, donde se han promulgado diversas normas con incidencia
directa en la prevencidn del despilfarro alimentario. En primer lugar, la Ley 16/2017,
de 1 de agosto, del cambio climdtico, ya exigfa en su articulo 14 que las medidas adop-
tadas en los sectores de agricultura y ganaderia se orientaran a la reduccién de las
emisiones, el consumo de recursos y el desperdicio alimentario. Ese mismo afo, la
Ley 18/2017, de 1 de agosto, de comercio, servicios y ferias incorporé en su disposicion
adicional quinta un compromiso explicito con la lucha contra el desperdicio alimen-
tario y con el aprovechamiento de excedentes. Aunque existan estos antecedentes, el
texto de mayor relevancia del legislador cataldn en este campo fue la Ley 3/2020, de
11 de marzo, de prevencion de las pérdidas y despilfarros alimentarios, cuyo objetivo
principal era prevenir las pérdidas y el despilfarro alimentario, asi como aumentar el
aprovechamiento y la valorizacién de los alimentos a lo largo de toda la cadena ali-
mentaria. Como se verd, algunas de las obligaciones exigidas en esta norma han sido
reafirmadas y ampliadas por la Ley 1/2025. Ahora bien, no solo el legislador cataldn
ha apostado por abordar esta materia por via legislativa. En Castilla-La Mancha se
promulgé la Ley 3/2019, de 22 de marzo, del Estatuto de las Personas Consumidoras,
que reconocid, entre los nuevos derechos de la ciudadania, el acceso a una soberania
alimentaria y un consumo responsable. También debemos aludir al Decrero 19/20109,
de 26 de marzo, por el que se promueven medidas para evitar el desperdicio alimentario y
se facilita la redistribucion de alimentos en Castilla-La Mancha, cuyo objeto era regular
la reduccién eficiente del desperdicio alimentario y promover el aprovechamiento de
alimentos para su redistribucién con la méxima garantia para la salud, en el marco de
la economia circular. En Galicia, la Ley 6/2021, de 17 de febrero, de residuos y suelos
contaminados, encomendaba en su articulo 45 a la administracién autonémica para
promover la reduccién del desperdicio alimentario. Un enfoque diferente adopté la
Ley 6/2022, de 27 de diciembre, de cambio climdtico y transicion energética de Canarias
que, en su articulo 28, obligaba a organizar eventos, actos publicos y servicios de
hosteleria bajo criterios de sostenibilidad, incluyendo la prevencién del desperdicio
de alimentos. Un afio mds tarde, en 2023, se dictaron varias normas autonémicas
tales como la Ley 3/2023, de 30 de marzo, de Economia Circular de Andalucia, que
dedicaba dos articulos (el 51 y el 52) a la coordinacién y aplicacién de medidas
para la reduccién del desperdicio alimentario, integrando este objetivo en el marco
de la bioeconomia circular y la Ley 11/2023, de 30 de marzo, de uso estratégico de la
contratacion piblica de Aragdn, que establecia en su articulo 33 la obligacién de las
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empresas adjudicatarias de contratos de restauracién de implementar medidas contra
el desperdicio alimentario. Finalmente, sin dnimo de exhaustividad, debemos hacer
alusion a la Ley 1/2024, de 17 de abril, de Economia Circular de la Comunidad de
Madrid, que define explicitamente en su articulo 2 qué se entiende por desperdicio
alimentario y establece en su articulo 11 la obligacién de adoptar medidas para su
prevencion y minimizacion.

Con todo, y a pesar de que los avances normativos logrados hasta la fecha han su-
puesto un paso hacia adelante en la lucha contra el desperdicio alimentario, algunas
de las demandas que la academia ha planteado para el desarrollo normativo en esta
materia no se recogen en las leyes actualmente vigentes. Entre ellas, destaca la reco-
mendacion de ofrecer incentivos econdmicos positivos adicionales, como beneficios
fiscales en el impuesto de sociedades o en el IVA o bien la propuesta de la profesora
Salamero de incluir el desperdicio alimentario en el dmbito de la responsabilidad
social corporativa, obligando a las empresas a abordar esta cuestién en sus informes
(Gémez-Urquijo, 2022; Salamero, 2018).

3. El Plan de Prevencion y Reduccién de Pérdidas y
Desperdicio Alimentario (PPRPDA)

El articulo 6 de la LPPDA impone la obligacién a todos los agentes de la cadena
alimentaria que no sean microempresas de disponer de un Plan para la Prevencién y
Reduccién de las Pérdidas y el Desperdicio Alimentario (al que aludiremos, por sus
siglas, como “PPRPDA” o “Plan”). En particular, el literal del articulo 6, apartado
4, letra a) establece el deber de: “disponer de un plan de aplicacion para la prevencion
de las pérdidas y desperdicio alimentario que contemple la forma en que aplicard la je-
rarquia de prioridades establecida en el articulo 5 (...).” El precepto contintia dando
la opcién a los operadores que desarrollen su actividad en varias comunidades auté-
nomas de tener un plan integrado de cardcter conjunto que incorpore los requisitos
establecidos por las respectivas normativas autonémicas aplicables.

Sentado lo anterior, conviene destacar que la LPPDA introduce dos novedades
esenciales en relacién con el PPRPDA: 1°) Su extensién a ambito estatal como de-
ber legal a todos los agentes de la cadena alimentaria, superando asi su limitacién
territorial en ciertas comunidades auténomas y 22) la transformacién de lo que hasta
entonces se recogia en documentos de caricter orientativo en un deber juridico vin-
culante, cuyo incumplimiento da lugar a sanciones. Asi, el Plan no es un elemento
nuevo creado ex novo por la reciente Ley 1/2025 objeto de anilisis. Por ejemplo, el

articulo 5.a) de la citada Ley 3/2020, de 11 de marzo, de prevencion de las pérdidas
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y despilfarros alimentarios, de Catalufa, ya establecié que las empresas de la cadena
alimentaria de esta comunidad auténoma debian “disponer de un plan de prevencion
de las pérdidas y el despilfarro alimentarios y aplicarlo, en los términos que se establezcan
por reglamento”. Otro ejemplo lo encontramos en el Decreto 19/2019, de 26 de mar-
z0, por el que se promueven medidas para evitar el desperdicio alimentario y se facilita
la redistribucion de alimentos en Castilla-La Mancha, que recogfa en su articulo 10
bis.d) como obligacién “elaborar el Plan estratégico de prevencion de las pérdidas y el
despilfarro alimentarios, que debe desarrollarse reglamentariamente” y, en la letra e)
“facilitar guias (...) para la elaboracion de los planes propios o colectivos de prevencidn de
las pérdidas y el despilfarro alimentarios”. En segundo lugar, la elaboracién de un Plan
solfa enmarcarse en algunos documentos bajo un enfoque orientador de soff law, es
decir, como recomendaciones de caricter voluntario y no vinculante. Un ejemplo
paradigmdtico es la Guia para la implantacion de un plan de prevencion y reduccion
de las pérdidas y el desperdicio alimentario en las empresas agroalimentarias, de 2019.
Esta publicacién (elaborada por el Departamento de Agricultura, Ganaderia, Pesca
y Alimentacién y el CREDA-IRTA-UPC de la Generalitat de Catalufa) se cre6 con
el objetivo principal de ayudar a las empresas agroalimentarias en la elaboracién y la
implantacién de un plan que pusiera de manifiesto el compromiso de las empresas
en la lucha contra las pérdidas y el desperdicio de alimentos. En particular, la guia
determiné diez principios para la elaboracién e implementacién del PPRPDA, los
cuales pueden servir de guia u orientacién para todos los operadores obligados, mds
alld de los de la comunidad auténoma de Catalufia. Los principios son los siguientes:
1°) Definir los objetivos estratégicos del Plan; 2°) Designar un equipo de trabajo
y/o una persona responsable; 3°) Describir los flujos del proceso productivo; 4°)
Cuantificar las pérdidas y desperdicio alimentario; 5°) Analizar las causas y definir
acciones de prevencién y reduccién; 6°) Identificar los puntos criticos y definir me-
didas correctoras; 7°) Formar el personal; 8°) Desarrollar un sistema de seguimiento,
documentacién y registro; 9°) Comunicar los resultados alcanzados; y, 10°) Verificar
y actualizar el Plan. Este documento también proporciona una serie de recursos de
soporte, guias de referencia y casos de éxito, que deben permitir a las empresas obli-
gadas a adaptarse a la obligacién legal. Otro claro ejemplo de soff law en esta materia
es el Cddigo de conducta para la reduccion de las pérdidas y el desperdicio de alimentos
(en adelante, Cédigo de conducta FAO), publicado en 2022 por la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO, 2022). En su
articulo 5 se definen las pricticas para abordar las causas directas de las pérdidas y el
desperdicio de alimentos, en cuyo apartado 5.2.4) se insta a los productores, elabora-
dores, distribuidores, mayoristas, minoristas y proveedores de servicios alimentarios
a llevar un registro para facilitar la planificacién, el seguimiento y el control de sus
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operaciones, y la aplicacién de medidas que contribuyan a reducir las pérdidas y
desperdicio alimentario. Este documento puede considerarse, también, un precursor
del vigente PPRPDA.

A diferencia de estos instrumentos de cardcter orientativo, el nuevo texto legal
supone una modificacién sustancial en su naturaleza juridica puesto que no tener
un Plan es considerado una infraccién grave tipificada en el articulo 20.2.b)1° de la
Ley 1/2025 con el siguiente literal: “no contar con un plan empresarial de prevencion y
reduccion del desperdicio y los residuos alimentarios, en caso de estar obligado a ello”. Esta
infraccién lleva aparejada la imposicién de una sancién pecuniaria por la autoridad
competente de una multa entre 2.001 y 60.000 euros, en virtud del articulo 21.b)
que tipifica las sanciones por infracciones graves. Ademds, se prevé que las comuni-
dades auténomas puedan incrementar dichos umbrales y consignar otras sanciones
adicionales o accesorias en sus respectivas normas con rango de ley.

4. Las cooperativas agroalimentarias como sujetos

obligados a tener el PPRPDA

El articulo 3.a) LPPDA reconoce a las cooperativas y demds entidades asociativas
como operadores pertenecientes al sector primario y agentes de la cadena alimenta-
ria. Aunque no se indique expresamente, la norma hace referencia a las cooperativas
agroalimentarias (sean estas de primer, segundo u ulterior grado), que son entidades
que asocian titulares de explotaciones agricolas, ganaderas o forestales y cuyo objeto
es mejorar el aprovechamiento de las explotaciones de sus socios.

Las cooperativas agroalimentarias se caracterizan por dos aspectos fundamenta-
les: 1°) La condicién de los sujetos que se asocian bajo esta figura societaria que son
titulares de explotaciones agricolas, ganaderas o forestales, y 2°) el objeto a desarro-
llar por la cooperativa, que es la prestacién de suministros, servicios y operaciones
encaminadas al mejoramiento econémico y técnico de las explotaciones de sus socios
(Mayorga & Mirquez, 2019). Se trata de entidades de la economia social ex lege
(articulo 5.1 Ley 5/2011, de 29 de marzo, de Economia Social), caracterizadas por-
que sus socios agricultores y ganaderos son usuarios de la actividad cooperativizada,
que ponen en comun sus recursos con el objetivo de alcanzar un mayor poder de
negociacion y competitividad a través de la cooperativa. Estas entidades se rigen por
los valores y principios cooperativos (y de la economia social, que coinciden en lo
esencial, tal como se indica en Alfonso Sdnchez, 2016), entre los que destacamos el
principio de puertas abiertas y el funcionamiento democrético en la toma de decisio-
nes por lo que prima la mdxima de “un socio, un voto”, estando el poder de decisién
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en manos de todos sus miembros. Su forma de organizacién y funcionamiento no
solo responde a los valores y principios cooperativos, sino que también las convierte
en sujetos clave en la promocién de modelos econdmicos sostenibles y socialmente
responsables.

De hecho, son organizaciones reconocidas como modelos de responsabilidad so-
cial (Chaves & Monzdn, 2018) y sostenibilidad, en linea con los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (Mozas & Ferndndez, 2022) y se ha demostrado que desempefian
un papel crucial en la promocién de précticas agricolas sostenibles y en la resiliencia
de los sistemas alimentarios, especialmente en respuesta a desafios globales como el
cambio climdtico (Kalogiannidis et al., 2024). Es por ello por lo que estdn especial-
mente comprometidas en velar por el cumplimiento del citado ODS ntimero 12
relativo a “Produccién y consumo responsables”, eje fundamental de la norma que aqui
se analiza.

No cabe duda de que quedan incluidas en el dmbito subjetivo de aplicaciéon de
la norma, si bien la LPPDA exceptiia de tal obligacién a las microempresas que,
replicando la definiciéon de la Recomendacién de la Comisién de 6 mayo de 2003,
entiende el 3.f) de la Ley 1/2025 que son “las empresas que ocupan menos de diez
personas y tienen un volumen de negocios anual o un balance general anual no superior
a dos millones de euros”. Por consiguiente, en la prictica, no todas las cooperativas
agroalimentarias estdn incluidas dentro del dmbito de aplicacién subjetivo y, por
tanto, obligadas a disponer de un PPRPDA, sino tnicamente aquellas que no ten-
gan la condicién de microempresas. Para conocer el alcance global a nivel estatal, el
tltimo informe disponible de Cooperativas Agro-alimentarias de 2023 indica que el
38% de las cooperativas son microempresas, segtn los criterios tanto de facturacién
como de niimero de trabajadores (Cooperativas Agro-alimentarias de Espana, 2023).
Esto significa que el 62% restante si que estaria obligado a contar con un PPRPDA.
Cabe advertir, no obstante, que este porcentaje tenderd a reducirse progresivamente
puesto que en los tltimos afios se ha observado una tendencia a la integracién de
cooperativas impulsada por la Ley 13/2013, de 2 de agosto, de fomento de la integracion
de cooperativas y de otras entidades asociativas de cardcter agroalimentario, la cual tiene
la vocacién de promover la fusién o integracién de cooperativas y entidades agroa-
limentarias para constituir o ampliar organizaciones con una dimensién econémica
suficiente y presencia supraautonémica. Esta dindmica ha dado lugar a un incremen-
to progresivo en la dimensién de las cooperativas, acompanado de una reduccién
en su nimero total (Vargas Vasserot & Cano, 2018; Alguacil & Cano, 2020). En
consecuencia, el nimero de entidades no sujetas a la obligacién de contar con un
PPRPDA, tal como se ha apuntado, tenderd cada vez a reducirse.
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5. Aprobacién del PPRPDA en las cooperativas
agroalimentarias

La Ley 1/2025 guarda silencio sobre la forma de aprobacién del Plan por cada
operador, ya que no prevé ni el érgano competente ni el procedimiento que debe
seguirse. Por tanto, conviene analizar quién y cémo estarfa facultado en el disefio y
aprobacién del Plan en las sociedades cooperativas. Como es de sobras conocido, son
dos los érganos obligatorios en estas entidades: la asamblea general —6rgano soberano
de la voluntad social- y el consejo rector —érgano de administracién y representaciéon
de la persona juridica—. En principio, resulta razonable considerar que la formulacién
y aprobacién de un documento que determine la forma de proceder de la coopera-
tiva para evitar el desperdicio alimentario forma parte de la gestién ordinaria de la
sociedad y, en consecuencia, dicha competencia debe recaer sobre el consejo rector (u
otra férmula de administracién si ello fuera posible) aunque no hay que obviar que
la asamblea puede influir en la gestién de la empresa o incluso asumir directamente
la gestién de la empresa cooperativa en algunas ocasiones (Cruz Rivero, 2019). Asf,
el consejo rector asumiria la responsabilidad de disefiar y aprobar el Plan en cumpli-
miento de los deberes que les son inherentes como administradores de la cooperativa.
A este respecto, aunque son pocas las leyes sustantivas de cooperativas en nuestro
pais que enumeran explicitamente los deberes de los administradores, y a menudo
remiten supletoriamente a la normativa aplicable a las sociedades de capital, puede
afirmarse que la doctrina es undnime en reconocer que todos los administradores
estdn sometidos a un deber de diligencia con la entidad a la que representan (Tato
Plaza etal., 2019) y al deber de lealtad, derivado del deber de buena fe, consistente en
la obligacién de actuar en interés de la entidad en caso de conflicto de intereses con
ésta, subordinando los propios a favor de aquélla, salvo que se autorice tal situacién
(Villaféfiez, 2016). De ello se desprende, sin ambigiiedad, que el consejo rector de
una cooperativa agroalimentaria estard obligado a actuar con la diligencia exigible a
su cargo, lo que comporta, entre otras cuestiones, garantizar que su entidad cuente
con un Plan conforme a lo previsto por la LPPDA.

Sin embargo, esta competencia del consejo rector no es ilimitada ya que la legis-
lacién cooperativa de nuestro pais determina como limite de su actuacién la politica
general fijada por la asamblea general. Ello plantea un potencial conflicto en aquellos
casos en que dicha politica no resulte compatible, o incluso se oponga, a los objetivos
y finalidades de la Ley 1/2025. En consecuencia, antes de proceder al diseno y elabo-
racién del Plan por parte del consejo rector, convendria un acuerdo asambleario para
adoptar o adaptar segln el caso, una politica general de la cooperativa consecuente
con los principios y finalidades establecidos por dicha norma. Esta recomendacién
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no sélo es pertinente desde una perspectiva formal, sino también desde un enfo-
que material y sustantivo. En efecto, los integrantes de la asamblea general son los
propios socios, agricultores o ganaderos, cuya implicacién resulta decisiva para la
efectiva aplicacion de las medidas previstas por la LPPDA. Estos socios deberian con-
siderar a la cooperativa como el vehiculo idéneo del que pueden servirse tanto para
identificar las causas de la generacién de residuos y pérdidas alimentarias, como para
valorar e implementar acciones eficaces y eficientes para reducirlas. Como sefalan
Kalogiannidis et al. (2024), el modelo cooperativo representa un ejemplo del poder
de la negociacién colectiva, del intercambio de informacién, del uso compartido de
recursos y de la integracién tecnoldgica, factores que contribuyen significativamente
a mejorar la seguridad agroalimentaria y la sostenibilidad. En este contexto, la gober-
nanza democrdtica en las cooperativas agroalimentarias debe entenderse como una
herramienta eficaz para conseguir el objetivo de la Ley 1/2025 de reducir la pérdida
de alimentos, al garantizar una toma de decisiones inclusiva, transparente y alineada
con las necesidades de todos los miembros. La estructura de “un socio, un voto”, en la
que todos los integrantes —independientemente de su tamafio o capacidad producti-
va— tienen voz y voto en la formulacién de politicas y estrategias, permite desarrollar
soluciones que reflejan diversas realidades, abordar colectivamente los problemas del
desperdicio alimentario e implementar respuestas que beneficien a toda la comuni-
dad (Anderson et al., 2014). Ademds, esta férmula democrdtica fomenta pricticas
reflexivas, en las que los miembros evaltian y ajustan periédicamente sus estrategias
en funcién de la retroalimentacién y de las condiciones cambiantes, lo que permite
identificar y afrontar de manera mds eficaz las causas de la pérdida de alimentos (Rei-
na Usuga et al., 2020). De hecho, existen estudios que evidencian el potencial de los
enfoques cooperativos y comunitarios en la produccién, procesamiento, distribucién
y comercializacién de alimentos saludables, asequibles, culturalmente apropiados y
guiados por los principios de justicia y cuidado con el entorno, trabajadores e in-
cluso animales (Nicol & Taherzadeh, 2020). Por todo ello, no cabe duda de que las
cooperativas agroalimentarias deben aprovechar este poder colectivo y gestionar la
produccién y la comercializacién de la forma éptima para lograr tanto un uso mds
eficiente de los insumos como una reduccién efectiva de los excedentes.

Por otro lado, es imprescindible actuar desde las primeras etapas de la cadena
alimentaria - especialmente en las explotaciones agricolas y ganaderas - para prevenir
pérdidas y reducir riesgos que vayan soslayando de una etapa a otra. Por ello, no
puede obviarse que son precisamente los socios quienes, en el dmbito de sus explo-
taciones, deberdn implementar las acciones necesarias para prevenir el desperdicio
alimentario desde la produccién (precosecha y postcosecha). El hecho que participen
activamente en la adopcién de un acuerdo asambleario que oriente la politica general
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de la cooperativa en coherencia con los objetivos de la norma no solo garantiza su
legitimidad formal, sino que constituye un requisito esencial para asegurar su efica-
cia. En esta linea, hay estudios que enfatizan la necesidad de una mayor integracién
y compromiso entre los actores de la cadena para minimizar tiempos de procesa-
miento, transporte y almacenamiento (Sdnchez-Teba et al., 2021), lo que implica
directamente a los productores primarios. Ademds, el vehiculo cooperativo deberifa
servir para facilitar a sus miembros el acceso a tecnologias avanzadas (por ejemplo,
herramientas digitales, inteligencia artificial, internet de las cosas o blockchain) que
mejorarian la eficiencia, la trazabilidad y la coordinacién a lo largo de la cadena agro-
alimentaria, ayudando a identificar y abordar los puntos de pérdida (Achieng, 2023).
Todo ello serfa dificilmente asumible econdmicamente por cada uno de los socios de
forma individual, por lo que el vehiculo comiin cooperativo les permitiria aprove-
charse de estas tecnologias, lo que repercutiria directamente en tratar de alcanzar los
fines de la LPPDA.

Los motivos anteriormente expuestos nos conducen a proponer la exigencia de
nuevos deberes a los socios de la cooperativa orientados a la implementacién en sus
explotaciones de medidas dirigidas a eliminar, o al menos reducir significativamente,
las pérdidas y el desperdicio alimentario, y de priorizar — como apunta Koester et al.
(2020) - el uso eficiente de los recursos escasos, en lugar de centrarse tinicamente
en alcanzar el desperdicio y la pérdida de alimentos cero. Estas obligaciones deben
quedar formalmente recogidas en los estatutos sociales de cada sociedad ya que for-
man parte del contenido minimo de este documento tal y como queda recogido en
distintas normas cooperativas. A titulo de ejemplo, la Ley estatal 27/1999, de 16 de
julio, de Cooperativas, dispone en su articulo 11.1.k) que los estatutos deben recoger,
al menos, “los derechos y deberes de los socios”. Por su parte, la Ley catalana 12/2015,
de 9 de julio, de Cooperativas en su articulo 16.1.¢e), establece que los estatutos deben
recoger “los derechos y obligaciones de los socios, indicando el compromiso o la participa-
cion minima que se espera de ellos en las actividades de la cooperativa”. Adicionalmente
hay que tener en cuenta que no sélo es imprescindible incorporar los nuevos deberes
en el texto estatutario sino también verificar su correlacién con los preceptos que
tipifican las infracciones, puesto que tnicamente se podrd iniciar un procedimiento
sancionador cuando la conducta en cuestién haya sido previamente tipificada como
falta. A modo ilustrativo imaginemos el supuesto de una cooperativa agroalimentaria
que haya aprobado un PPRPDA y que detecte que un socio lo incumple al desechar
irracionalmente parte de su produccidn, si dicha conducta se encuentra prevista en
los estatutos como infraccién, la cooperativa contarfa con los mecanismos internos
necesarios para actuar frente al socio infractor, imponerle la sancién correspondiente
(sea esta pecuniaria o de otro calado) y, si procediera, reclamar la indemnizacién por
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los dafnos y perjuicios causados. Todo ello sin perjuicio de las consecuencias para
el socio infractor fuera de la esfera de la cooperativa, por ejemplo, en cuanto a la
afectacién o pérdida de las ayudas por la Politica Agraria Comun (PAC). En el caso
contrario, es decir, en el supuesto que la conducta no estuviera prevista en estatutos,
la cooperativa careceria de las herramientas para responder a la mala praxis del socio.

6. Régimen juridico del PPRPDA

6.1. Aspectos formales e incorporacién del PPRPDA en el plan de
cumplimiento

A pesar de que la LPPDA no exige expresamente que el PPRPDA conste por
escrito, esta condicién resulta implicita ya que solo mediante un documento tangible
se podrd acreditar su existencia y dar efectivo cumplimiento al mandato legal. De he-
cho, el PPRPDA no es simplemente un documento, sino “un conjunto de acciones en
las que una empresa se propone prevenir y reducir las PMA (pérdidas y malbaratamiento
de alimentos) generadas. Se especifica en un documento donde la empresa define de forma
concreta las acciones que desarrollard para prevenir y reducir las PMA que se generan por
su actividad” (Departament d’Agricultura, Ramaderia, Pesca i Alimentacié & CRE-
DA-IRTA-UPC, 2019: 8). Se configuraria como un documento matriz que sirve de
base para la elaboracién de otros documentos complementarios que lo desarrollan y
concretan.

En este sentido, sugerimos que el deber de contar con un Plan se integre en el
catdlogo de deberes legales de las entidades (ademds de trasladarse como deberes de
sus socios). La via mds adecuada para ello serfa su inclusién dentro de los planes de
cumplimiento normativo (o “compliance”), entendidos como el conjunto de normas
internas, procesos, procedimientos, politicas y controles destinados a asegurar que
las empresas actiian conforme a la normativa aplicable a su actividad. Los planes de
cumplimiento forman parte de la llamada “autorregulacién” por lo que cada empre-
sa debe evaluar y mitigar los riesgos vinculados a sus actividades, fomentando una
cultura de cumplimiento dentro de la organizacién, evitando sanciones, corrigiendo
las conductas de riesgo y tratando, en tltima instancia, de proteger su reputacién.
Histéricamente, estos planes de cumplimiento se han analizado desde la perspectiva
de vista penal, en base al articulo 31.bis.2.1°) del Cédigo Penal, que contempla la
exoneracién o, en su caso, atenuacién de la responsabilidad penal de la persona juri-
dica cuando “e/ drgano de administracion haya adoptado y ejecutado con eficacia, antes
de la comision del delito, modelos de organizacion y gestion que incluyen las medidas de
vigilancia y control idéneas para prevenir delitos de la misma naturaleza o para reducir
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de forma significativa el riesgo de su comision”. Sin embargo, su dmbito de aplicacién
no solo se circunscribe al derecho penal, sino que abarca a todas las dreas del Derecho
y a todas las obligaciones legales extrapenales. De hecho, si una empresa no adopta
una vision integral del cumplimiento normativo y limita su labor preventiva tinica-
mente a conductas penalmente relevantes, se corre el riesgo de que se cuestione la
idoneidad del propio modelo de compliance.

En este contexto, cabe destacar la Ley 2/2023, de 20 de febrero, reguladora de la
proteccion de las personas que informen sobre infracciones normativas y de lucha contra
la corrupcion (en adelante, Ley 2/2023). Esta norma exige que deben disponer de un
sistema interno de informacién las entidades privadas con 50 o mds trabajadores y
aquellas sujetas a normativa europea en sectores regulados (por ejemplo, el financie-
ro), siendo facultativo para aquellos que no entren dentro del dmbito subjetivo de
aplicacién. Este sistema interno permite denunciar acciones u omisiones que puedan
ser constitutivas de infraccién penal o administrativa grave o muy grave (art. 2.1.b)
Ley 2/2023). Asi, como hemos indicado anteriormente, no disponer del Plan es una
infraccién grave segin la LPPDA, por lo que su incumplimiento podria denunciarse
por via del sistema interno de informacién de la cooperativa, en caso de contar con
uno.

6.2. Adaptacién a la realidad de la cooperativa

El Plan debe disefarse teniendo en cuenta las particularidades de cada coopera-
tiva, tanto por lo que respecta a las causas de las pérdidas de alimentos como a las
medidas mds adecuadas para evitarlas. Solo de esta forma se evitard el mero cum-
plimiento formal y se asegurard que el Plan cumple con los requisitos de eficacia y
eficiencia. Por un lado, debe ser eficaz y, por tanto, orientado a cumplir su finalidad
principal que es la prevencién y reduccién de las pérdidas y el despilfarro alimentario.
Para ello, debe disenarse como un “traje a medida” de la cooperativa, adaptado a su
actividad y sus riesgos, lo que excluye la utilizacién de modelos genéricos o replicados
de otras entidades. La exigencia de personalizacién guarda coherencia con lo que ya
se establece en el dmbito de los planes de cumplimiento normativo, donde se recha-
za expresamente la aplicacién de soluciones estandarizadas (Pilefo, 2021) aunque
advertimos que ello puede entrar en confrontacién con las futuras guias o modelos
estandarizados que se publiquen por la administracién con finalidad orientadora.

Junto a esta exigencia de eficacia, el Plan debe ser también eficiente, entendiendo
la eficiencia como la capacidad de alcanzar los objetivos mediante el uso éptimo
de los recursos disponibles. Légicamente, puesto que se trata de un deber juridico,
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los operadores no tienen margen de actuacién respecto a si adoptar o no el Plan y
deberdn implementarlo correctamente, con el riesgo de sancién econémica en caso
de incumplimiento. Sin embargo, ello no impide que se adopte de forma inteligente
consumiendo los recursos estrictamente necesarios para ello. Para conseguirlo, habrd
que calcular cudles son los costes de transaccién en la creacién del Plan (busqueda de
informacidn, negociacion, redaccidn, gestién de datos internos, supervisién del cum-
plimiento, etc.) y velar porque se destinan los recursos suficientes de forma racional.
Ademds de los costes, también deben calcularse los beneficios que comporta el Plan
e identificar el impacto econdémico del malbaratamiento y pérdidas de alimentos en
cada una de las fases o eslabones de la cadena de valor. Si los alimentos no vendidos o
desperdiciados representan una pérdida econdmica significativa, aumenta la preocu-
paci6n y la predisposicién a actuar de los agricultores y ganaderos y, si el volumen o el
valor percibido de la pérdida de alimentos es bajo, es posible que no le den suficiente
prioridad (Johnson et al., 2019; Campbell & Munden-Dixon, 2018).

Entrando ya en los aspectos que permiten “personalizar” el PPRPDA hay que
considerar, en primer término, la naturaleza de los productos (agricolas o ganaderos)
que aportan los socios a la cooperativa. Las causas del desperdicio alimentario varfan
significativamente segin el tipo de producto. Como se incide en el trabajo de Gébel
etal. (2015), en los alimentos de origen vegetal, como las verduras, predominan los
estdndares estéticos exigidos por los minoristas, lo que obliga a desechar productos
que no cumplen con criterios de tamafio o forma. En los alimentos de origen animal,
como los lcteos, el desperdicio ocurre por fallos técnicos y rechazo de productos
con fecha de vencimiento cercana. Y, en el caso de carnes y embutidos, las exigencias
sanitarias y la presién por reducir costes llevan al descarte de partes atin aprovecha-
bles. También es relevante la actividad concreta que realiza la cooperativa. Pongamos
como el ejemplo el caso de una cooperativa agroalimentaria formada por socios agri-
cultores, titulares de explotaciones de olivos, que recogen su produccién de aceitunas
y entregan la cosecha a su entidad. La cooperativa se encargard de recoger toda la
produccién, clasificarla en funcién de los criterios que haya previsto (clases, calidad,
acidez, rendimiento...) y transformarla en aceite. Este aceite se envasa y comercializa
directamente por la cooperativa al consumidor final o a través de intermediarios.
Posteriormente, los socios perciben su liquidacién en funcién del precio de venta
descontando los costes asumidos por la cooperativa. Este supuesto es completamente
distinto al de una cooperativa ganadera, en que los socios titulares de explotaciones
dedicadas a la cria de ganado (bovino, ovino, porcino, etc.), lo engordan y una vez
alcanzado el peso o la edad adecuada para la comercializacién, lo entregan a la coope-
rativa que es quien coordina la recogida, organiza el transporte y supervisa el proceso
productivo. Por tltimo, una vez obtenidos los productos cdrnicos, la cooperativa los
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comercializa y los socios reciben su liquidacién en funcién del valor de venta del pro-
ducto. En el primer ejemplo planteado, las pérdidas pueden producirse, principal-
mente, durante las fases de recoleccidn, transporte, clasificacién o transformacién de
la aceituna en aceite, asi como en el almacenamiento y comercializacién del producto
envasado. Por ello, el PPRPDA deberd enfocarse en la optimizacién de la logistica, la
mejora de los procesos de clasificacién y molturacién, asf como en la garantia de unas
condiciones de conservacién idéneas que eviten el deterioro del aceite. Por su parte,
en el caso de la cooperativa ganadera, los riesgos de pérdida y desperdicio se concen-
tran en etapas distintas del proceso productivo, como la aparicién de enfermedades
en el ganado, la mortalidad animal, deficiencias en el transporte, rechazos en el ma-
tadero o problemas durante el almacenamiento y la distribucién de los productos
cérnicos. En este caso, el Plan deberd contemplar medidas dirigidas a reforzar la sani-
dad y el bienestar animal, asegurar una adecuada planificacién de los envios, mejorar
la eficiencia de la cadena de frio y establecer estrategias comerciales que minimicen
los excedentes y eviten la caducidad de los productos. Por tanto, la naturaleza de
los productos y la actividad especifica desarrollada por cada cooperativa constituyen
factores determinantes en el disefio del PPRPDA, ya que inciden directamente tanto
en la identificacién de los puntos criticos donde pueden generarse pérdidas como en
la eleccién de las medidas mds eficaces para prevenirlas o reducirlas.

Por dltimo, y no menos importante, el disefio del Plan no debe limitarse Gnica-
mente a las actuaciones internas de la cooperativa. Es fundamental, como hemos ve-
nido defendiendo, que se valoren las acciones que pueden (y deben) llevar a cabo los
socios en sus propias explotaciones antes que la produccion llegue a la entidad. Esto
implica analizar e implementar buenas pricticas en el campo y logisticas, que mini-
micen las pérdidas en origen. Algunas de las estrategias eficaces incluyen programas
de recuperacion de alimentos, estrategias de economia circular o la implementaciéon
de tecnologias innovadoras.

6.3. Contenido del Plan

El Plan debe contemplar la manera en que aplicard la jerarquia de prioridades de
acuerdo con en el articulo 5 LPPDA. El primer punto del citado articulo establece
que “los agentes de la cadena alimentaria aplicarin cuantas medidas sean posibles y
tendrdn como primera obligacion prevenir las pérdidas y desperdicio alimentario, incor-
porando criterios de produccion, compra y gestion racionales y basados en las necesidades
concretas que impidan la generacion de excedentes.” Por tanto, cada cooperativa deberd
identificar e implementar correctamente las medidas que sean posibles para prevenir

FECHA DE ENTRADA: 04/02/2026 CIRIEC-Espafia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
FECHA DE ACEPTACION: 23/04/2026 N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.32937



196 Anna Garcia Companys

(pp. 177-207)

las pérdidas y desperdicio alimentario. Asimismo, deberdn incorporar criterios de
produccién, de compra y de gestién racionales. No se persigue solamente eliminar
por completo la pérdida y el desperdicio de alimentos, sino de hacerlo de forma que
también se aprovechen al maximo los recursos limitados disponibles (como los insu-
mos, el agua, la tierra, la energia, etc.).

Tal como se ha ido apuntando, las pérdidas de alimentos tienen lugar en cual-
quiera de las etapas de la cadena alimentaria, desde el campo hasta la mesa de los
consumidores. Hay despilfarros en el cultivo, en la industria, en la distribucién y en
las casas de los consumidores, por lo que el Plan deberia cubrir cada eslabén sobre
el que puede actuar cooperativa para evitar la generacién de excedentes. Es por ello
por lo que subrayamos la relevancia que los socios participen y sean conscientes de
la importancia de implementar estas medidas, no solo en el seno de la entidad sino
también en sus propias explotaciones. Aqui radica la importancia de vincularles para
que se sientan directamente aludidos a cumplir con las exigencias legales. Como
apunta Gonzélez Vaqué (2018), la pérdida o el desperdicio de alimentos se produ-
cen a lo largo de toda la cadena alimentaria, desde la produccién agricola inicial
hasta el consumo final en los hogares. En la Unién Europea en concreto, los alimen-
tos se desperdician de manera significativa en la etapa del consumo, lo que significa
que se desechan (se tiran) incluso si todavia son adecuados para el consumo humano.
Por otro lado, Arroyo (2018) indica que resulta evidente que la pérdida o desperdicio
alimentario puede darse en cualquier parte del proceso de comercializacién y en re-
lacién con dicho proceso, las propuestas o iniciativas desde el punto de vista juridico
pueden ir vinculadas a cualquier parte de este.

Entendemos que los criterios que la norma exige son “racionales” si dan respuesta
a necesidades concretas por lo cual serd fundamental contar con suficiente informa-
cién histdrica y con previsiones sobre los excedentes generados para poder deter-
minar estos criterios. Asimismo, se indica en el articulado de la Ley 1/2025 que las
medidas deben tratar de “impedir la generacion de excedentes”. A este respecto, aunque
estd claro que no se trata de una obligacién de no tener excedentes sino de tomar las
medidas necesarias para no generarlos y que, si aun tomando tales medidas, se gene-
raran excedentes, se activaria la jerarquia de prioridades que prevé el segundo pérrafo
del art. 5.1 LPPDA. De hecho, en este sentido, el apartado 4.8.3 del Cédigo de
Conducta FAO que proponia un orden de jerarquia o prioridad, indicaba en primer
lugar la obligacién de prevenir la generacién de pérdidas alimentarias dentro de las
cadenas de suministro de alimentos.

En linea con lo senalado, la jerarquia de prioridades establecida en el articulo 5
de la Ley 1/2025 se basa en lo previsto en el articulo 19 de la Ley 7/2022, de 8 de
abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular, aunque con alguna
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diferencia destacable. En la norma de 2022 se indicaba literalmente “(...) deberdin
priorizar por este orden, la donacion de alimentos y otros tipos de redistribucion para
consumo humano, o la transformacion de los productos que no se han vendido pero que
siguen siendo aptos para el consumo; la alimentacion animal y la fabricacion de piensos;
su uso como subproductos en otra industria; y en tiltima instancia, ya como residuos, al
reciclado y, en particular, a la obtencion de compost y digerido de mdxima calidad para
su uso en los suelos con el objetivo de producir un beneficio a los mismos, y, cuando no sea
posible lo anterior, a la obtencion de combustibles.” Por su parte, la Ley 1/2025 define
cinco estratos o niveles de actuacidn a seguir en el caso que los excedentes no puedan
evitarse: 1°) Transformacién a productos aptos para el consumo humano; 22) Do-
nacién y/o redistribucion; 3°) Alimentacidon animal y piensos; 4°) Subproductos en
otra industria; 5°) Obtencién de compost y energfa. Por tanto, mientras que la Ley
7/2022 contemplaba como primera opcidn, alternativamente, la donacién y redis-
tribucién o la transformacién de alimentos en otros, la LPPDA opta por separarlas
entre el primer y segundo destino.

6.3.1. Transformacion a productos aptos para el consumo humano

En primer lugar, se insta a la transformacién de los productos agrarios (y ga-
naderos) o alimentos que no se han vendido pero que siguen siendo aptos para el
consumo humano en otros productos alternativos para consumo humano. Por tanto,
las cooperativas deberfan valorar incorporar procesos de transformacién de la pro-
duccién agraria o ganadera o de los alimentos no vendidos, aportados por sus socios
y terceros, en otros productos alternativos para el consumo humano. De este modo,
al optimizar las cadenas de suministro y minimizar el desperdicio, las cooperativas
aumentarfan su rentabilidad, generando potencialmente fuentes adicionales de in-
gresos a partir de productos recuperados del desperdicio (Arowosegbe et al., 2024).
Un supuesto paradigmdtico seria el supuesto de una cooperativa agroalimentaria fru-
ticola en la que la produccién no comercializada en fresco se transforme en zumos,
con todo el proceso industrial que conlleva. La cooperativa podria optar por integrar
el proceso industrial de transformacién dentro de su empresa o bien externalizarlo a
otra entidad con el correspondiente acuerdo o contrato de colaboracidn.

Sobre este punto debe tenerse en cuenta que en la comercializacion de productos
alimentarios transformados es de aplicacién la Ley 12/2013, de 2 de agosto, de medidas
para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria (en adelante, “LCA”). En su
versiédn consolidada, de conformidad con el articulo 5.f) LCA, el contrato alimenta-
rio es “aquel en el que una de las partes se obliga frente a la otra a la venta de productos
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agricolas o alimentarios, y esta se obliga por un precio cierto, bien se trate de una compra-
venta o de un suministro de forma continuada. Se exceptiian aquellos que tengan lugar
con consumidores finales’. Asimismo, el articulo 9.1.c) exige que el precio que tenga
que percibir un productor primario o una agrupacién de estos (en este caso, las coo-
perativas son agrupaciones de productores) por este contrato alimentario deberd ser,
en todo caso, “superior al total de costes asumidos por el productor o coste efectivo de pro-
duccion (...)”. En consecuencia, el contrato alimentario por la venta de los productos
transformados deberd reunir los requisitos legales, entre los que consta que el precio
deberd superar los costes efectivos de produccién que correspondan. De hecho, aun-
que la finalidad del citado articulo 9.1.c) LCA es garantizar una retribucién justa al
productor primario, su aplicacién de forma estricta a los productos transformados
puede convertirse en un obstdculo real para las estrategias de prevencién del desper-
dicio de alimentos. Esta exigencia legal puede desincentivar practicas de economia
circular y de aprovechamiento de productos porque el precio que el mercado estd
dispuesto a pagar por productos transformados no siempre permite cubrir todos los
costes efectivos, lo que podria hacer inviable su comercializacién.

6.3.2. Donacidn ylo redistribucion de excedentes para el consumo humano

En segundo lugar, de forma subsidiaria para aquellos excedentes cuya generacién
no se haya logrado prevenir, se procederd a la donacién y/o redistribucién. El fomen-
to de la donacién y redistribucién de alimentos es un fin especifico de la LPPDA (art.
1.2.¢); una estrategia para la consecucién de tales fines (art. 1.3.b) y consta también
como principio rector en el art. 4.d) definiéndolo del modo siguiente: “fomentar la
donacion de alimentos para consumo humano y otros tipos de redistribucion, priorizdn-
dolo frente a otros usos como la alimentacion animal y la transformacion en productos
no alimenticios conforme a lo sefialado en la jerarquia de prioridades de esta ley y en la
normativa reguladora de residuos, dentro de sus respectivos marcos reguladores”.

La donacién y/o redistribucién deberd formalizarse por un convenio o acuerdo,
cuyo contenido minimo se recoge en el articulo 7 de la Ley 1/2025. En este caso,
no se tratard de un contrato alimentario y no se le aplicard la LCA por no tratarse de
una compraventa o distribucién. No obstante, segtin el citado articulo 7, el acuerdo
o convenio previsto deberd contemplar las condiciones de la recogida, transporte y
almacenamiento de los productos; los compromisos de los agentes de la cadena; la
seleccion de los alimentos a donar la hard el agente donante; y la posibilidad de que
la organizacién receptora rechace la donacién, debiendo quedar debidamente justifi-
cado, en cuyo caso se deberd aplicar la jerarquia de prioridades.
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6.3.3. Alimentacion animal y fabricacion de piensos

En tercer lugar, en el caso de no cumplir con los niveles anteriores, los alimentos
se destinardn a la alimentacién animal y a la fabricacién de piensos, dentro del corres-
pondiente marco regulatorio. Esta via debe entenderse como una alternativa viable
para el aprovechamiento de excedentes que, aunque no sean aptos para el consumo
humano, mantienen condiciones adecuadas de salubridad y calidad para su uso en la
nutricién animal. En todo caso, serd imprescindible garantizar la seguridad alimenta-
ria y tomar todas las medidas convenientes de acuerdo con la legislacion alimentaria.

6.3.4. Subproductos en otra industria

Con caricter residual, en defecto de todas las anteriores (esto es, en el caso que
no sea posible ni la transformacién en otros productos para consumo humano, do-
nacién o redistribucién, ni que pueda derivarse a alimentacién animal o piensos),
los productos alimenticios se empleardn como subproductos en otra industria. En
el dmbito de las cooperativas agroalimentarias, es interesante valorar la colaboracién
con industrias y empresas existentes, aprovechando subproductos para incorporarlos
en una nueva cadena de valor.

6.3.5. Obtencion de compost y valorizacion energética

Por ultimo, ahora si, ya considerados los desperdicios como “residuos”, éstos se
deberdn reciclar y, en particular, usar para la obtencién de compost para su uso en
suelo y, en caso de no ser posible, destinarse a la valorizacién energética mediante la
obtencién de biogds o de combustibles.

6.3.6. Alteracion de la jerarquia

No obstante lo anterior, la Ley 1/2025 objeto de andlisis también prevé la posibi-
lidad de adaptar las actuaciones de los agentes de la cadena alimentaria conforme a
las caracteristicas propias de su actividad o especificas del sector, o si se obtuviera un
mejor resultado en la reduccién del desperdicio alimentario, en cuyo caso se deberdn
justificar los motivos, ya sea por razones de factibilidad técnica, seguridad alimenta-
ria, viabilidad econémica o proteccién del medio ambiente, o mayor eficiencia en la
gestion por eslabones anteriores, entre otros. Por ello, cada cooperativa deberd crear
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su propio PPRPDA de acuerdo con la jerarquia legal de prioridades, aunque estd
facultado para alterarla en funcién de sus particularidades.

6.4. Breve alusion al papel de los acuerdos intercooperativos

Una vez definida la jerarquia de prioridades, resulta interesante valorar en cada
una de las fases anteriormente descritas las potenciales sinergias entre explotaciones,
cooperativas y otras empresas, en el marco de acuerdos o convenios intercooperati-
vos. Estos acuerdos o convenios cooperativos, contemplados como instrumentos de
colaboracién econémica entre cooperativas, se encuentran regulados de forma parca
y desigual en las distintas leyes de nuestro pais. A pesar de ello, hay elementos comu-
nes que identifican esta figura como una herramienta para que la cooperativa y sus
socios puedan realizar operaciones de suministro, entregas de productos o servicios
en la otra cooperativa firmante del acuerdo, teniendo tales hechos la misma conside-
racién que las operaciones cooperativizadas con los propios socios.

Segtin Paz Canalejo (2004), la intercooperacién amplia la capacidad operacional
de las cooperativas para actuar econémicamente con quienes no son sus socios sin
infringir la legalidad; abre un nuevo cauce a la colaboracién econémica entre coo-
perativas y sus socios y tiene un valor pedagégico al recordar a las entidades de coo-
peracion esta via de accién entre ellas. Por su parte, Sinchez Pachén (2017) resalta
que esta férmula permite mantener las identidades juridicas de forma auténoma, sin
necesidad de caer en estructuras complejas como fusiones o cooperativas de segundo
grado y conservar los beneficios fiscales y contables al considerarse operaciones coo-
perativizadas. En este punto el Plan no puede obviar la posibilidad que formalizar
acuerdos intercooperativos con otras cooperativas y con sus personas socias, con el
objetivo de destinar los excedentes generados a sus respectivas explotaciones o a algu-
na de las fases del proceso productivo, ya sea en la produccién, transformacién, en-
vasado, comercializacién u otras etapas y poder alcanzar los objetivos de la LPPDA.

6.5. Consecuencias del incumplimiento

Como se ha sefialado anteriormente, la ausencia de un Plan se tipifica como una
infraccién grave, sancionada con multas que pueden oscilar entre 2.001 y 60.000
euros. La gravedad de esta falta podria justificar el interés de las cooperativas, y en
particular de sus consejos rectores, por garantizar el correcto cumplimiento de la obli-
gacion establecida. Sin embargo, el riesgo de sancién no deberia ser la tinica razén que
impulse a las cooperativas y a su érgano de administracién a implementar un Plan.
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A este respecto, es curioso ver cémo las distintas normas autonémicas y estatal
determinan el alcance del incumplimiento. Por ejemplo, la Ley 3/2020, de 11 de
marzo, de prevencion de las pérdidas y despilfarros alimentarios, de Catalufia tipificaba
como infraccién grave en el articulo 14, punto 3.a), la accién consistente en “reali-
zar una actividad dentro del dmbito de aplicacion de esta ley sin disponer de un plan de
prevencidon de las pérdidas y el despilfarro alimentarios, o con un plan que sea defectuoso,
0 no aplicarlo.” Por su parte, la normativa castellanomanchega, al contrario que en
la citada ley autonémica catalana, no se prevé infraccién ni sancién alguna en el
caso de incumplimiento. Por dltimo, la norma estatal determina Ginicamente como
infraccién no contar con un PPRPDA, a diferencia del legislador cataldn que tipifica
también como infraccion el hecho de contar con un plan defectuoso o no aplicarlo
en la prictica. A todo ello, recordemos también que los miembros del consejo rector,
en base a su deber legal de diligencia con la entidad, deben velar porque la coope-
rativa y sus socios promuevan pricticas que eviten el despilfarro alimentario puesto
que cuando un producto alimentario se descarta, se pierden tanto los recursos eco-
némicos invertidos en su produccién o fabricacién, como el coste adicional asociado
a su destruccién. Este impacto econdmico acaba repercutiendo negativamente en la
liquidacién que percibiri el socio de la cooperativa por lo que es fundamental hacer
pedagogia y concienciar sobre la importancia que una gestion eficiente y sostenible
tiene directamente para el socio.

6.6. Plazo para la adaptacién

Establecido el régimen sancionador, resta precisar el plazo del que disponen las
cooperativas para dar cumplimiento a este deber. La disposicién final vigésima de la
LPPDA prevé con cardcter general (a excepcién de la disposicién adicional sexta, la
disposicién derogatoria y determinadas disposiciones finales que introducen modi-
ficaciones normativas, que entraron en vigor el 3 de abril de 2025) que la entrada
en vigor de la norma se entiende producida retroactivamente desde el 2 de enero
de 2025, si bien las obligaciones impuestas a los agentes de la cadena alimentaria
previstas en el articulo 6 se aplicardn en el plazo de un ano desde su publicacién. Por
consiguiente, la obligacién de disponer de un Plan ya es exigible a partir del 2 de
abril de 2026. Llegada esta fecha, todas las cooperativas agroalimentarias que no sean
microempresas deberfan disponer de un Plan con los requisitos legales exigidos en
la norma, asi como con las consideraciones indicadas en este articulo, para tratar de
garantizar que cumple con su funcién y provoca beneficios a la entidad.
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7. Conclusiones

La Ley 1/2025 representa un hito normativo relevante en la lucha contra el des-
pilfarro alimentario en Espafa. Esta norma establece, por primera vez a nivel estatal,
una nueva obligacién para los agentes de la cadena alimentaria, y en particular, para
las cooperativas agroalimentarias que no sean microempresas. Se trata de la exigencia
de implementar un PPRPDA, prevista en el articulo 6 del texto legal, que transforma
lo que hasta ahora era una recomendacién en una obligacién, con el consiguiente
régimen sancionador en el caso de incumplimiento.

Tal como hemos defendido a lo largo del trabajo, la adopcién de un Plan en las
cooperativas no puede verse como una nueva carga burocrdtica ni reducirse a un
mero cumplimiento formal que acabe archivado sin connotacién alguna. El Plan
debe concebirse como un instrumento estratégico y util para reducir las pérdidas y
desperdicio de alimentos a lo largo de toda la cadena alimentaria en la que actda una
cooperativa. Su correcta implementacién permitird identificar las pérdidas evitables,
mejorar los mdrgenes, optimizar el uso de insumos reduciendo excedentes e, incluso,
favorecer la reputacién de las entidades. Todo ello comporta, en dltima instancia,
incrementar la rentabilidad y la resiliencia de las explotaciones agrarias o ganaderas
titularidad de sus socios. En este sentido, dada su naturaleza juridica, su cardcter de
entidad de la economia social y su fuerte arraigo en el entorno rural, las cooperativas
agroalimentarias no solo estdn obligadas legalmente a adoptar e implementar un
Plan, sino que cuentan con una posicién privilegiada para movilizar a sus socios en la
aplicacién efectiva del mismo, especialmente en las primeras etapas de la cadena ali-
mentaria. Ademds, su gobernanza democritica refuerza su potencial como agentes de
cambio hacia modelos mds sostenibles, resilientes y justos. Por tanto, les corresponde
asumir con responsabilidad esta obligacién legal y desplegar medidas concretas y
adaptadas a su realidad.

Dicho esto, y de cara a garantizar el éxito de su implementacidn, resulta esencial
sensibilizar a toda organizacién sobre la importancia de evitar y reducir el despilfarro
de alimentos en todas las actividades que se desarrollen en el si de la cooperativa,
puesto que ello acaba afectando al interés de los socios, tanto presentes como futuros.
Para ello, es imprescindible la participacién de estos socios en los érganos sociales
de las cooperativas. Por un lado, en el consejo rector, como de gestién guiado por
el deber de diligencia de sus miembros y, por otro, en la asamblea general, 6rgano
soberano en el que participan los socios titulares de explotaciones agricolas y gana-
deras. Su implicacién es un requisito inexcusable tanto para garantizar la legalidad
en la de adopcidn del Plan (entendiéndose que la asamblea general es la competente
para fijar la politica general de la cooperativa) como para asegurar que se cumple
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realmente con el objetivo de la ley desde las primeras etapas de la cadena. Esta impli-
cacién no solo resulta recomendable, sino del todo necesaria en la medida que son
estos quienes deberdn actuar en las primeras fases del proceso productivo. Con este
fin, proponemos como medida concreta la incorporacién de un nuevo deber para los
socios por via estatutaria que les comprometa activamente al cumplimiento del Plan,
especialmente en el dmbito de sus explotaciones agrarias o ganaderas. Entendemos
que el reflejo en estatutos sociales dota de fuerza vinculante estos deberes y habilita
los mecanismos de control interno para evitar la impunidad de conductas que pue-
dan comprometer el cometido del Plan.

Desde un punto de vista operativo, el PPRPDA debe disenarse conforme a los
principios de eficacia y eficiencia, y con una personalizacién y adaptacién concreta
a cada cooperativa. Deberd respetar la jerarquia de prioridades establecida en el ar-
ticulo 5 de la Ley (transformacién en otros productos para consumo humano, do-
nacién de alimentos y redistribucién, alimentacion animal y fabricacién de piensos,
subproductos en otra industrial, residuos y obtencién compost), sin perjuicio que el
orden pueda modularse en atencién a la realidad de la cooperativa en funcién por
ejemplo de la naturaleza de sus productos o las actividades que se llevan a cabo. En
base a ello, las cooperativas tienen que analizar detalladamente sus procesos actuales y
establecer medidas especificas para prevenir la generacién de excedentes, y en su caso,
canalizar su destino conforme al orden legalmente previsto adaptado a su contexto
en particular.

Por dltimo, este articulo pretende poner de manifiesto la necesidad de incor-
porar el PPRPDA en los programas de cumplimiento normativo (compliance) de
las cooperativas, como una parte del marco de autorregulacién empresarial, lo que
reforzarfa la seguridad juridica, mitigaria los riesgos derivados del incumplimiento y
favoreceria la consolidacién de una cultura de cumplimiento en el si de la entidad.
Sobre este punto, debe tenerse en cuenta que algunas cooperativas vienen obligadas
a tener un sistema interno de informacién, por lo que deberdn integrar este nuevo
deber legal entre las conductas susceptibles de ser denunciadas por esta via.

A modo de reflexién final, la correcta implementacién del PPRPDA en las coo-
perativas agroalimentarias no solo responde a una exigencia legal, sino que representa
una oportunidad para avanzar hacia modelos mds sostenibles, eficientes y respon-
sables en el uso de los recursos alimentarios. La nueva Ley 1/2025 ha marcado el
camino a seguir, pero serd el compromiso real de las cooperativas y, en especial, de
sus miembros lo que determinard el éxito de las medidas adoptadas.
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RESUMEN

El articulo analiza la contratacién pulblica de la estrategia forestal para facilitar la entrada a
proveedores de economia social bajo un nuevo paradigma sobre el valor de los montes. Aun-
que el aprovechamiento forestal sea limitado, la ciencia afirma que los montes son activos
estratégicos frente al cambio climatico porque prestan servicios ecosistémicos y ayudan al
desarrollo local. Por ello, la contratacion publica estratégica deberia aplicarse en el ambito
forestal. El proyecto “Life Token CO," avala que los bosques (més alla de la reforestacion) cap-
turan mas carbono cuando se ejecutan servicios de selvicultura. Por ello, los montes publicos
y privados, podrian aumentar su impacto climético con la ayuda del cooperativismo forestal,
para realizar proyectos de absorciéon y comercializar la biomasa forestal. Ademas, la considera-
cién del “Token de Carbono” como derecho real vinculado a proyectos certificados, y las nuevas
plataformas “blockchain”, son una oportunidad para establecer alianzas que aporten nuevos
recursos para la gestion forestal y la prevencion de incendios.

PALABRAS CLAVE: Secuestro de carbono, pago por servicios ecosistémicos, Economia Social,
cooperativismo, reserva de mercado medioambiental, contratacion publica.
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ABSTRACT

The article analyses public procurement in forestry strategy to facilitate the entry of social
economy suppliers under a new paradigm on the value of forests. Although forest exploitation
is limited, science confirms that forests are strategic assets to mitigate climate change con-
sequences, as they provide essential ecosystem services and contribute to local development.
Therefore, strategic public procurement should be applied in the forestry sector. The ‘Life Token
CO,’ project confirms that forests (beyond reforestation) capture more carbon when silviculture
services are implemented. Therefore, public and private forests could enhance climate impact
by collaborating with forestry cooperatives to implement carbon absorption projects and mar-
ket forest biomass. In addition, the consideration of the ‘Carbon Token' as a property right
linked to certified projects, and the new ‘blockchain’ platforms is an opportunity to establish
alliances that provide new resources for forest management and fire prevention.

KEYWORDS: Carbon sequestration, payment for ecosystem services, social economy, reserved
public procurement.
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EXPANDED ABSTRACT

Climate change worries governments, but less than competitiveness, despite the warnings
from scientists about our capacity to reverse global warming; relying on artificial carbon cap-
ture technologies is quite limited. Furthermore, the problem is exacerbated because our natural
carbon capture systems in the forestry sector, based on passive silviculture (allowing forests
to function naturally with overly protective environmental legislation), have also shown their
weaknesses: Forests also have a limited capacity to capture carbon if preventative silviculture
measures are not implemented. Moreover, without these preventative treatments, the risk of
wildfires has become a terrifying reality.

The European Union is responding by funding innovative projects. “Life Token CO,", developed in
the Region of Murcia (and surrounding areas), which has been affected by prolonged droughts
and rising temperatures, is acting as a “forestry laboratory”. It measures carbon sequestration
in plots treated with silvicultural practices (not reforested) to become carbon sinks for the
planet. This offers a real, achievable, and sustainable solution, given Spain’s extensive forests.
However, while this represents a genuine advantage and an emerging sector for entrepreneur-
ship, it also presents challenges demanding a coordinated response.

This article analyzes the public procurement of forestry strategies to facilitate the entry of
social economy providers under a new paradigm regarding the value of forests: Although eco-
nomic exploitation in the traditional forestry sector is nonexistent or very limited in many ter-
ritories, science affirms that trees are strategic assets in the face of climate change because
they provide ecosystem services and contribute to local development (tourism, natural herit-
age, environmental well-being, and mitigation of the effects of natural disasters). Therefore, the
strategic public procurement of forestry contracts would achieve social and sustainable goals
simultaneously, providing solutions to problems that are inextricably linked: forest preservation,
depopulation, while creating local employment related to the emerging climate change sector.

From an economic perspective, the challenge is the way to spend a scarce forestry budget more
effectively and efficiently, both to care for publicly owned forests and to empower private forest
owners, who do not find profitability in forestry activity, to take charge of their maintenance.

The creation of a new digital asset, the carbon token, opens a new source of financing through
the recognition of CO, emission rights in current regulated and voluntary compensation mar-
kets, and in the new experimental blockchain platforms that we analyze in this study.

The hypothesis put forward is how to achieve more efficient forest management through an
alliance between forestry strategy and social economy strategy. In this alliance, the “carbon
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token” presents numerous opportunities, while legal experts work to minimize its risks in com-
mercial transactions. The question is whether the social economy can capitalize on these op-
portunities and offer professional services that help overcome land fragmentation and channel
the benefits of climate policy toward job creation, the inclusion of vulnerable groups, and the
strengthening of community fabric.

From a methodological standpoint, the study is interdisciplinary. It analyzes scientific advances
in the environment and forestry engineering from the perspective of Social Sciences (Law and
Economics) with an innovative approach: How can the Social Economy participate in the public
procurement of forestry services required to combat climate change?

From a legal perspective, the Spanish environmental legislation regulating the carbon market
is also analyzed, as well as how new carbon tokens and their trading fit into blockchain digital
platforms, encouraging the Social Economy to participate in the emerging sector of the “Digital
and Sustainable Economy”.

We collect opinions and conclusions from the GAIA Research Group on Social Responsibility,
Environment and Innovation of the Catholic University of San Antonio of Murcia (UCAM), at-
tached to the Faculty of Economics and Business, in which UCOMUR collaborates through an
industrial doctoral research contract.

This study concludes with a new model for forest conservation, in which the social economy is
called upon to play a decisive role either as a provider of forestry services for the Administra-
tions, or as a “cooperative provider of carbon credits”, recognizable as limited property rights
and registrable in the Public Registry of the MITECO and the different Autonomous Communi-
ties in the context of the new Decree 214/2025 and the CRCF Regulation (EU/2024/3012) which
we analyze in detail.

The research methodology is exploratory. Although the Life Token Project is analyzed and com-
pared with other experimental scientific projects on carbon tokenization, the method used does
not aim to provide certainties, but rather to propose ways to frame scientific advances within
a context of opportunities for social economy entrepreneurship in the framework of “green
contracting”.

As a good practice representative of a new look towards forests, as providers of ecosystem
services, we have analyzed the pioneering experience of public aid to forest owners in Galicia
(Spain), transferable to all territories.
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The method combines different sources: scientific literature, conclusions from forestry confer-
ences, and press articles. The data have been cross-referenced with official statistical sources.
On the other hand, we conducted in-depth interviews with experts who provided us with a com-
prehensive overview. The opinions of these experts have been key elements in developing a crit-
ical and independent judgment, which is not aimed at proving the certainty of the conclusions
of this study, but at providing a solid context for the proposed alliance between the forestry
strategy and the social economy within the framework of “green” procurement.

FECHA DE ENTRADA: 12/09/2025 CIRIEC-Espafia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
FECHA DE ACEPTACION: 03/12/2025 N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.31931



214 Elena Diaz Martinez - Isabel Maria Martinez Alcala - J. Victor Meseguer-Sénchez
(pp. 209-253)

SUMARIO

1. Introduccién. 2. Neutralidad climética global y la gobernanza regional y local. a) Cémo en-
cuadran las CCAA la competencia sobre cambio climético. b) Récord de incendios forestales
y cambio de paradigma de la estrategia forestal. 3. El “Token de Carbono”, un aliado forestal.
a) Mercados de carbono y compra publica de derechos de emision. b) Créditos de carbono
tradicionales y digitales: El proyecto Life Token CO,. c) Consideracién del Token CO, como
derecho real en la legislacion espafiola. d) Proyectos alineados en el &mbito internacional.
e) El token de carbono digital; oportunidades y riesgos del blockchain en MICA y Unidroit.
4. Qué son los servicios ecosistémicos y necesidad de la Economia Social. 5. Contratacion
publica estratégica de los servicios forestales y ecosistémicos. a) Reserva de mercado en
la Ley de Contratos del Sector Publico para servicios ecosistémicos. b) Participacion de
la Administracion en la Economia Social para la gestién forestal. 6. Resultados. 7. Conclu-
sién. Bibliografia.

1. Introducciéon

Asistimos con desilusién y gran preocupacién a la voladura controlada de las
regulaciones ambientales, sociales y de gobernanza en la Unién Europea. Un buen
ejemplo de este retroceso lo constituye el paquete OMMNIBUS (conjunto de me-
didas legislativas que pretenden simplificar el marco regulatorio europeo para las
empresas mediante la reduccién de las cargas administrativas) en lo referente a la Di-
rectiva sobre informacién corporativa en materia de sostenibilidad y su trasposicién
a la legislacion espafiola (Meseguer, 2024).

El cambio climdtico preocupa a los gobiernos, pero menos que la competitividad.
La apuesta global es desarrollar procesos de produccion y tecnologias artificiales de
mitigacién de emisiones de los gases de efecto invernadero para seguir manteniendo,
e incrementando, los niveles de produccién. Sin embargo, la ciencia del cambio cli-
mitico es clara: Nuestra capacidad para dar marcha atrds en el calentamiento global,
basindonos en tecnologfas artificiales, en el mejor de los casos, es muy limitada.
Ademds, el problema se agrava porque nuestros sistemas de captura natural, basa-
dos en una silvicultura pasiva (dejar que los montes funcionen con una legislacion
medioambiental en exceso proteccionista de los espacios naturales) ha mostrado tam-
bién sus flaquezas: Los bosques también tienen una capacidad limitada de capturar
carbono si no se actda sobre ellos realizando silvicultura preventiva que permita su
regeneracién y supervivencia frente al cambio climdtico.
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La Unién Europea estd reaccionando con la financiacién de proyectos innova-
dores como “Life Token CO,”. Proyectos que miden y capturan el carbono de los
bosques tratados con silvicultura (no bosques reforestados) para que actden como
sumideros de carbono para el planeta. Esto nos ofrece una solucién real, alcanzable y
sostenible, dado que el territorio espafiol tiene una gran masa forestal. Sin embargo,
lo que es una ventaja real, y un sector emergente para el emprendimiento, plantea
retos que estdn lejos de tener una respuesta coordinada:

Desde la perspectiva econdmica, el desafio es como gastar de forma mds eficaz
y eficiente, un presupuesto forestal escaso, para cuidar de los montes de titularidad
publica y por otro; cémo empoderar a los propietarios de montes privados, que no
encuentran rentabilidad en la actividad forestal, para hacerse cargo de su manteni-
miento: La creacién de un nuevo activo digital, el token de carbono, abre una nueva
fuente de financiacién a través del reconocimiento de los derechos de emisién de
CO, en los mercados de compensacién actuales y en las nuevas plataformas de bloc-
kchain experimentales que analizaremos en este estudio.

Desde la perspectiva social, se constata que la fragmentacién de la propiedad fores-
tal y la despoblacién de las zonas rurales son factores estructurales que condicionan la
gestién activa de los montes. Los poderes publicos destinan grandes sumas a las bri-
gadas forestales de extincién de incendios en lugar de invertir estas cantidades en mi-
nimizar el riesgo de los mismos mediante politicas forestales de resiliencia climdtica.

La hipétesis planteada por el estudio es cémo conseguir una gestion mds eficiente
de los bosques sobre una alianza de la estrategia forestal y la estrategia de economia
social. En esta alianza, “el token de carbono” plantea muchas oportunidades y los
juristas trabajan para minimizar sus riesgos en el trifico mercantil. La cuestién es si
la economia social podrd aprovechar estas oportunidades y ofrecer servicios profesio-
nales que permitan superar el minifundismo y canalizar los beneficios de la politica
climdtica hacia la creacién de empleo, la inclusién de colectivos vulnerables y el for-
talecimiento del tejido comunitario.

En este contexto, proponemos que las reservas de mercado, previstas en la Ley de
Contratos del Sector Publico de 2017 (en adelante, LCSP) a favor de proveedores de
la Economia Social sean instrumentos estratégicos para vincular la politica forestal, la
politica de reto demogrifico y la promocién del cooperativismo y la economia social.

Desde el punto de vista metodolégico, el estudio es interdisciplinar. Se analizan
avances cientificos medioambientales y de ingenieria forestal desde la perspectiva de
las Ciencias Sociales (Derecho y Economia) con un enfoque innovador: ;Cémo pue-
de la Economia Social participar de la contratacién publica de los servicios forestales
que se requieren para combatir el cambio climdtico? ;Y en la compra ptblica de de-
rechos de emisién no sujeta a la LCSP? Se analiza la contratacién publica estratégica,
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que suma a la accién politica sus objetivos sociales, para proponer el uso de las reser-
vas de mercado en el dmbito forestal en favor de f6rmulas cooperativas y de economia
social reconocidas en la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de Economia Social (actualiza-
da por Ley 1/2026, de 8 de abril, integral de impulso de la economia social), aplican-
do los principios generales de las Directivas de Contratacién Publica (actualmente en
revisién) y la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Pablico en Espafia.

Desde el punto de vista juridico, también se analiza la legislacién espanola
medioambiental reguladora del mercado de carbono y cémo encajan los nuevos
token de carbono y su comercializacién en las plataformas digitales de blockchain,
animando a la Economia Social a participar del sector emergente de la “Economia
Digital y Sostenible”.

Recogemos opiniones y conclusiones del Grupo de Investigaciéon GAIA' sobre
Responsabilidad Social, Medio Ambiente e Innovacién de la Universidad Catdlica
San Antonio de Murcia (UCAM), adscrito a la Facultad de Economia y Empresa, en
el que colabora UCOMUR a través de un contrato de investigacion de doctorado
industrial. En concreto, los autores, que han participado del proyecto LIFE Token
C0? financiado por la UE (LIFE es el Programa de la Unién Europea para el Medio
Ambiente y la Accién Climdtica para el periodo 2021-2027 y uno de los principales
contribuyentes al Pacto Verde Europeo), recogen en este articulo los avances del
proyecto.

Este estudio plantea un nuevo modelo para la conservacién de los bosques, en
el que la economia social estd llamada a jugar un papel determinante sea como pro-
veedor de servicios forestales para las Administraciones, sea como “proveedor coo-
perativo de créditos de carbono”, reconocibles como derechos reales limitados e
inscribibles en el Registro Publico del MITECO vy de las diferentes Comunidades
Auténomas en el contexto del nuevo Real Decreto 214/2025 y el Reglamento CRCF
(UE/2024/3012) que analizamos en detalle.

La metodologia de investigacién es exploratoria. Aunque se analiza el Proyecto”
Life Token” y se contrasta con otros proyectos cientificos experimentales sobre toke-
nizacién de carbono, el método empleado no pretende dar certezas, sino propuestas
para enmarcar los avances cientificos en un contexto de oportunidades para el em-
prendimiento en economia social en el marco de la “contratacién verde”.

Como buena prictica representativa de una nueva mirada hacia los bosques,
como proveedores de servicios ecosistémicos, hemos analizado la experiencia pionera
de ayudas a propietarios forestales de Galicia, transferible a todos los territorios.

1. Web del Grupo GAIA de la UCAM. https://www.gaia-ucam.com/
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El método combina diferentes fuentes; bibliografia cientifica, conclusiones de
congresos forestales y articulos de prensa sobre la catdstrofe ecoldgica forestal de los
tltimos dos afos. Se han contrastado los datos con fuentes oficiales estadisticas.

Por otro lado, hemos realizado entrevistas en profundidad con expertos que nos
han aportado una visién de conjunto. Agradecemos el tiempo dedicado y las valiosas
aportaciones de:

— Francisco Carrefio; miembro de la Asociacién Para La Certificacién Espanola Fo-
restal (PEFC Espana) y de la Confederacién de Organizaciones de Selvicultores
de Espafia (COSE, entidad asociada a la Confederacién Europea de Propietarios
Forestales (CEPF) y de International Family Forest Alliance (IFFA). E Carreno
preside ademads la Asociacién de Propietarios Forestales de la Regién de Murcia
(PROFOMUR), es profesor emérito del Departamento de Economia de la Uni-
versidad de Murcia. Es un experto silvicultor y un experto en cooperativismo en
el mundo rural ocupando actualmente un cargo directivo en la Federacién de
Cooperativas Agrarias de Murcia (FECOAM).

— José Alberto Gonzélez. Redactor del drea de Local y editor en el periddico LA
VERDAD en asuntos medioambientales.

— Ignacio Rojo Nuiez. Servicio de Gestién y Proteccién Forestal de la Consejeria
de Medio Ambiente, Universidades, Investigacién y Mar Menor de la Comuni-
dad Auténoma de la Regién de Murcia (CARM) y Alfonso Herndndez. Técnico
de Gestién Forestal en la misma Consejeria, participante en el proyecto “Life
Token CO,”.

— Pedro Quinonero. Presidente Asociacién Bosqueo. Regién de Murcia.

— Antonio Barcena Orbe. Gerente de TRAGSA en la Regién de Murcia

— Diego Gallego. Universidad de Alicante, Departamento de Ecologia. Experto en
entomologia y plagas forestales.

Las opiniones de estos expertos han sido elementos clave para elaborar un juicio
critico e independiente, que no estd orientado a probar la certeza de las conclusiones
de este estudio, sino a proporcionar un contexto sélido para la alianza planteada en-
tre la estrategia forestal y la economia social en el marco de la contratacién “verde”.
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2. Neutralidad climdtica global y la gobernanza regional y
local

La politica y la empresa reaccionan con lentitud, lejos de estar a la altura de los
desafios mundiales
Francesco, Laudato Si,

2020

Toda actividad humana tiene impacto medioambiental y mientras los escépticos
del cambio climdtico atn niegan cudnta responsabilidad tiene la actividad econémica
sobre el aumento de la temperatura y las catdstrofes medioambientales del siglo XXI,
alegando que vivimos en un planeta en permanente evolucién, lo que es inatil es
seguir discutiendo “/z velocidad con que se estd produciendo” (Noriega, 2025).

a) Cémo encuadran las CCAA la competencia sobre cambio climdtico

Los juristas formados antes del Plan de Bolonia (2010)? no estudiaban “Medio
Ambiente”. Hoy, esta materia apenas representa un escaso 2,5% de los créditos del
Grado en Derecho (ademis, opcionales). Esta materia es dominada por ingenieros
medioambientales y forestales, a los que les resulta lejana la contratacién publica
estratégica y no siempre estdn familiarizados con la “Economia Social”.

Aunque en los estudios de postgrado se ensefia “gobernanza de la competen-
cia medioambiental”, resulta llamativo que no exista consenso sobre el rango admi-
nistrativo (consejeria, secretarfa general, direccién general...) ni acuerdo sobre las
competencias con las que medioambiente debe convivir o tratar de “sobrevivir”. Los
funcionarios encargados de la gestién medioambiental no colaboran con el resto,
sino que son vistos como los responsables de obstaculizar el desarrollo econémico. Si
se observa la tabla con denominaciones de las diferentes consejerias, ain son pocas
las autonomias donde “Medio Ambiente” tiene rango propio, y atin menos, las que
incluyen el “Cambio Climdtico” en su denominacién de cabecera.

Por lo que interesa a este estudio, tras analizar los organigramas administrativos,
es llamativo que, en ninguna autonomia, la politica Medioambiental se haya conec-
tado con el fomento de la Economia Social.

2. Plan Bolonia designa la reforma para unificar los sistemas universitarios en Europa que crea el Espacio
Europeo de Educacién Superior (EEES).
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Tabla 1.
Denominacién del departamento de Medio Ambiente por
Comunidades Auténomas

Aragén Departamento de Medio Ambiente y Turismo (equivale a Consejerfa)

Islas Baleares Consejerfa de Agricultura y Medio Natural

Consejerfa de Consejerfa de Fomento, Vivienda, Ordenacién del Territorio

Cantabria y Medio Ambiente

Castilla y Leén Consejerfa de Medio Ambiente, Vivienda y Ordenacién del Territorio

Com.Valencia Consejerfa de Medio Ambiente, Infraestructuras y Territorio.

Galicia Consejerfa de Medio Ambiente y Cambio Climdtico.

Madrid Consejerfa de Medio Ambiente, Agricultura e Interior

Navarra Departamento de Desarrollo y Medio Ambiente (equivalente a Consejerfa)

_ Consejerfa de Medio Ambiente, Servicios Urbanos y Vivienda
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Si sumamos a la escasa formacién medioambiental de los funcionarios que pro-
vienen del 4rea de las ciencias sociales con el poco peso en el PIB regional del sector
forestal frente a sectores como agricultura o turismo, de los que depende la riqueza de
los territorios, vemos un fuerte contraste entre su irrelevancia y el rango que la cues-
tién medioambiental tiene en la Constitucién Espafola®, dentro de los principios
rectores de la politica social y econédmica, que enfatiza la “indispensable solidaridad
colectiva” para guiar la actuacién de los poderes publicos.

En el estudio simplificamos, para su divulgacién, una abrumadora literatura cien-
tifica sobre regeneracién medioambiental en el dmbito forestal. El objetivo final es
proponer una hoja de ruta sencilla que facilite a los gestores publicos actuar contra el
cambio climdtico mediante la contratacién publica estratégica utilizando las reservas
de mercado en favor de la Economia Social.

Como se recoge en las Conclusiones del Congreso Internacional Life Token CO,
“Manejo Forestal e Innovacién para un Mundo Neutro en Carbono” (2024); Hay
que reaccionar desde el conocimiento y para ello, hay que entender como funciona el
mercado de CO,

En el mercado o carbono, en continua transformacién, hay un nuevo activo digi-
tal: El Token de Carbono “Forestal” y un comprador relevante: Las Administraciones
Publicas.

También exploramos los avances en el disefio de plataformas basadas en tecno-
logfa “blockchain™ (Vafnd, 2021) y la oportunidad para la Economia Social de crear
y participar en “Plataformas cooperativas de activos” en la nueva era de la tokeniza-
cién” (Pastor, 2023).

3. CE 1978 articulo 45, Capitulo IIT (“De los principios rectores de la politica social y econémica”).

45.1 Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi
como el deber de conservarlo.

45.2 Los poderes publicos velardn por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin de
proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoydndose en la indispensable
solidaridad colectiva.

4. Blockchain es un registro digital descentralizado (disponible en varios ordenadores) y compartido que
almacena transacciones de forma segura en “bloques” enlazados cronolégicamente (como un libro de con-
tabilidad). Esta tecnologia, también llamada “cadena de bloques”, es inmutable (no se puede modificar) y
transparente, ya que todos los participantes de la red tienen una copia actualizada del registro, eliminando la
necesidad de intermediarios. En este enlace, la Unién Europea fija su marco regulatorio y experimental para
los criptoactivos: https://digital-strategy.ec.europa.eu/es/policies/regulatory-framework-blockchain
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b) Récord de incendios forestales y cambio de paradigma de la estrategia

forestal

La relevancia del estudio se ha visto intensificada tras los devastadores incendios
forestales que han asolado Espafna durante el verano de 2025, marcando un punto de
inflexién en la gestion ambiental del pais. Este episodio serd recordado por la falta de
coordinacién entre administraciones y la ausencia de una estrategia preventiva eficaz
frente al cambio climdtico.

Segtin datos del EFFIS’, se han quemado aproximadamente 382.600 hectdreas
en Espafa, una superficie equivalente a la isla de Mallorca, superando ampliamente
las cifras de 2022 (306.555 ha), 2023 (91.220 ha) y 2024 (42.615 ha). Las comuni-
dades mds afectadas han sido Galicia, Castilla y Leén y Extremadura, donde se han
concentrado los grandes incendios. Solo entre el 5 y el 10 de agosto se perdieron mds
de 348.000 hectdreas, se evacuaron a mds de 31.000 personas y se lamentaron victi-
mas personales. Ademds, Espafia registré emisiones récord de CO,, alcanzando cerca
de 5,5 millones de toneladas en apenas diez dias, frente a una media anual de 1,5
Mt. A nivel europeo, mds de 1 millén de hectdreas fueron afectadas, siendo Espana
y Portugal responsables del 60% del total, con Espana concentrando el 40% del drea
quemada en toda la UE.

Ante esta situacion critica, el Gobierno de Espana aprobé el RD 716/2025 (BOE
29 de agosto de 2025), por el que se establecen las directrices y criterios comunes de
los planes anuales para la prevencion, vigilancia y extincién de incendios forestales.
Este marco normativo busca reforzar la coordinacién interadministrativa, mejorar la
planificacién basada en riesgos, incorporar tecnologfas de monitorizacién y fomentar
la financiacién y contratacion piblica de los servicios ecosistémicos. Este estudio pro-
pone una alianza con la Economia Social, basada en el principio constitucional de
“solidaridad colectiva”, como alternativa a la crispacién social que ha seguido a los
incendios. Un drama que convive con otra catdstrofe medioambiental; “/z muerte si-
lenciosa de los bosques”, especialmente en el sur y levante espafiol. Esta “muerte sin lla-
mas” es resultado del abandono rural, de la falta de gestion activa en dreas reforestadas
que no se han clareado, agravada por sequias prolongadas y “lz actuacién carroniera de
las plagas de insectos que atacan drboles debilitados por el estrés hidrico”. Problemas que
podrian mitigarse actuando con una silvicultura preventiva profesional que incluya
la monitorizacién y la rdpida actuacién con los avances en ecologia quimica sobre las

plagas (Gallego, 2012).

5. European Forest Fire Information System (EFFIS), integrado en el programa europeo Copernicus.
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En este contexto, la Regién de Murcia ha sido sefialada desde Europa como un
“laboratorio forestal” ante la nueva realidad climatica y el proyecto Life Token CO,
un piloto estratégico para replicar en otras regiones europeas.

En un escenario marcado por el cambio climitico, el abandono rural y la presién
sobre los ecosistemas, urge transitar desde una politica forestal pasiva, centrada en la
proteccién de entornos naturales, hacia una politica forestal activa, que remunere los
servicios ecosistémicos de los propietarios forestales privados y contrate a proveedores
de economia social para aplicar estrategias de silvicultura preventiva sobre montes
publicos. Todo ello mediante el uso de la contratacién publica estratégica y las reser-
vas de mercado, evitando que el aprovechamiento del carbono capturado se convierta
en objeto de especulacién mercantil.

3. El “Token de Carbono”, un aliado forestal

a) Mercados de carbono y compra piiblica de derechos de emisién

El diéxido de carbono (CO,) es una molécula natural y esencial para muchos
procesos en la Tierra, pero también es uno de los principales gases de efecto inver-
nadero (GEI)® responsables del calentamiento global cuando se emite en exceso por
actividades humanas.

Para evitar el calentamiento global, necesitamos capturar el exceso de carbono
emitido a la atmésfera. Hay dos formas de captura; la primera es la captura natural
(biolégica) mediante el proceso de fotosintesis de los drboles, plantas, algas, fito-
plancton, etc., que absorben CO, del aire y capturan carbono a la vez que liberan
oxigeno. El carbono capturado se almacena en la biomasa (troncos, raices, hojas), el
suelo (humus, raices muertas) y en los ecosistemas (bosques, humedales, pastizales,
océanos). En este articulo nos centraremos en cémo se produce la captura en el
ecosistema forestal, enfatizando que, si bien la captura de carbono por parte de los
drboles es un proceso natural, que se ha considerado “gratuito”, es preciso disenar y
ejecutar una estrategia forestal que ayude a la naturaleza a secuestrar mds carbono con
una silvicultura sostenible y eso tiene un coste: las tareas de silvicultura de resiliencia
que las Administraciones contratan a través de licitaciones publicas a proveedores
forestales (como analizaremos en el estudio)

La segunda forma de captura es artificial, mediante tecnologias como DAC (Di-
rect Air Capture) o CCS (Carbon Capture and Storage). Estos dispositivos aspiran

6. La unidad de medida del CO, en la atmésfera es partes por millén (ppm). Antes de la era industrial: ~280
ppm y actualmente, en 2025, se estima que hay mds de 420 ppm.
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aire, separan el CO,, y lo almacenan en el subsuelo o lo reutilizan (por ejemplo,
para fabricar combustibles sintéticos o materiales de construccién). Es importante
enfatizar que estas tecnologias no liberan oxigeno, ya que solo extraen y almacenan
el CO,. Ademis, la comunidad cientifica (Gidden et al., 2025) advierte de que la
gran promesa tecnoldgica en la lucha contra el cambio climdtico de que podriamos
seguir emitiendo indefinidamente CO, porque podriamos ser capaces de capturarlo
desde el aire y enterrarlo de manera segura en formaciones geoldgicas profundas, se
ha dado de bruces con la realidad del tamafio finito de nuestra casa comtn. No te-
nemos tanta tierra disponible: Las estimaciones hablaban de una capacidad de entre
10.000 y 40.000 gigatoneladas de CO,, que nos permitiria ‘vivir’ tranquilos sin tener
que reducir nuestras emisiones de la noche a la manana, pero la ciencia concluye
que nuestro planeta/almacén no solo es pequeno sino que hay muchas limitaciones
de uso: No podemos usar las zonas con riesgo sismico, tampoco las dreas protegidas
y polares ni las zonas cercanas a las ciudades en un drea de 25 kms para proteger la
salud de la poblacién ante un posible fuga de carbono que podria contaminar el
agua potable. Ademds, no se puede enterrar el carbono mds alld de los 300 metros
de profundidad marina por el riesgo y los costes (Desastre Deepwater Horizon) ni
tampoco usar las fronteras internacionales por los problemas geopoliticos. A estos
factores técnicos se suma el rechazo de la ciudadania a estos proyectos por considerar
que no se conocen ni se han explicado suficientemente los riesgos medioambientales
y de salud en caso de accidentes.

En resumen, la neutralidad climdtica (o “cero emisiones netas”) implica que la
actividad humana, consigue emitir la misma cantidad de gases de efecto invernadero
(GEI) que es capaz de capturar o compensar, con la finalidad de detener el calenta-
miento global y eso implica un compromiso global que se concreta en actuaciones en
el dmbito publico y privado.

Para conseguir la neutralidad climdtica, administraciones y empresas actiian pa-
ralelamente en tres dmbitos: 1) Reduciendo emisiones; energfas limpias, economia
circular y conciencia ecolégica ciudadana 2) Capturando emisiones residuales: Fo-
mentando los sumideros naturales de carbono y tecnologias de almacenamiento y 3)
Compensando emisiones: Transaccién de créditos de carbono en mercados regulados
y voluntarios.

El objetivo de la UE es ambicioso; alcanzar la neutralidad climdtica en 2050, lo
que exige reducir de forma dréstica las emisiones de efecto invernadero, asi como
conseguir la remocion significativa del carbono en la atmdsfera.
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Ilustracién 1.

Esquema de capturas

(pp. 209-253)

Concepto Funcién principal Libera oxigeno  Finalidad principal
Captura natural de Absorber CO, mediante Vs Regenerar ecosistemas,
, . 1 ..
carbono fotosintesis mitigar CO,
, . Extraer CO, del aire y Reducir concentracién
Captura tecnoldgica X No iy
almacenarlo de CO, atmosférico
Equilibrar lo emitido
. o Detener el
Neutralidad climdtica con lo capturado o Depende .
calentamiento global
compensado

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del estudio.

Durante décadas, Espafia ha apostado por una politica proteccionista de captura
de carbono a través de los sumideros naturales de nuestro pais: La Red Natura 2000,
por ejemplo, es una extensa red de dreas protegidas que cubre mds del 30% del te-
rritorio nacional, siendo el pais con mds territorio protegido de la UE: Segtin datos
recientes’, la Red Natura 2000 captura aproximadamente 35,3 millones de toneladas
de CO, al afo.

¢Qué son los derechos de emisién de carbono, a quién pertenecen y en qué mer-
cados se comercializan?

En Espafna no existe un mercado nacional de derechos de emisién; Espafa par-
ticipa en el Régimen de Comercio de Derechos de Emisiéon de la Unién Europea
(EU ETS), creado en 2005, vinculante para sectores intensivos en carbono (energfa,
industria, aviacidn intraeuropea y otros).

Por otro lado, el Registro de huella de carbono, compensacién y proyectos de ab-
sorcién de CO, del Ministerio para la Transicién Ecoldgica y Reto Demogrifico (en
adelante, MITECO), creado por RD 163/2014 reformado por RD 214/2025, no es
un mercado regulado, sino un instrumento voluntario nacional para que empresas y
administraciones compensen sus emisiones mediante proyectos de absorcién. Estos
proyectos voluntarios requieren “adicionalidad”, esto es, acreditar que las reduccio-
nes de emisiones logradas por un proyecto de compensacién no habrian ocurrido sin
el incentivo del mercado de créditos de carbono. Esto significa que el proyecto debe

7. Esta cifra proviene de un informe oficial del Ministerio para la Transicién Ecoldgica de Espana (MITECO,
2018) que cuantifica el secuestro de carbono que generan sus hdbitats protegidos terrestres (montes, bosques,
praderas, humedales, suelos gestionados en la Red Natura. No hay datos atn sobre los ecosistemas azules.
Este volumen de CO, capturado equivale a un valor estimado de 258 millones de euros al afio en derechos
de emisién.
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ir mds alld de las practicas habituales y de lo exigido por la ley para que las reduccio-
nes sean consideradas vdlidas y registrables.

En el mercado regulado (obligatorio), se establece un tope médximo de emisiones
para empresas y gobiernos (para su sector piblico). Ambos reciben o compran dere-
chos de emisién (EU Allowances, EUA): Cada EUA equivale a 1 tonelada de CO,
equivalente. Asi que, si una empresa o una administracién emite mds de lo permiti-
do, debe adquirir derechos adicionales en el mercado secundario o voluntario.

A nivel mundial, existen diversos mercados regulados (compliance markets) m4s
alld de Europa en los que se puede participar. En total, segtin el Banco Mundial
(State and Trends of Carbon Pricing 2025), existen mds de 35 sistemas de comercio
de emisiones regulados en el mundo, que cubren aproximadamente un 23% de las
emisiones globales de GEI.

Ilustracién 2.
Propiedad de los Derechos de Emisién de Carbono

PLANO INTERNACIONAL PLANO NACIONAL / EUROPEO
(Acuerdo de Kioto / Paris) (EU ETS - Espafia)
Titulares: Estados Titulares: Empresas/operadores
Espana responde del cumplimiento Bienes muebles inmateriales

Créditos MDL (Mecanismo de desarrollo

limpio) y AC (Aplicacién conjunta), como Registro en RENADE con libre compraventa
propiedad del Estado (Gobierno de Espana) en el mercado para el funcionamiento de las
para “rendir cuentas” ante la ONU de sus empresas.

objetivos climdticos.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del estudio.

En un mercado voluntario no especulativo, las administraciones (y no solo las
empresas) pueden comprar “tokens de carbono” para compensar sus emisiones y
elegir a sus proveedores: En Espana, el Fondo de Carbono para una Economia Sos-
tenible (FES-CO,)%, dependiente del MITECO, es quien compra directamente las

reducciones de emisiones verificadas (créditos de carbono) que generan los proyectos

8. El Fondo de Carbono para una Economia Sostenible (FES-CO2) (FCPJ) se crea mediante el articulo 91
de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible. Este instrumento de financiacién climdtica se
concibe con el objetivo de generar actividad econémica baja en carbono vy resiliente al clima, contribuir al
cumplimiento de los objetivos de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero asumidos por Espana
y fomentar el desarrollo tecnolégico para la descarbonizacién y la resiliencia del clima en sectores clave de la
economfa, mediante actuaciones de 4mbito nacional.
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seleccionados a través de convocatorias publicas anuales. Siendo un proceso asimila-
do a una convocatoria de subvenciones, lo cierto es que es un mecanismo de “con-
tratacién verde”.

Esta compraventa no se encuadra en la LCSD, sino en la Ley 2/2011, de 4 de
marzo, de Economia Sostenible (en adelante, LES), que crea un mecanismo de com-
pra de derechos de emision por “proyectos”. Si bien no hay sujecién a las reglas de
contratacién publica, la LES remite a los articulos 70 y 103 de la LCSP en cuanto a
la exigencia en los pliegos de licitaciones de las obligaciones de cumplimiento de las
normas medioambientales por parte de los licitadores, siendo vélidas las certificacio-
nes de proyectos de absorcion de carbono a estos efectos.

En el articulo 89 dedicado a la “Capacidad de absorcién de los sumideros espa-
fioles” se recoge en su punto 2), que las Administraciones promoverdn los sumideros
vinculados al uso forestal sostenible... Para ello se fomentardn acciones que den valor
tanto a las producciones inmediatas, como a las externalidades positivas que las 4reas
forestales producen vy, en especial, las siguientes:

a) La planificacién y ordenacion forestal a través de los planes y proyectos de gestién
forestal sostenible.

b) La agrupacion de propietarios forestales para el desarrollo de explotaciones foresta-
les como unidades de gestion planificada sostenible.

¢) La produccién y comercializacién de productos forestales procedentes de explota-
ciones nacionales con certificado de gestién forestal sostenible, asi como produc-
tos derivados con certificacion en su proceso productivo nacional.

d) La conservacién y mejora de la variabilidad genética de los recursos forestales.

e) La prevencién de los incendios forestales y otros danos, como plagas, tormentas,
riadas y otros, y su impacto sobre el patrimonio natural y la biodiversidad.

£) Las iniciativas y proyectos dirigidos a la prevencion de dasios en los bosques, especial-
mente de incendios forestales, que agrupen agentes econdmicos y sociales, habitantes de
zonas rurales, propietarios, empresas y organismos piiblicos.

g) Eldesarrollo y utilizacién de nuevas tecnologias para la prevencién y lucha contra
los dafios en los bosques, especialmente incendios forestales.

h) El uso de la biomasa forestal en el marco de la generacién de energfa de fuentes de
origen renovable.

Asimismo, las Administraciones publicas, promoverdn medidas especificas para
reducir las emisiones procedentes de los sistemas agricolas a través de, entre otros, el fo-
mento de pricticas agricolas, ecoldgicas y sostenibles.
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Desde la economia social, podemos colegir que la “agrupacién de propietarios
forestales como unidades de gestién planificada sostenible”, asi como la llamada a
la “agrupacién de agentes econdmicos y sociales de naturaleza publico-privada”, son
acciones que se enmarcan en las alianzas con la Economia Social. El cooperativis-
mo forestal, y también el agrario, donde las cooperativas agroalimentarias estdn ya
trabajando activamente en la lucha contra el cambio climético. Por tanto, existe un
sector emergente de compra publica para proyectos de absorcién de carbono para
asociaciones y cooperativas forestales.

En cuanto a la mencién a la biomasa forestal, es importante entender que los
restos de madera procedentes de clareos o limpiezas forestales deberian, idealmente,
triturarse y dejarse en el bosque para mejorar el suelo y la captura de carbono. Sin
embargo, la economia circular ofrece otros usos sostenibles como biocombustibles
(astillas y pellets). Estos reducen significativamente las emisiones de CO, respecto
a los combustibles fésiles. La contratacién publica verde puede promover el uso de
biomasa forestal en edificios publicos. Un ejemplo es la caldera de biomasa del Hos-
pital Virgen de la Arrixaca (Murcia), que consume hasta 1500 toneladas de astillas
de pino carrasco al afio, evitando 700 toneladas de CO, anuales, equivalentes a 152
vehiculos retirados de la circulacién. Ademds, la madera extraida puede reciclarse y
compactarse para fabricar mobiliario o materiales de construccién, manteniendo su
capacidad de capturar carbono. Este criterio puede incorporarse en los procesos de
licitacién puablica como cldusula medioambiental para la eleccién de proveedores.

b) Créditos de carbono tradicionales y digitales: El proyecto Life Token CO,

Los créditos de carbono “tradicionales” son certificados negociables que represen-
tan la mitigacién (reduccién o eliminacién) de una tonelada de CO, generada por
un proyecto especifico medioambiental desarrollado por una empresa o una adminis-
tracién. Su funcién principal es permitir a empresas y administraciones contrarrestar
y compensar su huella de carbono, actuando como un complemento a los esfuerzos
internos de reduccién de emisiones, no como un sustituto, en funcién del principio
de “adicionalidad” que hemos expuesto.

Los proyectos que generan créditos de carbono deben someterse a un proceso de
validacion, registro y verificacion por parte de estindares independientes reconocidos,
por ejemplo, PEFC Espafia. El monte debe conseguir un certificado PEFC (o de otra
certificadora autorizada) que garantice que los tratamientos que se efectdan en el te-
rreno estdn autorizados por la Administracién (gestion forestal sostenible certificada).
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El siguiente paso es cuantificar la captura de CO, conforme a la metodologia del
MITECO o estdndares internacionales (VCS, Gold Standard). Hasta la reforma pro-
ducida en 2025, por razones tecnoldgicas, la Calculadora de Carbono del MITECO
para proyectos voluntarios, solo tenfa capacidad de aceptar mediciones de aumento
de captura de carbono en territorios sobre los cuales se realizaba reforestacién, y
no silvicultura preventiva. Con el cambio normativo y las nuevas tecnologias expe-
rimentadas en el proyecto “Life Token”, se expande considerablemente el nimero
de actuaciones que la Administracién Publica puede financiar mediante compra de
derechos de emisién.

Los “tokens de carbono” son también créditos de carbono, pero digitales. Su-
ponen un avance tecnolégico revolucionario al ser negociables en una blockchain
publica, permitiendo ser comprados como inversién o para su “quema’ o retirada,
para compensar la huella de carbono.

El proyecto LIFE TOKEN? tiene como objetivo principal desarrollar y validar
una plataforma digital basada en tecnologia blockchain que integre un modelo avan-
zado del ciclo de vida del CO, junto con un sistema de comercio de emisiones no
especulativo basado en créditos climdticos o tokens. Esta herramienta busca incenti-
var la gestién forestal sostenible y cuantificar, de manera verificable, el secuestro de
carbono asociado a las actuaciones silvicolas implementadas (European Commis-
sion, CINEA, 2025).

Entre las acciones piloto se incluye la implementacién de ensayos a gran escala
en la Regién de Murcia y en territorios gestionados por la UCLM en Castilla-La
Mancha, donde se han realizado los ensayos de campo y las actividades demostrativas,
abarcando una superficie conjunta superior a 180 hectdreas. Estas parcelas se han des-
tinado a validar productos de teledeteccién capaces de detectar variaciones en la pro-
ductividad primaria neta (NEP) tras la aplicacién de tratamientos silvicolas, asi como
a calibrar modelos estadisticos que estimen el incremento de la fijacién de carbono.

Paralelamente, desarrolla una herramienta de soporte a la decisién (DSS) para
propietarios y gestores forestales, integrada en una plataforma web que incluird un
moédulo de mercado de créditos climdticos no especulativos (SGS Espana, 2023).

9. LIFE21-CCM-ES-LIFE-TOKEN-CO2/101074388) ejecutado desde octubre de 2022 a marzo de 2026,
con un presupuesto total de 2.987.163€, de los cuales 1.792.298€ proceden de la contribucién de la Unidn
Europea a través del programa LIFE. Coordinado por la empresa DIGILTEA Soluciones S.L, cuenta con la
participacién de Fundacién Universitaria San Antonio (UCAM), SGS Tecnos S.A., la Regién de Murcia, la
Universidad de Castilla-La Mancha (UCLM) y Orthem Servicios y Actuaciones Ambientales S.A. Adicio-
nalmente, gracias al Contrato de Colaboracién en Investigacién en el marco del Programa de “Doctorado
Industrial” entre la Universidad Catélica de Murcia (UCAM) y la Unién de Cooperativas de Trabajo Asociado
de la Regién de Murcia (UCOMUR), este estudio explora los beneficios de incorporar a los proveedores de
la Economia Social a través de la contratacion publica estratégica para llevar a cabo el nuevo paradigma de
estrategia forestal basado el una selvicultura de resiliencia y menos proteccionista y reforestadora.
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En conjunto, LIFE TOKEN CO, constituye una iniciativa pionera en Espana
orientada a integrar la gestion forestal sostenible con mecanismos de compensacién
climdtica digitalizados, reforzando el papel del sector forestal en la mitigacién del
cambio climdtico mediante la innovacién tecnolégica y la participacién del mercado.
El método utilizado para el cdlculo de la absorcién de toneladas de CO, es total-
mente objetivo; cada activo criptogréfico es respaldado oficial e internacionalmente
por la gestion forestal. Estos activos, finalizado el proyecto, estardn disponibles en la
plataforma digital “LIFE TOKEN” que se ultima en el proyecto, formando asi un
mercado de créditos de carbono no especulativo, basado en la tecnologia Network
Consensus y Blockchain, y respaldado por Smart Contract.

Tabla 2.
Secciones del Registro de Huella de Carbono del MITECO

Elementos clave

Seccidn del Registro

A - Huella de Carbono y
Compromisos de Reduc-
cién de Emisiones

Contenido y finalidad

Registro de las emisiones
de GEI de organizaciones
y compromisos voluntarios
para reducirlas.

— Clasificacién de emisiones segtin al-
cance: 1 (directas), 2 (indirectas por
energfa comprada) y 3 (otras emisiones
de la cadena de valor).

B - Proyectos de Absor-
cién de CO,

Registro de proyectos des-
tinados a incrementar las
absorciones de carbono.

— Proyectos elegibles: repoblaciones
forestales y restauracion de masas fores-
tales (incluida la recuperacién de zonas
incendiadas).

— Requisitos: superficie minima de 1 ha.

— Compromiso de permanencia: 30 afios
para asegurar la absorcién a largo pla-
z0.

— Hasta RD 214/2025 solo proyectos
forestales en Espana en zonas no arbo-
ladas desde 31/12/1989.

C - Compensacién de
Huellas de Carbono

Registro de actividades
mediante las cuales orga-
nizaciones compensan sus
emisiones.

Permite compensar total o parcialmente
las emisiones declaradas en la Seccién A
mediante los proyectos registrados en la
seccién B,

Fuente: Elaboracién propia con datos de
https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/ temas/registro-huella.heml

10. Orden 26/11/2021, Regién de Murcia publica el catdlogo de superficies forestales de titularidad publica
para cjecutar proyectos de compensacién de emisiones y mejora forestal: “Una de las técnicas mds utilizadas
para lograr los objetivos de neutralidad climdtica a los que las empresas y organizaciones privadas se pueden
sumar de forma voluntaria mediante proyectos de RSC”.
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La ciencia medioambiental demuestra asi que se captura mds carbono si se reali-
zan tratamientos profesionales de silvicultura para tener menos drboles y mds sanos,
capaces de seguir capturando carbono y liberando oxigeno, en condiciones climdticas
cada vez mds adversas, manteniendo el valor ecosistémico y la salud de los bosques, y
previniendo eficazmente los incendios.

Cuantificada la captura de carbono obtenida, se inscribe en alguna de las tres
secciones del Registro del MITECO; cada una con un propésito especifico dentro
del marco integral del ecosistema de gestién del carbono; medir, reducir y compensar.
Tras un laborioso proceso administrativo, los créditos de carbono emitidos reciben
un identificador tnico y pueden ser comercializados.

c) Consideracion del Token CO, como derecho real en la legislacién espanola

La Ley 43/2023 de Montes, que rige en todo el territorio espafol, aunque las au-
tonomias tienen leyes propias'', califica la fijacién de carbono como un “servicio am-
biental”, esto es, como una externalidad positiva de los montes, no como un derecho
de propiedad auténomo sobre el carbono. El art. 4 enumera entre las externalidades
“la fijacién de carbono atmosférico”, y el art. 65 ordena incentivar esas externalidades
(incluida la fijacién de CO,). Por tanto, hay un reconocimiento publico y base para
incentivos y politicas, pero no crea titulos patrimoniales negociables sobre el CO,.

La Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climdtico y transicién energética,
tampoco erige un derecho real sobre el carbono; encuadra los sumideros en la accién
publica climdtica y ordena a las Administraciones fomentar la capacidad de absor-
cién (identificacién, cartografia, mejora, evaluacién y contabilizacién), e incentivar
la participacién de titulares y gestores, especialmente agrarios y forestales.

El Registro de huella de carbono, compensacién y proyectos de absorcién del MI-
TECO regula los “Proyectos de Absorcién” (Seccién B) donde se inscriben absorcio-
nes generadas en proyectos LULUCEF' (uso de la tierra, cambio de uso y silvicultura,
que aumenten el carbono almacenado. En términos juridicos, se habla de los usos y
no de la propiedad de los terrenos (forestales y agricolas).

11. En la Regién de Murcia estd en tramitacién desde 2024.
https://transparencia.carm.es/-/ley-forestal-region-de-murcia

12. LULUCEF en la UE se refiere al sector de Uso del Suelo, Cambio de Uso del Suelo y Silvicultura (Land Use,
Land Use Change and Forestry), que abarca distintas categorias de uso del suelo como: Bosques (Forest land),
Tierras agricolas (Cropland), Pastizales (Grassland), Humedales (Wetlands), Asentamientos (Settlements) y
Ortras tierras (Other land).
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Tabla 3.
Uso del Suelo, Cambio de Uso del Suelo y Silvicultura

Regulacién 2018 oy
LULULUF (UE 2018/841) Revision 2021-2023
Reela principal “No débito™: Objetivo de remociones netas
gap p emisiones < remociones (310 Mt CO,e)
Plazo inicial 2021-2030 Hasta 2030

(fase 2: 2026-2030)

e L. Basado en carbono con normas | Simplificacién del sistema para
Contabilidad del sector digital b p

detalladas hacerlo més digital

Nuevos tipos de emisiones No incluidas CO,; agricolas a partir de 2031

Certificacién y posible

Comercio de remociones No contemplado . s
comercio permitidos

Obligatorios desde revisién

Objetivos nacionales No establecidos 2023

Fuente: Elaboracién propia con datos de

https://unfccc.int/sites/default/files/ 1 1-bis-handbook-on-luluct-sector.pdf

El nuevo RD 214/2025 de 12 de abril de 2025, en vigor desde junio, ha introdu-
cido cambios significativos respecto al RD163/2014, revisando el marco juridico del
Registro de Huella de Carbono en Espafia para alinearlo con la Ley 7/2021, de cam-
bio climdtico y transicién energética, y los compromisos climdticos internacionales,
como el Acuerdo de Paris y el Pacto Verde Europeo; Se crean nuevas categorias, como
proyectos de absorcién vinculados al uso del suelo, cambio de uso y selvicultura',
almacenamiento en productos y “carbono azul”, asi como la inclusién de la huella de
carbono de eventos'. También se establece que la seccidn B (proyectos de absorcién)
serd interoperable con registros autonémicos y otros esquemas europeos, Gnicamente

13. Aunque el RD 214/2025 no enumera de forma exhaustiva cada prictica silvicola, la mencién genérica de

“selvicultura” abre la puerta a una variedad de proyectos forestales susceptibles de registro. Segiin interpreta-

ciones especializadas:

— Reforestacion o forestacién con especies autéctonas adaptadas al clima local.

— Gesti6n forestal sostenible, como poda, manejo del sotobosque o seleccién de cortas conlleva incremento
de biomasa.

— Restauracién forestal tras incendios o degradacién del terreno.

— Conversién de otros usos del terreno (agricola extensivo o pastizales) a bosques.

— Pastoreo silvopastoril o agro-selvicultura (dependiendo del proyecto, promoviendo captura de carbono).

14. La huella de carbono de evento es la suma de las emisiones de gases de efecto invernadero generadas por
todas las actividades de un evento (transporte, energfa, residuos, etc.). Articulo 1(3)(g) del RD 214/2025. Se
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si se garantiza una contabilidad exclusiva en el registro del MITECO. Y muy rele-
vante, su Disposicién Adicional Segunda' habilita a quienes ostenten derechos reales
sobre una finca para que puedan hacer constar mediante “nota al margen” en el Re-
gistro de la Propiedad la inscripcién del proyecto de absorcién correspondiente, con
cardcter temporal (Caducidad 5 anos y antes, si el proyecto es cancelado).

Desde el punto de vista doctrinal, pese a la escasa literatura juridica sobre el tema,
el nuevo RD 214/2025 secunda la postura de Durdn (2024), defendida en el Con-
greso Life Token COz’y otros autores, en el sentido de considerar los derechos sobre
los token de carbono como “derechos reales limitados”. Por un lado, porque hay una
vinculacién cierta a un bien inmueble (las absorciones son generadas por proyectos
realizados en fincas determinadas, lo que refuerza el nexo entre el crédito y la tierra).
Por otro, son registrables para su operabilidad ante terceros, y transferibles, con lo
que tienen un intrinseco valor patrimonial.

Las limitaciones a su consideracién de derecho “real” pleno vendrian dadas por
el cardcter temporal de la anotacion y su dependencia de una declaracién adminis-
trativa y no civil. Si bien se suele poner como ejemplo su similitud con los apro-
vechamientos urbanisticos que otorgan mds valor a una parcela sujeta a un plan
de desarrollo, la diferencia es que un propietario de una finca no puede inscribir
un plan urbanistico que es publico, tan solo argumentarlo en la negociacién de la
compraventa, mientras que ser propietario o estar en posesion de una finca que estd
actuando como sumidero de carbono para un proyecto de absorcién, si genera un
derecho real y registrable a recibir las compensaciones econémicas que genere la finca
por los derechos de emisién de carbono que, por tanto, se transmiten con la misma.

Respecto a la “tokenizacién”, esto es, la representacién digital del crédito, el RD
214/2025 no regula la emisién o circulacién de tokens digitales que representen cré-

debe inscribir junto con otras huellas y planes de reduccién en la Seccién a) del registro, segtin el Articulo
6(1) del mismo RD.

15. Disposicién adicional segunda. Coordinacién con el Registro de la Propiedad.

1. Los titulares registrales del dominio u otros derechos reales de uso y disfrute podrdn hacer constar en el Re-
gistro de la Propiedad la inscripcién en la seccién b) del Registro creado mediante el presente real decreto, de
aquellos proyectos de absorcién de CO2 generados en territorio nacional relacionados con el uso de la tierra,
cambio de uso de la tierra y selvicultura que radiquen en una finca registral determinada.

2. La constancia en el Registro de la Propiedad se realizard mediante nota al margen en el folio abierto a la
finca o fincas afectadas, y se practicard en virtud de certificacion expedida por el registro de huella de carbono,
compensacién y proyectos de absorcién. Dicha nota caducard y deberd ser cancelada por caducidad transcu-
rridos cinco afios desde la fecha de la inscripcién del proyecto en el registro de huella de carbono. También
se cancelard dicha nota marginal mediante certificacién acreditativa de la baja del proyecto en el registro
administrativo.
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ditos; cualquier token tendrd valor contractual, pero su eficacia juridica dependerd de
la consistencia entre la propiedad tokenizada y la titularidad registral.

En conclusién, en términos doctrinales, puede ser util conceptualizar los créditos
de absorcién como activos patrimoniales con efectos similares a los derechos reales
limitados, de modo que puedan integrarse con seguridad juridica en contratos, ga-
rantias y mercados voluntarios, siempre sefialando explicitamente su cardcter regis-
tral especifico y temporal.

d) Proyectos alineados en el dmbito internacional

Aunque en Espana el uso de los sumideros de carbono para combatir el cambio
climdtico ha tenido un uso limitado por la falta de un marco legal claro (Guerrero
Manso, 2022), en Estados Unidos existen mds de 2300 bancos de conservacién, la
mayorfa de gestién privada, con una alta demanda de créditos (Marin Enriquez,
2022).

Como comparativa internacional del proyecto Life Token CO,, podemos desta-
car;

1. La plataforma Coorest (y su producto CCO,): Esta plataforma tokeniza unida-
des de carbono capturadas por drboles adheridos a un estindar propio “Coorest
Carbon Standard” y utiliza contratos inteligentes y tecnologia de ordculo junto
con teledeteccién satelital para asegurar la emisién de cada token (CCO,) sélo
cuando la biomasa efectivamente se ha fijado (Carbonmark). De dmbito interna-
cional, incluye Espafa como uno de los paises de actuacién. Es un proyecto muy
interesante porque combina la fitosecuestracién de CO, con la comercializacién
de la biomasa/forestacién en blockchain.

2. El proyecto Groot es un piloto financiado por European Forest Institute (EFI)
bajo la convocatoria MoniFun que también trabaja en la aplicacién de block-
chain al monitoreo forestal en Europa. El proyecto arrancé en octubre de 2025
con financiacién (=60 000€) para explorar como la tecnologia blockchain puede
hacer que el monitoreo forestal europeo sea mds confiable, accesible y eficiente
al compartir datos de biodiversidad, suelo y salud forestal entre maltiples inter-
nacionales. Aunque no es exactamente una plataforma de créditos de carbono,
si aplica blockchain al dmbito forestal, lo cual lo convierte en una herramienta
complementaria y comparativa para validar las mediciones obtenidas.

3. Upwood.io (asociada a la blockchain Concordium) es una plataforma de toke-
nizacién de bosques y créditos de carbono en Europa. Esta plataforma, en linea
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con Life Token, permite a los usuarios invertir en tokens respaldados por bosques
reales (propiedad forestal) y obtener créditos de carbono derivados de dichas in-
versiones, usando tecnologia blockchain para trazabilidad y verificacién.

4. ForestSync es una plataforma de trazabilidad de créditos forestales y bosque en
Europa con tecnologia avanzada (blockchain incluida). Desarrolla un “registro
publico verificado” de créditos de carbono forestales en Europa, combinando da-
tos de teledeteccién, monitoreo remoto, y garantias de larga duracién (>50 afos)
con respaldo de seguros. Aunque su foco puede ser mds amplio que blockchain
puro, incorpora elementos de tokenizacién/trazabilidad para comparar cémo se
estan implementando garantias de permanencia, monitoreo de biomasa en bos-
ques europeos, etc.

e) El token de carbono digital; oportunidades y riesgos del blockchain en
MICA y Unidroit

Segiin Pastor (2023) la transicién digital para la Economia Social no es incre-
mentar las habilidades informdticas, sino comprender la evolucién de una web tra-
dicional a las nuevas “plataformas blockchain”. Internet abrié las puertas al mercado
electrénico, pero no permitia la identificacién electrénica de las partes del negocio
juridico de compraventa, por lo que el comercio electrénico se construyé sobre pla-
taformas con intermediarios que gestionaban los datos.

Como pone de relieve Pastor, “la historia de la contratacién mercantil es la histo-
ria de los inventos para reducir costes de intercambiar, y como compensar, liquidar y
registrar las transferencias de activos de forma confiable”.

Mereminskaya y Gajardo (2024) describen cémo desde 2008 comenzaron a de-
sarrollarse las llamadas Distributed Ledger Technologies (DLT). Este tipo de tecnolo-
gias siguen los pasos de las redes «P2P» (peer-ro-peer) habilitadas por Internet, en las
cuales distintos usuarios comparten informacién entre si como correos electronicos,
musica u otros archivos multimedia. DLT y Blockchain operan en base a una red de
ordenadores que funcionan de forma descentralizada, sin servidores fijos, sino me-
diante una serie de «<nodos» que se comportan como iguales entre si. De esta forma,
estos programas conectan a una multiplicidad de usuarios a través de una red sin
servidores, y permite compartir archivos «de computador a computador» por el solo
hecho de tener acceso al sistema  Bdsicamente, encaramos un comercio global, vir-
tual, donde el valor econémico digital puede estar respaldado por diferentes valores
y en el que no habrd necesidad de intermediarios porque blockchain permite la iden-
tificacién tanto de compradores como de vendedores asi como la trazabilidad de los
procesos mercantiles.
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Europa se prepara con diferentes estrategias para aprovechar las oportunidades de
la aplicacién de la “tokenizacién” cada vez a mds sectores: Desde 2022, el Reglamen-
to MICA (Mercado de Criptoactivos) favorece la innovacién empresarial, esto es, la
aplicacion de los “token” como criptoactivos que representan un valor de transaccion
fiable, a diferentes segmentos de mercado. Se trata de no perder la carrera en un
mundo globalizado en el que las reglas europeas que rigen el mercado interior ya no
son validas. Recordemos que el Derecho Europeo y también la Contratacion Publica
que deriva de las Directivas Europeas se han construido sobre la base de un pilar
bésico; el derecho a la libre competencia (TFUE, articulos 101 a 109) que garantiza
que las empresas deben competir en igualdad de condiciones dentro del mercado
tnico, con el objetivo de beneficiar a los consumidores mediante mejores precios,
calidad y variedad. Sin embargo, el mercado del “dato” y su valor, no conoce las fron-
teras fisicas de los paises y la apertura a una tecnologia “blockchain”, que posibilita
la eliminacién de intermediarios, dinamita las bases del derecho mercantil nacional
y europeo, y sobre todo, obliga a los paises a dotarse de “Principios Internacionales”
basados en la voluntariedad, para regir sus transacciones.

De forma similar a la creacién del lenguaje de los INCOTERMS para facilitar el
comercio internacional de bienes y mercancias, podriamos recurrir a los principios
UNI-DROIT", una propuesta del Instituto Internacional para la Unificacién del
Derecho Privado, que pretende regular los problemas practicos que surgen a partir
de estos bienes intangibles en el universo digital.

Considerando la taxonomia europea de los NFT (token no fungibles) en MICA,
nos podemos encontrar con tres supuestos diferentes: 1) El Token de carbono estd
respaldado por créditos de carbono verificables dentro de una cartera de activos de
inversion (ART, Asset Referenced Token) 2) El Token de carbono es usado como medio
de pago, al estilo de las bitcoins ( EMT, E-Money Token), algo que por ahora es una
remota posibilidad 3) Token utilitario para acceso a plataformas de compensacion
(Utility Token).

Por otro lado, junto a MICA, existe una regulacién transitoria en Europa para
permitir la investigacién y experimentacién con plataformas de blockchain y nuevos
Token (DLT-Pilots).

Por ultimo, tenemos los Principios UNI-Droit, como marco internacional de
referencia de expertos en Derecho Internacional Privado.

Atendiendo a estas tres fuentes, los Token de Carbono podrian tener la siguiente
consideracién legal en su régimen de compraventa:

16. https://www.unidroit.org/work-in-progress/verified-carbon-credits/
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Tabla 4.

Taxonomia del Token de Carbono

Reconocimiento del token de

Consecuencia juridica

carbono

Puede ser ART, EMT o quedar fuera si es solo

o .
MICA ? Depende del uso econémico trazabilidad/servicio, Utility Token.

Solo si el crédito de carbono estd dentro de un
producto financiero se considera su inclusién.

DLT Pilot X No aplica

UNIDROIT VSt como “activo digital” Permite reconocer control, propiedad y

garantfas reales sobre el token.

Fuente: Elaboracién propia con datos de UNIDROIT.

Los principios UNIDROIT son aplicables directamente a los tokens de carbono
porque no clasifican por el tipo de activo subyacente (carbono), sino por la exis-
tencia de un activo digital controlable en un registro y reconocen el control como
equivalente funcional de la posesién de un activo digital, esto es; la transferencia de
derechos mediante control exclusivo sobre claves o wallets. También permiten la
segregacion del activo en caso de insolvencia de un custodio o plataforma, lo que es
especialmente til en mercados voluntarios de carbono, porque resuelve problemas
juridicos clave como la doble contabilidad del crédito o la pérdida de tokens por in-
solvencia del intermediario. Facilita, por tanto, seguridad juridica en la transmisién
del derecho de compensacion.

En conclusién, los tokens de carbono encajan perfectamente en el modelo juri-
dico de activo digital con efectos patrimoniales. Teniendo en cuenta que pueden ser
adquiridos tanto por Administraciones como por Empresas, estdn llamados a ser una
herramienta clave en la estrategia de contratacion publica verde para favorecer a la
Economia Social.

4. Qué son los servicios ecosistémicos y necesidad de la
Economia Social

El mercado de carbono se integra en un concepto mds amplio de “Pago por re-
muneracién de los servicios ecosistémicos” que proporcionan los montes forestales.

Los servicios ecosistémicos estdn reconocidos en Espafa principalmente en la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. Son

desarrollados por planes estratégicos, directivas europeas y normativas ambientales
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sectoriales. Si bien no tienen adn una ley nacional especifica, estdn integrados trans-
versalmente en politicas medioambientales (biodiversidad, agua, clima, agriculturay
ordenacién territorial y en este contexto, se consideran criticos para frenar las conse-
cuencias adversas del cambio climdtico)

El criterio més utilizado para la clasificacién de los servicios ecosistémicos es la
tipologia de la “Evaluacién de los Ecosistemas del Milenio” (ONU, 2005)" que los

categoriza en;

1) Servicios de provisién (alimentos, agua, madera, biomasa, recursos quimicos...)

2) Servicios de regulacién y de soporte (aqui se incluyen los servicios de captura
y almacenamiento de carbono, la prevencién de catdstrofes como incendios e
inundaciones, la regulacién del clima, la formacién de los nutrientes en el suelo,
la proteccién de la biodiversidad.,

3) Servicios culturales (por el valor inmaterial del patrimonio natural que ponemos
en valor como atractivo turistico y como entorno para la educacién medioam-
biental)

Cuando hablamos de dar valor a los servicios ecosistémicos, nos encontramos con
la dicotomia entre valor y precio. Sin embargo, existen numerosas herramientas ob-
jetivas que permiten valorar el coste de estos servicios “intangibles” y también cuan-
tificar el coste de no prestarlos. Es en este dmbito de la percepcién de su necesidad,
que depende de la valoracién politica sobre las oportunidades y necesidades de cada
territorio, donde se pone a prueba el liderazgo de los gestores publicos para hacer uso
de la contratacién publica estratégica como proponen las directivas europeas; hacer
un uso eficaz y eficiente de los recursos puablicos disponibles para conseguir conjun-
tamente objetivos sociales, medioambientales y de reto demogriéfico.

Los gestores publicos, y las empresas que desarrollan politicas de responsabilidad
social y medioambiental, deben pues realizar una politica de identificacién, cuantifi-
cacién y asignacion de un valor (econémico, ecoldgico o sociocultural) a los benefi-

17. La Evaluacién de los Ecosistemas del Milenio (EM) fue convocada por el Secretario General de las Na-
ciones Unidas Kofi Annan en el afo 2000. Iniciada en 2001, la EM tuvo como objetivo evaluar las conse-
cuencias de los cambios en los ecosistemas para el bienestar humano y las bases cientificas para las accio-
nes necesarias para mejorar la conservacién y el uso sostenible de los mismos, asi como su contribucién
al bienestar humano. La EM ha involucrado el trabajo de mds de 1.360 expertos de todo el mundo. Sus
conclusiones, contenidas en cinco volimenes técnicos y seis informes de sintesis, proporcionan una valora-
cién cientifica de punta sobre la condicién y las tendencias en los ecosistemas del mundo y los servicios que
proveen (tales como agua, alimentos, productos forestales, control de inundaciones y servicios de los ecosis-
temas) y las opciones para restaurar, conservar o mejorar el uso sostenible de los ecosistemas. Mds info en
https://www.millenniumassessment.org/es/About.html
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cios que los ecosistemas proporcionan a la sociedad. Para ello pueden usar diferentes
procedimientos;

— Evaluacién biofisica con indicadores objetivos; Caudal de agua (m?3/ano), Bio-
masa forestal (toneladas), asi como el Token de CO, capturado (tonelada)

— Valoracién econémica: Precios autorregulados por el mercado en libre compe-
tencia (oferta y demanda) o bien incentivados, tasados, protegidos por los paises
en funcién de sus intereses.

— Valoracién sociocultural, complementaria a la econémica, sumando valores no
monetarios que protegen los bienes intangibles como la salud, el patrimonio na-
tural y el desarrollo turistico sostenible.

En este punto, lo mds importante para la gestion publica de los servicios ecosisté-
micos, es su integracion en modelos de planificacién: Planes de ordenacién territorial
o forestal, Evaluaciones ambientales estratégicas (EAE), Planes de gestién de dreas
protegidas y Sistemas de Pago por Servicios Ecosistémicos (PSE).

Ya hemos hablado de la coexistencia de dos mercados para la venta de los
derechos de emisién. Pues bien, el precio del carbono en Espana varia significativa-
mente;

Tabla 5.
Distribucién de la propiedad forestal

En el Mercado regulado europeo (EU ETS) En el Mercado voluntario (MVC)

Precio medio: ~64€/tCO, (2024).

Prevision para 2025: 74€/:CO,. Precio medio: ~8€/tCO,e¢ en Espana.

Como vemos, la remuneracién a proyectos forestales voluntarios estd muy por
debajo del coste de su realizacién, con un promedio de 8€ por tonelada de carbono.

No obstante, existen excepciones, con precios mds altos, lo que sugiere que, en
estos proyectos con remuneracién mds alta, las administraciones apoyan con una
prima por los beneficios locales (ambientales y sociales) el pago de estos servicios
ecosistémicos via subvenciones o incentivos fiscales.

La Conselleria do Medio Rural de Galicia, ha sido pionera en abrir una linea de
ayudas para reconocer los compromisos forestales de gestién de servicios ecosistémi-
cos en favor de propietarios forestales. Se trata de primas anuales durante cinco anos
(2025-2029) que compensan los costes adicionales y el lucro cesante por pricticas
voluntarias que favorecen la conservacidn forestal. El presupuesto total aprobado as-
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ciende a 624.813€, cofinanciado por el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
(FEADER), en el marco del PEPAC 2023-2027.

Las ayudas estdn dirigidas a entidades locales, comunidades de montes vecina-
les, agrupaciones forestales y montes de varas: Cada beneficiario puede recibir hasta
15.000€ anuales. El pago por hectdrea es de 167,42€ en las primeras 10 hectdreas, y
129,92€ por hectdrea. A estas ayudas solo pueden acceder aquellos montes certifica-
dos por servicios ecosistémicos reconocidos (PEFC, FSC u otros). Los servicios con-
templados son: conservacién de la biodiversidad, servicios de cuencas hidrograficas,
conservacién del suelo y servicios recreativos.

Esta iniciativa estd alineada con la revisién del Plan Forestal de Galicia 2021-
2040, que persigue la neutralidad carbénica y fomenta la multifuncionalidad y soste-
nibilidad del monte gallego. Ademds, Galicia es pionera también en la creacién de un
Registro autonémico que prevé incluir la capacidad de secuestro de carbono del suelo
agricola y de la madera estructural usada en construccién, asi como masas arboladas
gestionadas con capacidad de captacion adicional frente a masas no gestionadas'®.

De nuevo encontramos un llamamiento a la “agrupacién forestal”, tanto de pro-
pietarios privados como de propietarios de montes publicos. Deducimos que, reci-
bida la ayuda publica, tendrd que abrirse una licitacién para contratar un proveedor
de selvicultura, a menos que el beneficiario sea capaz de ejecutar dichos tratamientos
por su cuenta. Dada la necesidad de obtener certificaciones forestales y la especiali-
zacién que requiere hoy en dia la silvicultura de resiliencia climdtica, estos servicios
“ecosistémicos” son idoneos para ser prestados sobre la base de una cooperativa de
servicios previa, que contrate los servicios de cooperativas forestales.

Ariel Guarco, presidente de la Alianza Cooperativa Internacional (ACI), sefala
que la creacién del movimiento cooperativo fue una de las principales innovaciones
sociales del siglo XIX para hacer frente a la revolucién industrial. Hoy, la Economia
Social sigue ofreciendo soluciones locales a retos globales como el cambio climdtico.
Segtin Guarco, en la Agenda Cooperativa para salvar el planeta (2017); las coopera-
tivas tienen el potencial de redefinir el concepro de progreso, denunciar las causas de la
degradacion ambiental y proponer alternativas sostenibles

La lucha contra el cambio climdtico estd estrechamente ligada a la Economia
Social, dado que, segtin el consenso cientifico, no puede abordarse sin enfrentar pro-
blemas como el abandono rural, la despoblacién y el reto demogrifico.

18. Noticia de Campo Galego 11/1/2024:
https://www.campogalego.es/que-posibilidades-de-ingresos-por-captura-de-carbono-ofrece-la-agricultura-y-
ganaderia-regenerativa/?utm_source=chatgpt.com
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En Espafia, el modelo de desarrollo econémico ha priorizado el sector servicios,
que representa mds del 60% del PIB, mientras que la industria supone un 16% y
el sector primario apenas alcanza el 2,7% segin fuentes estadisticas del INE y Eu-
rostast del ano 2024. Dentro de este ultimo, el sector forestal aporta solo el 0,7%
del PIB, con proyecciones de crecimiento hasta el 1% en 2050 (Estrategia Forestal
Espanola).

Tabla 6.
Distribucién de la propiedad forestal.

Propiedad privada Propiedad publica

~67% de la superficie forestal espafiola. | ~33% de la superficie forestal.

Montes de propiedad comunal y montes vecinales en
mano comun (especialmente en Galicia y el norte de
Espana)

Montes de utilidad publica (MUP): gestionados por las
comunidades auténomas o ayuntamientos, con especial
relevancia en Castilla y Ledn, Andalucia y Aragon.

Fragmentacién de la propiedad entre
numerosos propietarios privados

Montes de titularidad estatal en espacios como Parques
Nacionales, terrenos del Patrimonio del Estado,
Confederaciones Hidrograficas o Ministerio de Defensa.

Fuente: Inventario Forestal Nacional (IFN) y Anuario Estadistica Forestal (MAPA, datos consolidados
2023).

Este reducido aporte econémico de la actividad forestal, apenas un 0,7% del PID,
contrasta con la extensa superficie forestal del pais: el 37,2% del territorio cuenta con
cobertura arbolada, cifra que asciende al 55% si se incluyen matorrales, superando la
media mundial del 32,2%, segtin The Global Economy Ranking'. Espafia ocupa el
puesto 76 a nivel mundial, pero se sitda entre los cuatro primeros paises de la Unién
Europea con mayor masa forestal, solo por detrds de Finlandia, Suecia y Eslovenia.
Sin embargo, a diferencia de estos paises, Espafa ha desaprovechado sus recursos
forestales, favoreciendo sectores como el turismo, que paradéjicamente dependen
de la conservacién de estos ecosistemas para mantener el atractivo turistico; Como
ejemplos; las cancelaciones de reservas en el Parque Natural de Las Médulas (Ledn)
debido a los incendios, incluso en zonas no afectadas por el fuego y también el cierre
de varios tramos de las rutas jacobeas mds importantes en Galicia, causando un dafio

19. The Global Economy: https://es.theglobaleconomy.com/rankings/forest_area/
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adicional a la imagen de marca nacional e internacional de un patrimonio paisajistico
secular, agravado por las noticias® sobre la mala gestién y la falta de recursos de las
comunidades afectadas para atajar los incendios.

La distribucién de la superficie forestal en Espafia es determinante para entender
el problema de la gestién forestal y por qué resulta vital recurrir a f6rmulas de Eco-
nomia Social para combatir los efectos del cambio climdtico.

Explicado este marco, podemos entender que los propietarios privados (70%),
con parcelas forestales a veces pequenas y no siempre juntas las unas con las otras,
estdn obligados a mantener sus montes y en cambio, no reciben el beneficio econé-
mico de la politica climdtica.

Al problema de la gran dispersién de la propiedad forestal, se une el problema
de la despoblacién. La distribucién actualizada de los municipios espafioles, segin
la clasificacion DEGURBA (Grado de Urbanizacién), clasifica las poblaciones espa-

fiolas en tres grupos;

Tabla 7.

Clasificacién de municipios en Espana por poblacién

Ne de

Categoria .. % del total
municipios

. ] L o - .
Ciudades: Municipios donde = 50% de la poblacién reside en 268 3.3%
centros urbanos.
Localidades y dreas semidensas: municipios donde < 50% vive en

% g : ~1106 13,6%
centros urbanos y < 50% en celdas rurales (categoria intermedia
e . . e . 0, . .
Areas rurales:Municipios donde > 50% de la poblacién reside en 6757 83.1%
zonas rurales
Total ~8131 100,0%

Fuente: Elaboracién propia con Datos de DEGURBA.

La despoblacién en Espafa ha tenido un impacto determinante en la falta de
gestion forestal: Espana ha aumentado la superficie forestal en las tltimas décadas,
pero no por gestidn activa, sino por abandono agricola y rural. Hoy mds del 55% del
territorio espafol es superficie forestal, en gran parte infrautilizada, siendo pasto de
incendios incontrolados por acumulacién de biomasa. Donde hay Espana vaciada, el

20. Federacién Espafiola de Asociaciones del Camino de Santiago. Noticias Jacobeas. Publicada 24/8/2025.
https://www.caminosantiago.org/cpperegrino/prensa/verprensa.asp? Prensal D=22180
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monte crece “solo” pero sin gestién, lo que aumenta la vulnerabilidad a incendios y
la pérdida de aprovechamientos econémicos. Por el contrario, donde hay poblacién
activa rural, los montes tienden a estar mds cuidados y con mayor aprovechamiento
sostenible (ej. Pais Vasco o Navarra con selvicultura activa).

Entendiendo que las causas principales del deterioro forestal son una combina-
cién de causas sociales, y no solo medioambientales, esto es, concluyendo que nues-
tros bosques no estdn desapareciendo por el efecto exclusivo de los periodos de se-
quias prolongadas (sobre las que existen prondsticos muy afinados), ni por las plagas
que afectan a los drboles debilitados por el estrés hidrico (ya que hay tratamientos de
silvicultura que pueden ayudar a su resiliencia), sino por el abandono por parte de
sus propietarios, sean publicos o privados, por razones sociales y econdmicas, quizds
debemos razonar que si no podemos controlar el clima, si que podemos trabajar so-
bre la forma en que la economia se enfrenta al cambio climdtico.

5. Contratacién publica estratégica de los servicios
forestales y ecosistémicos

El Informe de la OIRESCON (2024)*' recuerda que, con el Informe Brundtland
Oslo, 1987)* , la ONU introdujo el concepto de “desarrollo sostenible”, germen de
la Agenda 2030 de Naciones Unidas para fijar los 17 Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (en adelante, ODS). El desarrollo sostenible se define como “la satisfaccion de
las necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer sus propias necesidades”.

La contratacién publica es una herramienta clave para alcanzar los ODS, ya que
moviliza un gran volumen de recursos y tiene un impacto significativo en el PIB,
tanto nacional como europeo. Las Directivas de Contratacién Publica promueven la
“contratacion publica estratégica’, un modelo que va mds alld de la adquisicion de
bienes y servicios para incorporar criterios sociales y medioambientales, en linea con
los principios del Informe Brundtland (Nuestro futuro comun).

En Espafa, la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Pablico (LCSP) transpone
estas directivas estableciendo la contratacién estratégica como principio transversal.
(Pardo Lépez & Sdnchez Garcia, 2020).

21. Oficina Independiente de regulacién y supervision de la Contratacién (Espafa).

22. Puede consultarse el informe Brundtland en el siguiente enlace:
https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5987our-common-future.pdf
Versién en castellano: hteps://digitallibrary.un.org/record/139811
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Sin embargo, pese a los esfuerzos por incorporar “cliusulas verdes” de forma
transversal a todos los contratos de servicios y adquisiciones de productos, resulta
paraddjico que sean los gestores a cargo de la competencia forestal los que rara vez
utilicen la contratacién publica estratégica para contratar los servicios de silvicultura,
esenciales para el bien comtn y muy utiles para combatir el reto demografico.

En la prictica, las licitaciones forestales se asignan a corporaciones multiservicios.
Y aunque también se asignan contratos forestales a empresas de capital de tamafo
mds pequeno, se observa analizando la Plataforma de Contratos del Estado, que
las sedes sociales de los adjudicatarios estdn alejadas de los territorios forestales de
actuacion. Esto no solo encarece los gastos del servicio, sino que dificulta encontrar
trabajadores formados y cualificados para el cuidado de los montes, familiarizados
con el entorno natural que han de cuidar.

En otras ocasiones, demasiadas veces segun el Tribunal de Cuentas, las Adminis-
traciones recurren a TRAGSA, como medio propio, para atender catdstrofes ecold-
gicas forestales, cuando ya resulta demasiado tarde, segtin los expertos en silvicultura
entrevistados.

Por ello, vamos a desarrollar nuestra hipétesis, proponiendo una hoja de ruta para
que los gestores publicos puedan aplicar la contratacién publica estratégica como
parte de la estrategia forestal para la resiliencia de los montes frente al cambio climd-
tico.

a) Reserva de mercado en la Ley de Contratos del Sector Piablico para servicios
ecosistémicos

El legislador espafiol tiene la mala costumbre de aprobar cuotas de discriminacién
positiva para corregir inequidades sin arbitrar medidas para su cumplimiento efecti-
vo. Pese a su falta de aplicacidon, como subrayan sistemdticamente los Informes de la
OIRESCON, el sistema de cuotas de reserva de mercado en favor de entidades de la
Economia Social, es de por si, muy positivo: Todos los poderes adjudicadores sujetos
a la LCSP que manejan presupuestos publicos para financiar servicios forestales en
sentido amplio (hablamos de servicios forestales con fines ecosistémicos) tienen la
opcidn de restringir el derecho a participar en sus licitaciones a determinados provee-
dores de la Economia Social, justificando su decisién en base a que, con los mismos
fondos, quieren conseguir més de un objetivo.

Como hemos descrito y contrastado con expertos en este estudio; el deterioro de
los montes tiene causas tanto ambientales como sociales, relacionadas con el aban-
dono de la vida rural. Por ello, parece 16gica la simbiosis de objetivos forestales, de
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reto demogréfico (que permiten atender especialmente a colectivos vulnerables de
trabajadores) y objetivos de lucha contra el cambio climdtico.

Los servicios de contratacion no tienen por qué perderse en disquisiciones sobre si
las reservas son obligatorias o discrecionales. La obligacién del 10% y su célculo efec-
tivo, afecta a un plano de decisién superior, que compete a los plenos municipales y
a los gobiernos de las comunidades auténomas; Son los cargos publicos elegidos por
los ciudadanos para regir las corporaciones locales y autonémicas (y esto es aplicable
al estado y todas las empresas ptblicas y medios propios a su cargo), los que deberdn
rendir cuentas sobre si han alcanzado el objetivo de reserva exigido en la LCSP para
cumplir con las politicas y resultados para los que los eligieron. Tal vez hayan hecho
menos o més (lo que hayan aprobado en sus acuerdos o instrucciones de reserva cada
ano). En ese plano superior de decisién, la obligatoriedad de la reserva no deja de
ser un “eufemismo técnico” para acallar que las pymes no acceden al mercado de la
contratacién publica y que los colectivos vulnerables de trabajadores necesitan de
empresas de la economia social para acceder al mercado de trabajo.

Por tanto, cualquier drea de contratacién que precise de contratar servicios fores-
tales, con esta visién de servicios ecosistémicos, puede reservar un contrato siempre
que cumpla con los requisitos establecidos en las dos disposiciones adicionales de la
LCSP.

La DA-4: Cuando los gestores ptiblicos quieren conseguir productos y servicios
que, ademds, faciliten que los proveedores de economia social elegidos (calificados
como centros especiales de empleo o empresas de insercién (ambos de iniciativa so-
cial), creen, sostengan o aumenten sus plantillas de trabajadores con discapacidad o
colectivos vulnerables, con “facturacién publica”.

La D4-48: Cuando los gestores publicos quieren alianzas con la economia social
para prestar programas municipales o autonémicos. En este caso, no se exige la ini-
ciativa social, por eso esta reserva es mds restrictiva. Es una forma de arrancar pro-
gramas de colaboracién putblico-privada de incentivar emprendimiento e innovacién
social. A la finalizacién del contrato licitado (mdximo tres afios) pueden sostenerse
bajo licitacién publica, pero no reservada.
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Tabla 8.

Reserva de mercado aplicable por todos los poderes adjudicadores

Beneficiarios DA.4 Beneficiaros DA 48

Entidades de Economia Social (Cooperativas y otras)
que no tienen que estar calificadas como CEELs o como
EEILs necesariamente.

— Tener como objetivo la prestacién de un servicio
publico vinculado a los CPV enumerados en el Anexo

IV (lista cerrada).
Entidades de Economia Social que tienen | — Reinvertir los beneficios en la consecucién de los fines
que estar calificadas como: de la organizacidn, o distribuirlos bajo criterios de
CEELs® y EEII?* de Iniciativa Social®® participacién.

— Contar con estructuras de direccién y propiedad
participativas, basadas en los trabajadores, usuarios o
grupos de interés.

— No haber recibido la adjudicacién de un contrato
reservado para el mismo servicio en los tres anos
anteriores.

Finalidad principal: Promover las empresas de economia
Finalidad principal: Inclusién laboral de | social y las alianzas pablico-privadas en la prestaciéon
colectivos ( discapacidad y vulnerables) de servicios de interés general prestados por las
Administraciones.

23. Centros Especiales de Empleo de iniciativa social (CEEIS), cuya definicién y composicion fue redefinida
por el RDL 1/2013 que aprobé el Texto Refundido de la Ley General de derechos y deberes de las Personas
con Discapacidad (LGD), si bien su reglamento de funcionamiento no ha variado significativamente desde su
aprobacién por RDL 2273/1985 de 4 de diciembre.

24. Empresas de Insercion (EIS), segtn la Ley estatal 44/2007 de 13 de diciembre, con normas desarrollo
autondémico para su registro e inscripcion. Su finalidad es posibilitar el acceso al empleo de colectivos desfa-
vorecidos por razones sociales (no por razén de discapacidad establecida por dictamen técnico facultativo).

25. La reserva de la DA 42 permite que determinados contratos o lotes sean adjudicados exclusivamente a
dos tipos especificos de empresas de la Ley de 5/2011 de 29 de marzo de Economia Social (LES), aunque en
realidad, hablar de CEEIS o EIS es hablar de calificaciones administraciones, pues son empresas que precisan
de la existencia de entidades promotoras, (Plana et al., 2025), debiendo un 51% de las promotoras (EP) ser
entidades de la economia social solidaria, obligadas a revertir sus beneficios total o parcialmente, en los fines
inclusivos de cardcter sociolaboral de las EcP.
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Beneficiarios DA.4 Beneficiaros DA 48

DA.48

85322000-2 Programa de accién municipal
75100000-7 Servicios de Administracién Puablica

CPV,s enunciativos del Anexo VI

sobre los que se calcula la reserva, salvo Otros CPV,s
instruccién de reserva mas amplia (nunca | Se debe unir el objetivo de la actuacién

DA 4

mds restrictiva) medioambiental/ forestal con los objetivos sociales
77200000-2 —> Servicios relacionados (programas de empleo, emprendimiento, relevo

con los bosques generacional, lucha contra el reto demogréfico)
77231000-8 — Servicios de gestion Como ha clarificado la doctrina sobre contratacién
forestal publica, no se puede exigir que las empresas, potenciales

adjudicatarias, estén radicadas en los municipios, ni

77231800-6 — Servicios de silvicultura. tampoco que los potenciales beneficiarios de empleo que

77312000-0 — Servicios de siembra y genere el contrato adjudicado estén empadronados. Esto
plantacién. irfa contra la libre competencia y la libre circulacién.
77312100-1 — Servicios de plantacién | Pero si se pueden redactar las condiciones de

de 4rboles. adjudicacion y ejecucién de los contratos en los pliegos

para que contribuyan a las politicas, programas y planes
de accidn estratégicos de los poderes adjudicadores.

Fuente: Elaboracién propia. Datos en LCSP 2017.

b) Participacién de la Administracién en la Economia Social para la gestién

forestal

Las Administraciones también pueden integrarse directamente en la Economia
Social, un sector que crece y se hace visible, reclamando su protagonismo y relevancia
para la eficacia y eficiencia de politica social y ambiental.

El Portal Estadistico de la Economia Social CIRIECSTAT, de CIRIEC-Espana ha
publicado los datos a 31 de diciembre de 2024 desglosados los resultados por comu-
nidades auténomas, sectores de actividad, ingresos, empleo y voluntariado.

Segun los resultados obtenidos, basados en diversas fuentes oficiales y del propio
sector, la economia social en su conjunto la componen 75.745 empresas y entidades
no lucrativas, que generan 1,22 millones de empleos directos e ingresan 106.200
millones de euros.

El subsector de mercado de la economia social estd formado por 43.071 em-
presas, de las cuales 22.033 son cooperativas, 11.902 son SAT, 6.286 sociedades
laborales, 2.182 centros especiales de empleo (CEE), 308 empresas de insercién, 223
mutualidades de prevision social y 137 cofradias de pescadores.
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En su conjunto, la ES emplea a 565.402 personas, de las cuales 387.550 trabajan
en cooperativas (68,5%). De estas, las cooperativas de trabajo asociado, con 172.468
empleos, y las agroalimentarias y de explotacién comunitaria de la tierra (123.581)
aglutinan a tres de cada cuatro trabajadores en cooperativas. Por regiones, el peso del
empleo de las cooperativas sobre el total regional, destaca en las comunidades auté-
nomas del Pais Vasco, Murcia, Navarra, Comunitat Valenciana y Andalucia.

Destaca también el empleo que generan los CEE, un total de 114.720 puestos
de trabajo; los 51.208 trabajadores en sociedades laborales y los 11.924 en empresas
de insercién.

Con esta creciente presencia territorial y sectorial, el abanico de cooperacién y
participacién de las Administraciones en la Economia Social estd abierto a numerosas
posibilidades para la gestién forestal y la gestién conjunta de los sumideros de carbo-
no y las plantas de biomasa forestal.

Tabla 9.

Cooperativismo y Alianzas para la Estrategia Forestal

Brigadas forestales para tareas de silvicultura y
. . : resiliencia climdtica. La Administracion puede
Cooperativas de trabajo asociado forestales | . )

integrarse como socio colaborador para generar empleo

y desarrollo econémico local.

Facilitan la integracién de ayuntamientos y organismos
publicos para promover la gestién conjunta de
sumideros de carbono (gestion biomasa forestal,
certificaciones forestales, intra-cooperacion con
cooperativas forestales de trabajo para realizar las tareas
de silvicultura y mejora del entorno natural con fines

Cooperativas de servicios (con fines
ecosistémicos)

Cooperativas de explotaciéon comunitaria
de la tierra

culturales, turisticos)

Permiten promover cambio en los usos de la tierra
Cooperativas agrarias y ganaderas, con una | y recibir las ayudas por compensaciones forestales
seccion forestal. e incentivos a la silvicultura en terrenos que no son
exclusivamente montes.

Cooperativas de blockchain/ token de Permiten la gestién cooperativa de la comercializacién
carbono bajo nuevos modelos de economia digital sostenible.
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6. Resultados

Del anilisis empirico y juridico realizado en el marco del proyecto europeo Life
Token CO,, se desprenden resultados de especial relevancia para la configuracién de
un modelo de gobernanza climdtica que integre la innovacién tecnolégica, la seguri-
dad juridica y la economia social en la gestién forestal.

En primer lugar, los datos obtenidos mediante técnicas de teledeteccion satelital,
sensores eddy covariance y muestreos terrestres evidencian un incremento de la capa-
cidad de absorcién de carbono en montes sometidos a tratamientos silvicolas pre-
ventivos. Mientras que una masa forestal no gestionada alcanza capturas promedio
de entre 10 y 12 tCO,/ha/afio, los montes objeto de actuaciones de clareos, claras,
podas y regeneracién muestran capturas de hasta 14 tCO,/ha/afio. Dicho incremen-
to, aunque cuantitativamente moderado, adquiere gran relevancia al considerar su
efecto agregado sobre las mds de 18 millones de hectdreas forestales de Espana.

En segundo lugar, desde el plano normativo, la aprobacién del Real Decreto
214/2025 ha supuesto un cambio cualitativo al permitir la inscripcién en el Registro
de la Propiedad, mediante nota marginal, de los proyectos de absorcién reconocidos
por el Registro de Huella de Carbono del MITECO. Esta innovacién normativa
refuerza el cardcter patrimonial de los créditos de absorcién, aproximandolos a la ca-
tegorfa de derechos reales limitados, lo que confiere a los tokens de carbono respaldo
juridico frente a terceros y posibilita su transmisién en condiciones de seguridad.

En tercer lugar, los resultados econémicos evidencian la brecha entre el mercado
regulado europeo de emisiones, donde el precio de los derechos de emisién oscila
entre 64€/tCO, en 2024 y 74€/tCO, previstos para 2025, y el mercado voluntario
espafiol, donde la tonelada apenas alcanza los 8€/tCO,. Esta disparidad confirma
que la sostenibilidad financiera de los proyectos de absorcién forestal gestionados por
cooperativas y entidades de la economia social no puede depender exclusivamente
de los ingresos derivados del mercado voluntario, requiriéndose un complemento a
través de ayudas publicas, incentivos fiscales y contratacion publica estratégica.

Finalmente, en el plano social y organizativo, se constata la potencialidad de la
colaboracién publico y privada utilizando la contratacién publica estratégica en favor
de la Economia Social. Si se apoya la creacién de cooperativas forestales para gestio-
nar conjuntamente la propiedad forestal privada y fragmentada, generando empleo
local, fomentando la cohesién social y contribuyendo a frenar la despoblacién rural,
serd posible incrementar la superficie forestal que genere una mayor captura de car-
bono, necesaria para combatir el cambio climdtico.
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7. Conclusiéon

Vivimos en un contexto geopolitico de involucién ambiental en la UE, agrava-
do por la anarquia arancelaria impuesta por Estados Unidos. Cuando los gobiernos
fracasan para ofrecer soluciones globales frente al cambio climdtico, es la hora de
ofrecer soluciones locales, porque solo la suma de individuos socialmente respon-
sables conseguird que los territorios sean sostenibles social y medioambientalmente
(Meseguer, 2024)

Antén Costas, presidente del Consejo Econémico Social de Espafa, subraya que
ya se ha producido un cambio de paradigma sobre la Economia Social en la doctrina
economicista y los expertos perciben a este sector de la economia como una herra-
mienta que asocia la competitividad a la sostenibilidad. En las dltimas tres décadas,
coincidiendo con la globalizacién y el experimento neoliberal en politica econémica
y social, los gobiernos y las élites cosmopolitas, pusieron el acento en los mercados y
el Estado como pilares de la prosperidad. Sin embargo, al actuar de esa forma, olvi-
daron la importancia que tiene la existencia de comunidades sanas y présperas para
el buen funcionamiento de la sociedad y la politica: Estas comunidades, que cons-
tituyen el tercer pilar de la prosperidad, solo pueden existir o subsistir si este Tercer
Pilar se apoya en la Economia Social.

Aplicado a la gestién climdtica y tras la devastacién sufrida por los incendios
forestales en Espana, que se suma al dano de los montes por las sequias prolongadas,
resulta necesario un replanteamiento integral que supere la tradicional separacién
entre politica forestal, politica social y politica econémica. En este cambio, la “toke-
nizacion del carbono” aparece como un aliado estratégico de la Economia Social; un
mecanismo transversal de desarrollo sostenible, en consonancia con los principios
constitucionales de solidaridad colectiva y proteccién del medio ambiente.

En esta linea, el nuevo RD 214/2025 ha supuesto un avance normativo decisivo
al reconocer efectos registrales a los proyectos de absorcién, lo que permite aproxi-
mar los créditos de carbono a la categorfa de derechos reales limitados de muchos
pequenos propietarios.

La viabilidad econémica de los proyectos de economia social en materia forestal
exige, por otro lado, superar la brecha entre los precios del mercado regulado y el
voluntario. Para ello resulta imprescindible complementar los ingresos privados con
incentivos puablicos, mediante sistemas de pago por servicios ecosistémicos. La con-
tratacion publica estratégica de dichos servicios ecosistémicos, a través de las reservas
de mercado, constituye el cauce juridico mds eficaz para canalizar los beneficios de
la tokenizacion del carbono hacia entidades de economia social, garantizando que la
transicion ecoldgica se traduzca en inclusién laboral y regeneracién de los territorios.
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En suma, el token de carbono no debe concebirse como un mero instrumento
financiero o “green washing” para los paises y grandes corporaciones, sino como
un mecanismo de transformacidn juridica y social para los propietarios forestales.
Su éxito, y el de la politica forestal de Espana para estar en la vanguardia climdtica
europea, dependerd de la capacidad de las Administraciones para articular un marco
regulador sélido, de los actores sociales para organizarse colectivamente y de la co-
munidad cientifica para avalar con rigor las metodologias de medicién y verificaciéon
del carbono capturado.

Nota: La investigacién ha sido cofinanciada por la Agencia Ejecutiva Europea de
Clima, Infraestructuras y Medio Ambiente mediante el Programa LIFE de la Unién
Europea, con el nimero de referencia [LIFE21-CCM-ES-LIFE TOKEN CO, /
101074388]. La informacién y las opiniones expresadas en este entregable son res-
ponsabilidad exclusiva de los autores y no reflejan necesariamente la opinién oficial
de la Unién Europea. Ni las instituciones y organismos de la Unién Europea ni nin-
guna persona que acttie en su nombre pueden ser considerados responsables del uso
que pueda hacerse de la informacién contenida en este documento.
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RESUMEN

En la Espafa de 1867, sumida en una crisis econdmica y social, el castellonense Antonio Polo
de Bernabé present6 una memoria titulada Las Sociedades Cooperativas. Su organizacion, sus
progresos y su influencia en el porvenir de la clase obrera, ganadora de un concurso de la Real
Sociedad Econémica de Amigos del Pais de Valencia. La obra constituye uno de los primeros
intentos en Espafia de sistematizar juridicamente el cooperativismo. Polo, influido por el krau-
sismo y el reformismo social europeo, proponia las cooperativas como una alternativa pacifica
y legal para mejorar las condiciones de la clase obrera, armonizando el liberalismo econédmico
con principios de justicia social, como la gestién democratica, la adhesion voluntaria y la distri-
bucion equitativa de beneficios. En un contexto de legislacidn restrictiva para las asociaciones
obreras, su trabajo no solo definié la naturaleza juridica de estas sociedades -diferenciandolas
de las mercantiles-, sino que también defendié el derecho de asociacién y la necesidad de
una reforma legal que permitiera su desarrollo. Aunque sus propuestas no se materializaron
plenamente en su época debido a trabas legales y a la escasa movilizacion obrera, entre otras
cuestiones, el pensamiento de Polo de Bernabé sent6 un precedente doctrinal para el futuro
derecho cooperativo y del trabajo en Espaiia.

PALABRAS CLAVE: Origenes legales, cooperativismo, siglo XIX, Espafia, Antonio Polo de Ber-
nabé, liberalismo, cuestion social.

Como citar este articulo/How to cite this article: Blasco Gil, Yolanda (2026). Antonio Polo de
Bernabé y los origenes del cooperativismo: una propuesta en la Espafia del XIX, CIRIEC-Espafia,
Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa (50), 255-275.

DOI: https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.33096

FECHA DE ENTRADA: 24/02/2026 CIRIEC-Espafia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
FECHA DE ACEPTACION: 23/04/2026 N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.33096



256 Yolanda Blasco Gil

(pp. 255-275)

ABSTRACT

In 1867 Spain, mired in an economic and social crisis, Antonio Polo de Bernabé presented a
memoir entitled Las Sociedades Cooperativas. Su organizacion, sus progresos y su influencia en
el porvenir de la clase obrera (Cooperative Societies: Their Organization, Progress, and Influence
on the Future of the Working Class), which won a competition held by the Economic Society of
Friends of the Country of Valencia. The work constitutes one of the first attempts in Spain to le-
gally systematize cooperativism. Polo, influenced by Krausism and European social reformism,
proposed cooperatives as a peaceful, legal alternative to improve the conditions of the working
class, harmonizing economic liberalism with principles of social justice, such as democratic
management, voluntary membership, and the equitable distribution of profits. In a context of re-
strictive legislation on workers’ associations, his work not only defined the legal nature of these
societies (differentiating them from commercial companies) but also defended the right of as-
sociation and the need for legal reform to allow their development. Although his proposals did
not fully materialize in his time due to legal obstacles and scarce worker mobilization, Polo de
Bernabé's thought set a doctrinal precedent for the future of cooperative and labor law in Spain.

KEYWORDS: Legal origins, cooperativism, 19th-century, Spain, Antonio Polo de Bernabé, liber-
alism, the Social Question.
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EXPANDED ABSTRACT

The year 1867 represents a critical juncture in modern Spanish history. The country was im-
mersed in a profound double crisis that would foreshadow the end of Isabel II's reign and the
Glorious Revolution of 1868. On one hand, a modern financial crisis erupted following the col-
lapse of railway companies and the bankruptcy of credit institutions. On the other, a severe
subsistence crisis, driven by poor harvests, sent the prices of basic goods soaring, plunging a
large segment of the population -already living in precarious conditions- into extreme poverty.
This context dramatically exacerbated the so-called “social question,” which encompassed the
emerging problems of the industrial era. The moderate liberal state, with its legal framework
deeply suspicious of any form of collective worker organization, proved incapable of offering
solutions. It was precisely in this environment of social urgency, legal void, and systemic crisis
that the figure of Antonio Polo de Bernabé emerged. His 1867 memoir constitutes one of the
first systematic attempts in Spain to articulate a legal and social doctrine for cooperativism as
a peaceful, reformist alternative to revolutionary socialism. This article analyzes Polo de Bern-
abé’s legal and social proposals, arguing that his work represents a foundational precedent for
future cooperative and labor law in Spain by harmonizing economic liberalism with principles of
social justice at a time when no specific cooperative legislation existed.

To fully grasp the innovative nature of Polo’s proposal, one must understand the restrictive legal
environment for workers’ associations in mid-19th-century Spain. The liberal state, inspired by
the principles of individual autonomy and freedom of contract, viewed any form of collective
worker organization as a potential threat to public order and the free market. Polo was acutely
aware of this legal limbo, and his work was a direct response to it. Antonio Polo de Bernabé
(1812-1889) was a multifaceted figure, active as a politician, entrepreneur, and agrarian inno-
vator. Ideologically, he can be situated within progressive liberalism with a strong social sen-
sibility, heavily influenced by Krausism, Christian humanism, and European social reformism.
Polo’s intellectual synthesis combined economic reason with a profound moral and educational
concern: for him, cooperation was not merely a tool for production but a school of character
and civic virtue.

Polo de Bernabé’s memoir stands out for its systematic legal approach. He defines the coop-
erative as a voluntary association of workers with its own legal personality. He distinguishes
cooperatives from traditional mercantile companies based on several key principles that antic-
ipate the modern cooperative doctrine: 1) Democratic Management (One Member, One Vote);
2) Voluntary and Open Membership; 3) Equitable Distribution of Surplus; 4) Educational and
Moral Purpose; and 5) Defense of the Right of Association. Polo adopts a common contempo-
rary classification of cooperatives: consumer, credit, and production cooperatives. While recog-
nizing production cooperatives as the ultimate ideal, Polo demonstrates notable pragmatism,
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proposing a gradualist strategy beginning with consumer and credit cooperatives to prepare
workers for more complex ventures.

Polo de Bernabé's work successfully synthesized European models into a proposal adapted to
Spanish realities. Although his ideas had some echo in the contemporary press, they did not
materialize in the short term. The failure to consolidate these early cooperatives was due to ide-
ological fear among the ruling elites, the inherent difficulty of regulating a multi-faceted entity,
and the scarce mobilization of the proletariat. Despite these obstacles, Polo de Bernabé’s 1867
memoir had a lasting doctrinal impact. He successfully articulated a vision of an economic
enterprise that could reconcile efficiency with justice, placing the person and their moral devel-
opment at the center. By systematically defining the legal nature, principles, and social purpose
of cooperatives, he laid the intellectual groundwork for the future legal recognition of the social
economy and labor law in Spain, anticipating debates that would not be fully legislated until the
20th century. His work remains a foundational text in the history of Spanish cooperative legal
thought.
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SUMARIO

1. Introducciodn. 2. La cuestidn social en la segunda mitad del s. XIX. 3. Marco normativo de
las asociaciones y el cooperativismo. 4. La Sociedad Econémica de Amigos del Pais de Va-
lenciay el concurso de 1867. 5. Antonio Polo de Bernabé: trayectoria y pensamiento. 5.1. Fi-
nalidad y estructura de Las sociedades cooperativas. 5.2. Principios juridicos y organizativos
de las cooperativas. 5.3. El principio de asociacién y la defensa del derecho de asociacién.
5.4. Clasificacion de las sociedades cooperativas. 6. El porvenir del cooperativismo: aplica-
ciénal casovalenciano. 7. Influencia del modelo europeo, evolucioén legislativay dificultades.
8. Conclusiones. Bibliografia y fuentes.

1. Introduccién

La segunda mitad del siglo XIX fue un periodo de profundos cambios politicos,
econémicos y sociales en Espana. Escenario de transicién entre las resistencias del An-
tiguo Régimen y el avance del liberalismo y la industrializacién. En este sentido, el afio
1867 representa un punto de inflexién, marcado por el colapso del reinado de Isabel
ITy la antesala de la Revolucién Gloriosa de 1868. El pais atravesaba una doble crisis:
una financiera de cardcter moderno, desencadenada por el hundimiento de las compa-
fifas ferroviarias y la quiebra de entidades de crédito; y otra de subsistencias, provocada
por malas cosechas que dispararon el precio de los alimentos basicos, sumiendo en la
miseria a una poblacién ya castigada. En este clima de inestabilidad, el proletariado
urbano y el campesinado comenzaron a tomar conciencia de clase, mientras que el Es-
tado liberal moderado, con un marco legislativo restrictivo en materia de asociacién,
se mostraba incapaz de ofrecer proteccién social a los trabajadores.

Fue en este contexto de urgencia social, vacio juridico y crisis donde cobré pro-
tagonismo la figura de Antonio Polo de Bernabé. En 1867, mientras en Europa
se consolidaba el modelo cooperativo de los Pioneros de Rochdale (1844), Espana
carecfa atin de una regulacién especifica para estas sociedades, que operaban bajo
figuras mercantiles inadecuadas. Su obra, Las sociedades cooperativas. Su organizacién,
sus progresos y su influencia en el porvenir de la clase obrera (en adelante, Las sociedades
cooperativas), publicada ese mismo afo critico, se presenté como una propuesta juri-
dica para ofrecer una solucién pacifica al conflicto social. Inspirado en el movimiento
krausista, en el regeneracionismo social (Blasco Carrascosa, 1982, 1984), Polo conce-
bia el cooperativismo como un mecanismo de emancipacién econémica basado en la
solidaridad y el esfuerzo mutuo, plenamente compatible con el orden liberal.
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Este trabajo se propone analizar la influencia de su memoria, prestando especial
atenci6n a sus planteamientos juridicos en un momento de escaso desarrollo legislati-
VO en ese aspecto. Se examinard su estructura, sus principales aportaciones doctrinales
y su recepcion en el incipiente movimiento obrero. La obra, premiada por la Sociedad
Econémica de Amigos del Pais de Valencia, constituye uno de los primeros textos
dedicados a las sociedades cooperativas en Espafa y representa una contribucién al
pensamiento social y juridico del XIX, que sentard bases para la economia social y el
futuro derecho del trabajo. Para su andlisis se emplea el método de investigacién his-
torica, con la critica de fuentes complementadas con bibliografia especializada.

2. La cuestidn social en la segunda mitad del s. XIX

El siglo XIX trajo consigo profundas transformaciones econémicas, politicas y
sociales. Con la primera revolucién industrial y la consolidacién del liberalismo eco-
némico, Espana experimenté cambios que afectaron la organizacién del trabajo, las
relaciones laborales y el papel del Estado. Sin embargo, el crecimiento industrial fue
desigual y limitado en comparacién con otros paises europeos, concentrdndose sobre
todo en Catalufa (Garrido, 1879; Reventds, 1960; Garau Rolandi, 2016, 2020,
Medina, 2024; Valles, 2025), el Pais Vasco (De la Fuente, 2025) y algunas zonas de
Valencia (Monzdn, 1995; Mari & Julid, 2001). Este desarrollo parcial dio lugar a una
nueva realidad marcada por la emergencia de una clase obrera urbana, asalariada y
con una creciente conciencia sobre sus precarias condiciones de vida: jornadas exte-
nuantes, bajos salarios y ausencia de medidas de seguridad e higiene, trabajo infantil,
entre otros.

En este contexto surgieron movimientos asociativos y mutualistas que busca-
ban paliar las deficiencias del sistema econémico liberal, dando forma a la llamada
cuestién social: conjunto de problemas derivados de la industrializacién y la des-
proteccién de los trabajadores. El Estado liberal clisico, inspirado en el principio
de autonomia individual, mantuvo inicialmente una actitud de no intervencién en
relaciones laborales, limitdndose a garantizar la libertad de contratacién y la propie-
dad privada. Sin embargo, el incremento de los conflictos obreros, las huelgas y las
tensiones derivadas de la desigualdad social impulsaron una creciente reflexién sobre
la necesidad de formas de organizacién econémica mds equitativas.

Comenzaron a difundirse en Espana diversas corrientes de pensamiento reformis-
ta, como el socialismo utépico y el cooperativismo, que proponian alternativas al ca-
pitalismo liberal (Santamaria de Paredes, 1893). Estas ideas, procedentes sobre todo
de Francia e Inglaterra, penetraron a través de instituciones ilustradas, sociedades de
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fomento econémico y circulos progresistas. En este proceso jugd un papel destacado
la Sociedad Econémica de Amigos del Pais de Valencia, entidad que promovié el
concurso en el que resultd premiada la memoria de Antonio Polo de Bernabé. Su
objetivo era impulsar el progreso econémico y moral de la poblacién mediante la
educacidn, el desarrollo industrial y la cooperacién entre clases sociales. La obra de
Polo constituye una propuesta para abordar la cuestién social desde una perspectiva
reformista y juridica, orientada a equilibrar la libertad econémica con los principios
de justicia y solidaridad en el dmbito laboral. La segunda mitad del XIX representa,
asi, el origen del pensamiento cooperativo en Espafa, cuyos planteamientos senta-
rian las bases para el posterior desarrollo del derecho del trabajo y de la economia
social en el ordenamiento (Hermi Zaar, 2007; Blasco Gil, 2025b).

3. Marco normativo de las asociaciones y el
cooperativismo

El marco juridico relativo a las asociaciones obreras y cooperativas en Espana ex-
perimentd una transformacién lenta y compleja (Pino, 2024; Blasco Gil, 2024). La
legislacién liberal del periodo, si bien inspirada en los ideales de libertad y propiedad,
mantuvo durante décadas una actitud restrictiva hacia las organizaciones de trabaja-
dores, consideradas una amenaza para el orden publico (Nufez de Arenas y Tunén de
Lara, 1984). El Cédigo Penal de 1822 ya penalizaba las reuniones o acuerdos entre
obreros para fijar colectivamente las condiciones laborales, reflejando la desconfianza
del Estado liberal ante cualquier forma de organizacién colectiva que pudiera alterar
la libertad de contratacién.

A esta desconfianza inicial se sumé la severidad del Cédigo Penal de 1848, que
castigaba con dureza las asociaciones consideradas ilicitas, en especial las secretas,
percibidas como una amenaza para el orden publico. La reforma de 1870 adopté
un enfoque mds moderado, al reducir las penas y delimitar con mayor precisién los
supuestos punibles, en sintonfa con la evolucién del pensamiento juridico liberal.
Sin embargo, el nuevo Cédigo, de orientacidn progresista pero aplicado con rigor
durante un periodo posterior al estudiado, la Restauracion, continué restringiendo
el derecho de asociacién, en especial respecto a organizaciones obreras y politicas
consideradas subversivas. Su articulo 292 prohibia aquellas que pudieran “compro-
meter la seguridad del Estado o el orden publico”, y aunque la ley no establecia un
limite numérico explicito, en la practica las autoridades recurrirdn a interpretaciones
restrictivas que permitan medidas arbitrarias, obligando a muchos grupos a operar en

la clandestinidad (Blasco Gil, 2025b).
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El cambio normativo mds relevante no llegard hasta la Ley de Asociaciones del
30 de junio de 1887, que reconocerd por primera vez, de manera general, el derecho
de los ciudadanos a asociarse con fines licitos. Esta ley permitird la constitucién legal
de sociedades obreras, mutualidades y cooperativas, lo que supondrd un punto de
inflexién en la historia juridica del asociacionismo (Pino, 2024; Duch Plana, 2019).
Aunque esta ley no regula especificamente las cooperativas, abrird una via para su
posterior reconocimiento juridico, que no se consolidard hasta el siglo XX con el Re-
glamento de Sociedades Cooperativas de 1931 (Pino, 2024; Pavén Romero, 2025).

Por tanto, la obra de Polo de Bernabé se sitdia en un momento de transicién entre
la represién del asociacionismo obrero y su progresiva legitimacién juridica. Su pro-
puesta doctrinal de 1867 defiende la cooperacién como un mecanismo legitimo para
la promocién moral y material de la clase trabajadora, compatible con los principios
del orden liberal y la libertad econémica.

4. La Sociedad Econémica de Amigos del Pais de Valencia
y el concurso de 1867

Las Sociedades Econémicas de Amigos del Pais, surgidas en la Ilustracién del
siglo XVIII para impulsar el desarrollo industrial y agricola (Anes & Artola, 1994),
adaptaron en el XIX sus fines a los retos del liberalismo econémico y la cuestién so-
cial, erigiéndose en foros de reflexion sobre la industrializacién y la desigualdad. En
Valencia, la Sociedad destac6 por su implicacién en los debates acerca del trabajo,
la educacién y la economia cooperativa. En 1867, materializé una iniciativa larga-
mente demandada (Pérez Pujol, 1872: 44-45; Blasco Gil, 2025b: 30-31): su certa-
men propuso la cooperacién como tema de estudio, y resulté premiada la memoria
de Antonio Polo de Bernabé, titulada Las sociedades cooperativas (Polo de Bernabé,
1867). La obra fue valorada tanto por su solidez teérica como por su orientacién
préctica, al proponer un modelo cooperativo fundamentado en la participacién y la
formacién del trabajador. La repercusién de este premio y de la obra de Polo y Ber-
nabé tuvo cierto eco en la prensa de la época -Gaceta de Madrid, El eco de la opinion-,
la propuesta de Polo trascendié el ambito local valenciano y se inserté en el debate
publico sobre la cuestién social. No obstante, hay que advertir que qued$ en un mero
proyecto (Blasco Gil, 2025b).

El trabajo de Polo contribuyé a reavivar el interés publico por el cooperativismo
y propici6 la redaccién de nuevos ensayos sobre la materia. Pero, como ya habia su-
cedido en ocasiones anteriores (Pérez Pujol, 1872: 55-56), las iniciativas no lograron
consolidarse, principalmente debido a la escasa movilizacién del proletariado y a las
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trabas legales. A ello se sumaron otras dificultades, como el temor a asociar la coope-
racién con el socialismo y el movimiento obrero, lo que acabé abocando al fracaso
a diversas cooperativas surgidas en ese periodo. El historiador del Derecho Eduardo
Pérez Pujol, profesor krausista de la Universidad de Valencia, sefialaba que el proble-
ma radicaba en la deficiente organizacién de estas entidades, no por responsabilidad
de sus socios, sino debido a las restricciones legales imperantes. Las cooperativas no
podian constituirse como sociedades civiles o mercantiles conforme a la legislacién
vigente. Se denunciaba la ausencia de un marco juridico que definiera su naturaleza:
al carecer de dnimo de lucro, no encajaban en las figuras legales existentes, quedando
al margen del derecho y sin cabida en el Cédigo de Comercio (Pérez Pujol, 1872:
55). Un ejemplo temprano fue “La Proletaria”, cooperativa del sector sedero funda-
da en Valencia en 1856, que funcioné durante afios al margen de la ley, sostenida
tnicamente por la palabra de honor de sus socios (Pérez Pujol, 1872: 56; Blasco Gil,
2025b: 32-34).

La figura de Antonio Polo de Bernabé, mds alld de su obra cooperativista, se in-
serta en el entramado de las élites agrarias y la burguesia democrética valenciana del
siglo XIX. Este grupo social, del que Polo formaba parte como propietario y politico,
combinaba su defensa del liberalismo econémico con una sensibilidad hacia los pro-
blemas sociales, lo que explica su interés por férmulas como el cooperativismo como
via de modernizacién y pacto social (Calatayud et al., 2002; Monlle6 Peris, 1996).
Asimismo, obras sobre la economia valenciana y la sederia permiten comprender me-
jor el contexto productivo en el que Polo intenté aplicar sus ideas (Piqueras Arenas,
1991; Santos Isern, 1981).

Estas limitaciones afectaron profundamente al desarrollo y expansién de las coo-
perativas. Antes de desaparecer, lograron sentar un precedente que influiria en las
futuras cooperativas de produccién. Aunque el dictamen de Pérez Pujol es de 1872,
cinco afios después de la propuesta de Polo, relataba coémo un grupo de socios, en
su mayoria miembros de la Sociedad Econémica, se reunieron y aportaron el ca-
pital necesario para fundar la cooperativa de consumo “La Alianza”, vinculada al
movimiento obrero y republicano de inspiracién socialista (Pérez Pujol, 1872: 45).
Sin embargo, pese a los esfuerzos de “una direccién inteligente y desinteresada’, su
declive resulté inevitable, liquidando sus actividades tras apenas dos afios de funcio-
namiento (Pérez Pujol, 1872: 45). Este caso refleja las dificultades que enfrentaba el
incipiente movimiento cooperativista.

En este sentido, Pérez Pujol sostenia que la iniciativa privada y el apoyo del Esta-
do debian actuar conjuntamente para impulsar las cooperativas (Blasco Gil, 2025b).
Solo asi podrian prosperar, si las leyes las respaldaban, combinando la libertad eco-
némica con la solidaridad social. Del mismo modo, en su memoria de 1867, Polo
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de Bernabé ya defendia la compatibilidad entre liberalismo econémico, cooperacién
obrera y propiedad privada. Su obra se inscribe en un contexto de reformismo social
ilustrado que anticipaba soluciones futuras. A pesar de que la propuesta no llegé a
materializarse, el concurso de 1867 reflejé una etapa de transicién juridica e ideo-
légica en la que el pensamiento avanzaba y comenzaba a reconocer la cooperacién
como instrumento para el progreso social. Las ideas de Polo anticipan la evolucién
del Derecho del Trabajo y del Derecho Cooperativo, al sostener que el desarrollo
econémico debia ir acompanado de justicia distributiva y participacién de los tra-
bajadores en la riqueza colectiva. La Sociedad Econémica de Amigos del Pais de
Valencia se convirtié asi en un espacio precursor del debate sobre la economia social,
contribuyendo a sentar las bases intelectuales de las leyes cooperativas del siglo XX.

5. Antonio Polo de Bernabé: trayectoria y pensamiento

Antonio Polo de Bernabé (Cuart de les Valls, Valencia, 1812 - Villarreal, Caste-
116n, 1889) fue una figura polifacética vinculada a la provincia castellonense, donde
destacé en el dmbito politico, empresarial y agrario. Su legado en este tltimo campo
fue la introduccién del cultivo de la mandarina a mitad del siglo XIX. Inicié su
trayectoria politica muy joven, ocupando cargos como teniente de alcalde del Ayun-
tamiento de Valencia y senador -primero por Baleares y posteriormente con cardcter
vitalicio-. Militante de la Unién Liberal, partido mondrquico fundado en 1854 por
O’Donnell, que buscaba el equilibrio entre el liberalismo moderado y el progresis-
ta, alternd en el poder durante la dltima etapa de Isabel II. Polo de Bernabé con el
tiempo acentud su inclinacion hacia posiciones progresistas y favorecié activamente
el movimiento cooperativo.

Polo se inscribe en el contexto intelectual de la Valencia liberal y reformista de
mediados del XIX, marcada por la influencia de las corrientes ilustradas y el pensa-
miento econdmico de raiz humanista. Como miembro activo de la Sociedad Econé-
mica de Amigos del Pais de Valencia, desarroll6 una intensa reflexion sobre las condi-
ciones sociales de la clase trabajadora y las posibles soluciones juridicas y econémicas
para mejorarlas. En el plano ideoldgico, puede considerarse heredero del liberalismo
progresista con marcada sensibilidad social. De influencia krausista, destacé por sus
propuestas de reformas sociales (Blasco Carrascosa, 1982, 1984; Blasco Gil, 2025b).
Su discurso refleja también la influencia del humanismo cristiano y del reformismo
social europeo, en especial de autores como Robert Owen, Charles Fourier y Louis
Blanc, cuyas ideas sobre cooperacién conocia y adaptaba al contexto espanol (Reven-
t6s, 1960; Monzdn, 1995; Rojas, 2006). Su enfoque combina la razén econdémica
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con una preocupacién moral y educativa: para él, la cooperacién no era solo un
instrumento de produccién, sino también un medio de formacién del cardcter y
promocién de la virtud civica.

5.1. Finalidad y estructura de Las sociedades cooperativas

Las sociedades cooperativas (1867) constituye un texto singular dentro del pensa-
miento juridico y social espafiol decimonénico. Escrita en un momento de cambios,
la memoria se articula como una reflexion sistemdtica sobre la cooperacién obrera y
su posible encuadre en el marco juridico liberal de la época. En la obra se aprecian
tres partes:

1. Parte histérico-doctrinal: Analiza el origen del movimiento cooperativo en Eu-
ropa, con especial atencién a las experiencias pioneras de Owen en Inglaterra y
Fourier en Francia, examinando las condiciones que justifican la necesidad de
introducir en Espafa un modelo cooperativo que equilibre las relaciones entre
capital y trabajo (Polo de Bernabé, 1867).

2. Parte juridico-organizativa: Desarrolla el nicleo de su propuesta, la organizacién
juridica y econémica de las cooperativas. Plantea un modelo basado en la libre
adhesion, la participacién proporcional en los beneficios y la gestién democritica,
anticipando principios que mds tarde serfan reconocidos por la doctrina coope-
rativista moderna, como la autonomia, la solidaridad y la primacia de la persona
sobre el capital.

3. Parte moral y social: Expone las finalidades morales y sociales del cooperativismo,
que trascienden lo meramente econémico. Concibe la cooperacién como una
escuela de virtud y responsabilidad, donde el trabajador interioriza los valores del
esfuerzo comun, la educacién y la prevision, ofreciendo una alternativa pacifica al
socialismo revolucionario (Ndfiez de Arenas & Tufndn de Lara, 1984).

Polo de Bernabé busca conciliar el ideal de justicia social con los principios del
liberalismo econémico. Su propédsito no es revertir el orden juridico existente, sino
demostrar que, dentro de él, es posible construir un modelo de economia mds hu-
mana, fundado en la cooperacién y la equidad. La obra aspira a armonizar progreso
econdmico, justicia social y educacién moral dentro de un marco legal, lo que le
confiere un valor histérico y una relevancia doctrinal reconocida en estudios sobre
cooperativismo y derecho del trabajo (Reventds Carner, 1960; Monzén, 1995).
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5.2. Principios juridicos y organizativos de las cooperativas

El pensamiento juridico de Antonio Polo de Bernabé representa un temprano
esfuerzo por sistematizar una doctrina que integrara la organizacién econémica con
principios de justicia social y participacién democrdtica. Para el autor, la cooperativa
no es un mero instrumento econémico, sino una entidad juridica con personali-
dad propia, capaz de articular derechos y obligaciones de forma colectiva dentro del
marco del liberalismo. Se define la cooperativa como una asociacién voluntaria de
trabajadores que, unidos en torno a un beneficio comin, gestionan colectivamente
los recursos y distribuyen equitativamente los frutos del trabajo. Esta concepcién in-
troduce varios elementos juridicos esenciales que se desarrollan a lo largo de la obra:

Autonomia: Destaca la capacidad de la cooperativa para dictar sus propias normas
internas, organizar sus érganos de gobierno y regular la admisién y salida de socios
sin injerencias externas, siempre dentro de la legalidad vigente (Rojas, 20006).

Igualdad y gestion democrdtica: Subraya la igualdad de derechos y deberes entre los
socios, que se traduce en un sistema de gestién democrética donde todos participan
equitativamente en las asambleas y las decisiones se adoptan colectivamente, evitan-
do que la titularidad del capital concentre el poder. Este principio anticipa lo que hoy
se reconoce como un pilar fundamental del cooperativismo.

Distribucion equitativa de beneficios: Establece que los beneficios deben repartirse
en proporcién al trabajo o a la participacién efectiva de cada socio, y no exclusiva-
mente en funcién del capital aportado. Este criterio refleja su preocupacién por la
equidad y el equilibrio entre capital y trabajo, y supone una innovacién respecto a las
sociedades mercantiles tradicionales. Ademds, se plantea la necesidad de que la coo-
perativa sea legalmente reconocida como sujeto con capacidad para contratar, poseer
bienes y responder colectivamente frente a terceros (Nufez de Arenas & Tufén de
Lara, 1984).

Dimensidn social y educativa: Polo concibe la cooperativa como un espacio de for-
macién y desarrollo moral. La dimensidn juridica se complementa con una finalidad
social: formar ciudadanos responsables y solidarios, capaces de gestionar sus intereses
colectivos dentro de la ley y de contribuir al bienestar general. Esta integracién de
lo econémico, lo juridico y lo social convierte a la cooperativa, en su visidn, en un
instrumento de justicia social y estabilidad econémica.

5.3. El principio de asociacién y la defensa del derecho de asociacién

Un pilar esencial de la obra es la reflexién sobre el principio de asociacién como
un impulso natural del ser humano hacia la convivencia, idea que entronca con el
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cristianismo social de la época (Blasco Gil, 2025a: 4-5). Para Polo de Bernabé, la so-
ciabilidad es un rasgo constitutivo de la condicién humana. En su andlisis, distingue
las cooperativas de otras formas asociativas. Mientras que estas tltimas -religiosas,
benéficas, mercantiles- tienen fines especificos, las cooperativas son asociaciones de
produccién donde los socios estdn unidos por un “lazo fraternal” y donde el elemen-
to moral es prioritario. A diferencia de las sociedades anénimas, cuyo éxito depende
de la capacidad técnica, el motor de la cooperativa es la “calidad humana de sus so-
cios”, lo que justifica la imposibilidad de transmitir libremente las participaciones o
la expulsién por conductas inmorales.

Asi, una parte de su memoria se dedica a defender la libertad de asociacién de
los trabajadores. Negarles este derecho mientras otras clases sociales pueden unir
libremente sus capitales e inteligencias constituye, a su juicio, una injusticia que
alimenta el descontento social. Las asociaciones se presentan, en cambio, como un
medio eficaz para que los trabajadores mejoren su situacion sin depender del Estado,
desarrollen hébitos de ahorro, previsién y trabajo, y abandonen las ideas utdpicas o
revolucionarias nacidas de la frustracién. Concluye con una llamada a todas las clases
sociales para que apoyen el desarrollo del movimiento cooperativo, presentado como
un proyecto colectivo capaz de contribuir al bienestar general y fortalecer la cohesion
social.

5.4. Clasificacién de las sociedades cooperativas

Polo de Bernabé analiza la naturaleza y los tipos de sociedades cooperativas, don-
de destaca el “elemento cooperador” -la contribucién de cada miembro-. Adopta una
clasificacién comun entre los economistas de la época, agrupdndolas en tres catego-
rfas segtin su fin principal:

a) Sociedades cooperativas de consumo: Son las més sencillas. Su fin es permitir a la
clase obrera ahorrar parte de su salario mejorando la calidad y el precio de los
articulos de primera necesidad. Funcionan mediante cuotas semanales, compra al
por mayor y venta al por menor. Polo destaca condiciones para su éxito: un ni-
mero suficiente de socios, la venta al pablico -especialmente al inicio-, la distribu-
cién de beneficios también entre los consumidores no socios -como aprendieron
los pioneros de Rochdale- y, de manera fundamental, la venta al contado para
evitar el endeudamiento.

b) Sociedades cooperativas de crédito: Considera que son las que generan un mayor
volumen de empleo productivo, al permitir que las pequefias economias crezcan.
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Describe el desequilibrio entre poseedores de capital y trabajadores, y propone
un uso del crédito basado en la cooperacién y la solidaridad para reunir recursos
dispersos. Encuentra un modelo de éxito en los bancos populares de Schulze-De-
litzsch en Alemania -a partir de 1850-, donde los trabajadores, mediante peque-
fias cuotas y responsabilidad solidaria, construfan su propio capital y accedian a
préstamos. Este modelo, democrdtico y con responsabilidad ilimitada, demostré
ser viable para movilizar recursos y combatir la pobreza, inspirando iniciativas en
Francia como el Crédit au travail (1863).

) Sociedades cooperativas de produccion: Buscan el fin mds ambicioso, la emancipa-
cién del trabajador de su dependencia del capital. Aspiran a unir capital y traba-
jo para repartir los beneficios de forma mds justa. Sin embargo, Polo es realista
sobre sus dificultades. Sefiala los fracasos de los rigidos modelos de Mr. Buchez
en Francia y concluye que, aunque constituyen el ideal, su desarrollo se enfren-
ta a grandes obstdculos -necesidad de gerentes capacitados, conflictos internos,
tendencia a la centralizacidn industrial-. Para que funcionen, son indispensables
la moralidad y la disciplina. Por ello, sostiene que las cooperativas de consumo
y crédito son una etapa previa imprescindible para adquirir hdbitos de gestién y
responsabilidad que permitan, mds adelante, crear asociaciones de produccién

viables (Reventds Carner, 1960; Monzén, 1989: 43-44).

6. El porvenir del cooperativismo: aplicacién al caso
valenciano

El autor examina las diferentes posturas de los economistas sobre el potencial del
cooperativismo, para mejorar las condiciones de la clase trabajadora. Sostiene que
las posiciones extremas responden a malentendidos. El cooperativismo no implica la
supresién automdtica de intermediarios, sino que recurre a ella cuando es ventajosa.
Para él, lo fundamental es evaluar en cada caso si la asociacién aporta ventajas reales:
precios mds bajos, mejor acceso al crédito o una remuneracién mds justa.

Aplica este andlisis general a la realidad valenciana. Defiende que, si las coope-
rativas han funcionado en otros paises, también pueden hacerlo en Valencia, dada
la similitud de las necesidades de la clase trabajadora. Advierte, sin embargo, de la
necesidad de adaptar las férmulas a las condiciones locales. Constata que en Espana
el cooperativismo se ha desarrollado con retraso debido a tres factores principales: la
inestabilidad politica del XIX, la falta de educacién econdmica entre las clases po-
pulares y las restricciones al derecho de asociacién. Ademds, la legislacién mercantil
vigente dificulta la creacién de cooperativas, pues ninguna de las formas sociales
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previstas en el Cddigo de Comercio vigente se ajusta a sus necesidades especificas.
Considera, por ello, indispensable una reforma legal que permita sociedades con ca-
pital variable, libertad de entrada y salida de socios, y mayor transparencia.

El mismo reconoce que las asociaciones de produccién constituyen el ideal, pero
afirma que, en 1867, en Valencia todavia no existen las condiciones necesarias para
implantarlas con éxito. La industria local es limitada, la formacién de los trabajadores
insuficiente, y se echan en falta hdbitos de ahorro y responsabilidad. Por ello, propo-
ne que el primer paso sea la creacién de cooperativas de consumo y de crédito. Las
primeras pueden abaratar los productos bésicos y fomentar el ahorro. En cuanto a
las segundas, sefiala que las cajas de ahorros tradicionales cumplen de manera insu-
ficiente su funcién social, pues no fomentan la participacién ni la “moralizacién del
ahorro”, a diferencia de los bancos populares alemanes.

Por dltimo, considera que la Sociedad Econémica de Amigos del Pais debe des-
empenar un papel decisivo en la difusién del cooperativismo en Valencia. Propone
que impulse la educacién econdmica mediante folletos, conferencias y acciones di-
vulgativas; que colabore en la creacién de estatutos y modelos organizativos; y que
apoye las gestiones politicas necesarias para reformar la legislacién. Solo una insti-
tucién respetada puede proporcionar el impulso moral necesario para que el pueblo
supere su desconfianza y su falta de hdbito asociativo. De este modo, las sociedades
cooperativas podrian arraigar en Valencia y contribuir tanto al progreso econémico
como al bienestar moral y social de las clases trabajadoras (Polo de Bernabé, 1867).

7. Influencia del modelo europeo, evolucién legislativa y

dificultades

Es necesario situar la memoria de Antonio Polo de Bernabé en el contexto euro-
peo del XIX, cuando el cooperativismo comenzaba a despuntar con fuerza. Aunque
en sus escritos no siempre los menciona explicitamente, conocia las experiencias de
Inglaterra y Francia y supo adaptarlas a la realidad espafiola. Ideas como la gestién
democritica, la propiedad colectiva o la distribucién equitativa de los beneficios re-
miten al modelo inglés de los Pioneros de Rochdale (1844); mientras que su interés
por el progreso moral y social de los trabajadores conecta con el enfoque francés de
Fourier y Blanc. Mds que limitarse a copiar férmulas extranjeras, Polo de Bernabé
tratd de construir una versién propia del cooperativismo, ajustada a las condiciones
sociales y econdmicas de Espana.

Es conocido como el cooperativismo moderno tuvo su hito fundacional en Ingla-
terra, donde un grupo de tejedores establecié un almacén de comestibles con normas

FECHA DE ENTRADA: 24/02/2026 CIRIEC-Espafia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
FECHA DE ACEPTACION: 23/04/2026 N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.33096



270 Yolanda Blasco Gil
(pp. 255-275)

que se convertirfan en principios bdsicos: adhesién voluntaria, gestién democritica,
reparto equitativo de beneficios y promocién de la educacién. El modelo, eminente-
mente prictico y centrado en la ayuda mutua, experimentd un crecimiento rdpido y
sostenido. Asi pues, de Inglaterra, Polo tomé el énfasis en el orden y la autogestién.

En Francia, el cooperativismo adopté un cardcter mds social y politico, con un
Estado que tuvo un papel destacado en el reconocimiento legal de estas entidades,
como con la Ley del 24 de julio de 1867. Este modelo apostaba por la solidaridad y
la justicia social como fundamentos de la organizacién econémica. De Francia, Polo
asimilé la preocupacién por el bienestar colectivo y la elevacién moral de los trabaja-
dores (Garrido, 1879). Fruto de esta sintesis, su propuesta contribuyé a sentar las ba-
ses de un cooperativismo con identidad propia, orientado a mejorar las condiciones
de vida de los obreros sin romper con el marco legal y social de su tiempo (Monzén,
1995; Tortella, 1994: 69).

Sin embargo, como se ha sefialado, la falta de consolidacién de estas experiencias
cooperativas no puede atribuirse Gnicamente a la ausencia de un marco legal adecua-
do. Esta dificultad de encaje juridico tuvo causas mds profundas. Por un lado, facto-
res ideoldgicos determinaron un cierto “miedo” a la cooperacién por parte de las éli-
tes gobernantes, que veian en ella un vinculo, aunque fuera parcial, con el socialismo
y el asociacionismo obrero, percibidos como una amenaza para el orden publico. Por
otro lado, la propia multiplicidad de facetas que concita el cooperativismo -social,
econdmica, ideoldgica, educativa- dificultd la creacién de un marco juridico univoco
y estable. Esta no fue una peculiaridad espafola, sino una constante en el Derecho
comparado, incluso en los paises pioneros (Colombain, 1950). El recurso al derecho
de asociacién para revestir juridicamente a las cooperativas trajo consigo consecuen-
cias no deseadas: en primer lugar, porque constitufa un problema para el despliegue
de su actividad econdmica -al no ser su fin principal la obtencién de lucro, chocaban
con las figuras mercantiles existentes-; y, en segundo término, porque comportaba
un control publico intenso y discrecional, que podia derivar en la disolucién de la
entidad por motivos politicos o de orden publico, como se ha visto con el Cédigo
Penal de 1870. Polo de Bernabé fue consciente de estos problemas, y su propuesta de
una ley especial para cooperativas pretendia precisamente superar estas dificultades,
ofreciendo un ropaje juridico adecuado que les permitiera operar con seguridad y sin
la amenaza constante de la represion.
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8. Conclusiones

El pensamiento de Antonio Polo de Bernabé ocupa un lugar en la configuracién
del derecho cooperativo en Espafa. Su labor no solo contribuyd a la sistematizaciéon
de los principios juridicos del cooperativismo, sino que también abogé por un marco
normativo propio, diferenciado del Derecho mercantil tradicional. Para ¢él, la coo-
perativa no constitufa inicamente una realidad econémica, sino una forma de orga-
nizacién con fines sociales, donde el capital se pone al servicio de las personas. Esta
visién humanista, fundamentada en principios como la participacién democrdtica, la
igualdad y la solidaridad, le llevé a defender, adelantdndose a su tiempo, un modelo
econémico en el que la eficiencia pudiera conciliarse con la equidad y la dignidad de
las personas.

En Las sociedades cooperativas articula una propuesta en la que convergen la efi-
ciencia econdmica, la participacién y la justicia social. A través de un andlisis de
la organizacién, evolucién y proyeccién futura del cooperativismo, Polo ofrece una
de las primeras reflexiones sistemdticas en Espafia sobre este fenémeno desde una
perspectiva juridica y social. En el contexto del pensamiento de mediados del XIX,
su obra destaca por integrar de manera equilibrada los postulados del liberalismo
econdémico con una marcada sensibilidad hacia las tensiones sociales derivadas de la
industrializacién, lo que confiere a su propuesta un cardcter innovador para la época.

Desde una perspectiva juridica, la obra aporta una delimitacién precisa de la
naturaleza de las cooperativas, distinguiéndolas de las sociedades mercantiles con-
vencionales y asentando su especificidad en principios como la adhesién voluntaria,
la gestién democritica, la propiedad colectiva y la distribucién equitativa de los exce-
dentes. Estas reflexiones se desarrollaron en un momento en que ain no existia una
legislacién cooperativa consolidada en Espana, reivindicando el reconocimiento de
las cooperativas como sujetos con plena capacidad juridica.

En el plano social, su pensamiento trasciende lo estrictamente juridico para aden-
trarse en una vision integral del ser humano. Polo concibe la cooperativa no solo
como un instrumento econémico, sino también como un 4mbito de formacién mo-
ral y civica. La cooperacién se erige asi en una herramienta para la mejora de las
condiciones de vida de los trabajadores, el fomento de la responsabilidad colectiva y
el fortalecimiento de los vinculos solidarios, otorgando un papel clave a la educaciéon
para que la clase obrera alcance una verdadera autonomia.

En definitiva, la contribucién de Antonio Polo de Bernabé representaba ya un
modelo de empresa alternativo al capitalismo cldsico, capaz de armonizar la efi-
ciencia econémica con la justicia social. Su pensamiento constituye un precedente
para la evolucién del cooperativismo en Espana y una referencia para comprender
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la transicién hacia férmulas de organizacién econdmica basadas en la participacién,
la equidad y el desarrollo humano (Blasco Gil, 2025a; Pavén Romero, 2025). Sin
embargo, al igual que habia ocurrido en anteriores ocasiones con otras cooperativas
valencianas, esta propuesta de 1867 no logré consolidarse. Como sefalard Eduardo
Pérez Pujol en 1872, el factor determinante fue, ademds del dificil encaje legal de
estas entidades en la época, agravado por los factores ideolégicos y la multiplicidad
de facetas del cooperativismo que dificultaron su regulacidn, asi como la falta de
movilizacién y participacién del proletariado.
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ABSTRACT

This article analyzes the evolution of cooperativism in Colombia -the Cauca Valley- from a his-
torical, institutional, and organizational perspective, highlighting its role as a response to mar-
ket and state failures, especially in contexts of social and territorial exclusion. Cooperativism is
presented as a form of social economy characterized by its hybrid nature, combining economic
efficiency with social objectives, and based on principles of collective action, social capital, and
democratic governance. Historically, Colombian cooperatives have gone through three major
stages: an initial phase of institutionalization (1930-1960), focused on rural inclusion; a stage
of expansion with strong state promotion (1960-1990), which strengthened their legitimacy
but generated dependency; and a contemporary phase of adaptation to the market economy,
marked by professionalization and the adoption of corporate governance practices. This pro-
cess has been accompanied by a progressive regulatory evolution, from Law 134 of 1931 to
more complex frameworks for supervision and control.
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RESUMEN

El articulo analiza la evolucion del cooperativismo en Colombia -el Valle de Cauca- desde una
perspectiva histérica, institucional y organizacional, donde destaca su papel como respuesta
a fallos del mercado y del Estado, especialmente en contextos de exclusién social y territo-
rial. Se presenta al cooperativismo como una forma de economia social caracterizada por su
naturaleza hibrida, que combina eficiencia econdmica con objetivos sociales, sustentada en
principios de accion colectiva, capital social y gobernanza democratica. Histéricamente, el
cooperativismo colombiano ha transitado por tres etapas: una fase inicial de institucionaliza-
cion (1930-1960), centrada en la inclusién rural; una etapa de expansién con fuerte promocién
estatal (1960-1990), que fortalecié su legitimidad, pero generd dependencia; y una fase con-
temporanea de adaptacion a la economia de mercado, marcada por la profesionalizacién y la
adopcion de practicas de gobierno corporativo. Este proceso ha estado acompafiado por una
evolucién progresiva de sus normas, desde la Ley 134 de 1931 hasta marcos mas complejos
de supervisién y control.

PALABRAS CLAVE: Cooperativismo, Economia Social, gobernanza democratica, transforma-
cion digital, desarrollo territorial.
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RESUMEN AMPLIADO

Este trabajo combina el andlisis histérico de la evolucion legislativa y organizativa del coope-
rativismo colombiano (1931-2025) con un estudio empirico cuantitativo. El andlisis historico
se basa en fuentes primarias -textos legislativos- y secundarias -literatura especializada-, de
manera que sigue una metodologia histdrica que combina la secuencia cronolégica de la le-
gislacion con la identificaciéon de procesos de larga duracion, rupturas estructurales y conti-
nuidades institucionales. El estudio empirico emplea un disefio explicativo mediante métodos
de ecuaciones estructurales PLS-SEM y andlisis cualitativo comparativo difuso (fsQCA), con
una muestra de 241 directivos de cooperativas y fondos solidarios del Valle del Cauca, quie-
nes completaron un cuestionario estructurado utilizando una escala Likert que midi6 cuatro
constructos: capacidades organizacionales, capacidades digitales, agilidad organizacional y
transformacioén digital.

El andlisis historico revela tres grandes etapas en la evolucion del cooperativismo colombiano.
La primera etapa (1930-1960) se centré en la creacion de estructuras cooperativas para abor-
dar la exclusion rural y fomentar la inclusion econdmica mediante la organizacién colectiva,
con la Ley 134 de 1931 como primer marco normativo. La segunda etapa (1960-1990) estuvo
marcada por una fuerte promocion estatal, con el Decreto 1598 de 1963 y la Ley 79 de 1988,
que impulsaron la legitimidad y el crecimiento del sector, pero generaron una significativa de-
pendencia institucional. La tercera etapa (1990-actualidad) refleja la adaptacion a las reformas
orientadas al mercado, con la Constitucion Politica de 1991 y la Ley 454 de 1998 como hitos
normativos, incorporando practicas de gestion profesional y gobierno corporativo.

Los resultados empiricos muestran que las capacidades digitales son el principal predictor de
la transformacién digital, mientras que las capacidades organizacionales también facilitan la
adopcién tecnoldgica. Sin embargo, se encuentra un efecto negativo de la agilidad organiza-
cional sobre la transformacién digital, lo que indica que la rapidez y flexibilidad pueden entrar
en tension con los mecanismos de gobernanza democratica y participacion propios de las
cooperativas. El andlisis configuracional (fsQCA) revela que no existe una Unica ruta hacia
la transformacion digital, sino multiples combinaciones de condiciones, siendo la presencia
simultdnea de capacidades organizacionales y digitales las configuraciones mds robustas.

Las cooperativas deben priorizar la inversién en capacidades digitales -infraestructura, siste-
mas de informacion, competencias digitales del personal- mientras adaptan la agilidad orga-
nizacional a los principios cooperativos, evitando la rapidez que contradice los mecanismos
de participacion democrdatica. La transformacion digital debe enfocarse como un proceso in-
tegrado y alineado con la estrategia organizacional, buscando un equilibrio entre la identidad
institucional y la viabilidad a largo plazo.
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Este estudio ofrece una interpretacién integradora del cooperativismo colombiano, superando
enfoques puramente normativos o descriptivos, y combina el analisis histérico con investiga-
cién empirica contemporanea sobre transformacion digital. La integracion de métodos PLS-
SEM y fsQCA permite una mayor comprensién del fendmeno, establece relaciones causales y
captura las multiples trayectorias hacia la transformacion digital en un sector caracterizado por
su heterogeneidad estructural.

El andlisis permite concluir que el cooperativismo colombiano no es una mera alternativa orga-
nizativa dentro del sistema econdmico, sino un sistema institucional histéricamente arraigado
que responde a las condiciones del mercado y del Estado, en particular a la falta de mecanis-
mos de inclusion social, rural e institucional. La relacion histérica con el Estado ha generado
dependencia, pero también legitimidad, mientras que la liberalizacién econémica de los afios
noventa actué como un punto de inflexién que forzo6 una reinstitucionalizacién del sector. El ca-
pital social y la gobernanza son variables criticas para la sostenibilidad cooperativa, y el arraigo
territorial persiste como una ventaja comparativa fundamental. La transformacién digital se
presenta como una nueva fase de adaptacion institucional, que no supone una ruptura con la
historia del sector, sino una continuacién de su capacidad para integrar cambios sin perder su
esencia.

En definitiva, la agilidad organizacional puede generar tensiones con la gobernanza democrati-
ca, afectando de manera negativa la transformacion digital. Asi, el cooperativismo colombiano
se configura como un sistema institucional adaptativo, cuyo éxito depende del equilibrio entre
innovacidn tecnoldgica, identidad solidaria y gobernanza participativa.
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1. Introduction. Cooperativism in Colombia: historical
trajectory, regulatory evolution and institutional
foundations

Cooperativism has been a very important organizational phenomenon within the
social economy, as it offers an alternative model to the traditional business structure,
which is organized to maximize individual profit. In economies like Colombia’s,
characterized by significant social inequalities, structural limitations in financial ser-
vices, and weak institutions in remote areas, cooperativism has played a crucial role
in creating processes for inclusion, development, and social cohesion.
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From a historical perspective, cooperativism in Colombia cannot be observed
in isolation; it must be placed within the context of the solidarity economy, which
has been shaped by different policies and organizational structures in the form of a
hybrid system that combines the market, solidarity, and collective work.

In this context, cooperativism requires an analysis that considers three dimen-
sions. First, the evolution of the cooperative as a social and economic movement and
an organizational phenomenon. Second, the development of the cooperative from a
normative perspective. Third, the perspective of social economy, institutional theory,
and the theory of collective action.

This article examines the evolution of cooperativism in Colombia from a histor-
ical and institutional perspective, emphasizing the role of legislation. To this end,
it incorporates contributions from international literature (Defourny & Nyssens,
2017; Chaves & Monzén, 2020), recent empirical studies (Bretos et al., 2020), and
contextual evidence from research on social economy and territorial development
(Sacchetti & Campbell, 2014).

This study is based on the analysis of primary sources (legislative texts) and sec-
ondary sources (specialized literature), following a historical-institutional method-
ology that combines chronological sequencing with the identification of long-term
processes, structural ruptures, and institutional continuities. The principles of legal
and institutional history are applied, with attention to the political, economic, and
social context of each period.

2. Theoretical foundations of cooperativism and the social
economy

2.1. Social economy and hybrid organizations

In contemporary literature, the social economy has been framed within the
context of organizations that, while operating in the market, structure their log-
ic through the primacy of social objectives, democratic management, and the col-
lective reinvestment of surpluses. In this sense, cooperatives are an exemplary case
due to their combination of economic efficiency and social commitment (Chaves &
Monzén, 2020).

In the field of cooperative analysis, the concept of hybrid organizations has
gained significant importance in recent years. Defourny and Nyssens (2017), for
their part pointed out that these organizations integrate market logics redistribution,
and reciprocity, which generates structural tensions in financial sustainability and
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social mission. These approaches have become increasingly established and define the
impact of hybridity not as an anomalous condition, but as a characteristic feature of
the contemporary cooperative model (Martinez Pérez et al., 2024).

The social economy has been recognized as a key component of sustainable devel-
opment models and the 2030 Agenda, by promoting financial inclusion, decent em-
ployment and territorial resilience (Sanchis Palacio et al., 2021; Chaves & Monzén,
2020).

2.2. Institutional theory and collective action

From an institutional theory perspective, cooperativism can be understood as an
organizational response to the combined failures of the market and the state. This is
particularly true in contexts where there are problems of coordination, information
asymmetry, and economic exclusion. According to North (1990), formal and infor-
mal institutions shape the structures within which social interactions unfold, help
mitigate uncertainty, and facilitate cooperation.

Following this line of thought, cooperatives are institutions of collective action.
This, in turn, aligns with the arguments of Ostrom (1990), who, in the context of
community case studies, was able to demonstrate the existence of self-governance
mechanisms through the approval and use of management rules, and the creation
of control and sanction systems. It has also been documented that the principles
stated by Ostrom remain valid in the case of cooperatives, especially in rural areas
and in the context of regional development cooperatives (Bretos et al., 2020). This
is also evident in the analysis by Sacchetti & Campbell (2014), which shows that
cooperative initiatives in the field of regional development are the result of the actors’
capacity to construct norms and generate social capital.

In the case of Colombia, recent studies have shown that the evolution of regu-
lations in the cooperative sector has led to processes of institutional isomorphism,
whereby cooperatives have been obligated to incorporate commercial-type corporate
governance, oversight, and control practices. This occurs, however, without a loss of
their cooperative identity (Castillo Sandoval, 2025). In this context, the relationship
between the state of regulations within the framework of these organizations, their
practices, and territorial dynamics becomes evident. This reinforces the need to ap-
proach cooperativism from a dynamic institutional perspective.
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2.3. Social capital and cooperative governance

Social capital plays a fundamental role in cooperatives. This social capital is the
system of networks, relationships of trust, and patterns where cooperation is inte-
grated and transaction costs are lower. Unlike the corporate model, cooperatives rely
more on the commitment and active participation of their members than on capital.

Recent research demonstrates that social capital and internal and external rela-
tionships affect the performance and social legitimacy of cooperatives (Garcia Pérez
et al., 2023). However, other authors (Puusa et al., 2016) consider that cooperative
governance is not currently at its best. The existing tension between democratic par-
ticipation and efficient management may affect decision-making in the long term,
given the lack of regulation and control, clear guidelines, and accountability mecha-
nisms (Jamaluddin et al., 2023). Similarly, recent studies indicate that corporate gov-
ernance of cooperatives, especially in Latin America, is a topic of emerging research
(Becerra Arévalo & Giraldo Pérez, 2025). In the Colombian context, it has been
argued that strengthening the cooperative movement, in particular, is key to the sec-
tor’s sustainability, given the increased banking supervision and regulatory oversight
(Norofio Sanchez et al., 2025).

3. Origin and historical evolution of cooperativism in
Colombia

3.1. Early experiences and initial institutional configuration (1930-1960)

At the end of the 1920s and beginning of the 1930s, Colombia was experiencing
a process of state modernization under the influence of the Liberal Republic (1930-
1946), which sought to expand state intervention in the economy and promote rural
development. It was in this context of institutional reforms that the first cooperative
legislation emerged.

Since the approval of Law 134 of 1931, the institutionalization of cooperativ-
ism in Colombia should be understood as an attempt to modernize institutional
structures to close the gaps in the agrarian economy and address the exclusion of
rural areas from the financial system. Recent research emphasizes that, beyond their
economic impact, the cooperatives of this period represented an institutional in-
novation. This arose from management, cooperation, and self-management models
with democratic control in regions with limited state development (Norofio Sdnchez
et al., 2025; Becerra Arévalo & Giraldo Pérez, 2025).
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Some contemporary research highlights that these cooperatives, in their early
stages, operated under the influence of European cooperativism in general, and, in
particular, the Rochdale model (1844). This model is considered the first modern
proposal of the principles of cooperativism: democratic management, participation,
and commitment (International Cooperative Alliance, 1995; Novkovic, 2008). Its
development required adaptations to local contexts, led by the Catholic Church,
peasant organizations, and development agencies. This process gave rise to a commu-
nity-based cooperative movement with strong territorial roots and a clear focus on
agricultural credit, basic consumption, and cooperative production (Martinez Pérez
et al., 2024; Garcia Pérez et al., 2023).

The first documented cooperatives in Colombia date from the 1930s, with the
Cooperativa de Ahorro y Crédito de Medellin (1933) and the Cooperativa Agricola
de Fusagasugd (1934) being some of the pioneering experiences, although the 1931
legislation had already created the enabling framework.

3.2. Expansion, state promotion and organizational integration (1960-1990)

This period coincides with the peak of the Import Substitution Industrialization
(ISI) model in Latin America, promoted by ECLAC. In Colombia, the National
Front (1958-1974) consolidated a developmentalist state that actively intervened in
the economy, promoting cooperativism as an instrument of public policy.

During this period, cooperativism in Colombia experienced unprecedented
growth, driven by explicit state promotion policies. Unlike the initial phase (1930-
1960), which was characterized by spontaneous and locally rooted experiences, the
stage between 1960 and 1990 saw the consolidation of a national cooperative system.
Decree 1598 of 1963 established a clearer and more structured legal basis, while Law
79 of 1988 consolidated the foundations for the creation, operation, and control of
cooperatives. These laws reflected a development model based on state intervention
and economic planning, in line with the prevailing import substitution industrial-
ization strategy in Latin America (Chaves & Monzén, 2020; Bretos et al., 2020).

State promotion during these decades enabled the massive formalization of co-
operatives, particularly in sectors such as agriculture, transportation, public services,
and savings and credit. The state acted not only as regulator but also as promoter,
providing technical assistance, preferential financing, and access to public markets.
This institutional support strengthened the legitimacy of cooperativism and facili-
tated its integration into the national economic system. However, such state tutelage
also generated a strong dependency relationship, limiting the strategic autonomy
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and organizational innovation capacity of cooperatives (Jamaluddin et al., 2023;
Norofo Sdnchez et al., 2025).

Unlike the initial decades, when cooperatives emerged from community self-or-
ganization, during this stage organizational expansion was largely induced by public
policies. This shift had ambivalent effects: on the one hand, it allowed for the con-
solidation of representative cooperative organizations at the national level; on the
other, it fostered a bureaucratic and often paternalistic culture that would later hin-
der adaptation to the competitive pressures of economic liberalization in the 1990s.
This phase thus illustrates the tensions inherent in the institutionalization of public
policies in the cooperative sector, where legitimacy and growth come at the cost of
organizational dependency and rigidity.

During this period, the main cooperative integration entities were created, such
as the Asociacién Colombiana de Cooperativas (ASCOOP, 1963) and the Instituto
Nacional de Cooperativismo (INCOOP), which operated between 1968 and 1999
as the state body for promotion and control.

3.3. Contemporary, institutional transformations and adaptation to the market
economy (1990—present)

The 1990s brought a structural change to the Colombian economy, with trade
liberalization (1990), the new Political Constitution (1991), and the subsequent
adoption of structural adjustment policies that reduced the promotional role of the
state and increased cooperatives’ exposure to market competition.

The economic opening of the 1990s posed a challenge for Colombian coopera-
tives. Market liberalization led to increased competition and stricter regulation and
control of economic activity. Research indicates that this process forced cooperatives
to change their organizational strategies and diversify their activities by providing
financial, health, educational, and social services (Bretos et al., 2020; Becerra Arévalo
& Giraldo Pérez, 2025).

Analyzing this reality from an academic perspective has helped explain the rein-
stitutionalization of cooperativism, in which, without completely abandoning their
principles, cooperatives have incorporated corporate governance, risk management,
and professional management into their practices. Empirically, cooperativism in Lat-
in America and Colombia has demonstrated that its adaptability has been sustained,
albeit somewhat, by its internal social capital, the quality of its governance, and its
connection to and interaction with the sustainable and balanced development of the
territory (Garcia Pérez et al., 2023; Martinez Pérez et al., 2024). This balance be-
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tween solidarity and economic rationality constitutes one of the greatest challenges
for Colombian cooperativism.

The crisis of the financial cooperative sector at the end of the 1990s, which led to
the intervention of several savings and credit cooperatives, exemplifies the difficulties
of adaptation to the new regulatory and competitive environment.

4. Evolution of cooperative legislation in Colombia
4.1. Initial legal recognition: incipient formalization of cooperativism

Law 134 of December 7, 1931 was the first legal step forward in recognizing
cooperativism in Colombia. It provided an initial approach to the institutionaliza-
tion of cooperativism. This regulatory framework, although insufficient in terms of
incentives, financing, and technical assistance, was initiated within the context of
state modernization and the search for new mechanisms for rural development and
economic inclusion (Norofo Sdnchez et al., 2025; Becerra Arévalo & Giraldo Pérez,
2025).

Recent literature has addressed this stage as a weak formalization. The registration
of cooperatives was part of an unconsolidated process. Nevertheless, Law 134 of
1931, through voluntary association and social purpose, sowed the seeds that would
later allow for the growth of cooperatives in the country (Martinez Pérez et al., 2024;
Garcia Pérez et al., 2023). This law was subsequently added to and reformed by
Law 128 of 1936. This initial regulatory framework, corresponding to a cooperative
system in the experimental phase, was the first attempt to regulate an activity in the
country.

Law 134 of 1931 had significant limitations: it lacked provisions on effective su-
pervision, training of cooperative managers, and state financing. Its main contribu-
tion was symbolic and legal, by officially recognizing the cooperative form as a legal
entity distinct from traditional commercial companies.

4.2. Institutionalization and state promotion of the cooperative sector

Decree 1598 of July 17, 1963 and Law 79 of December 23, 1988 incorporated
more in-depth provisions regarding the creation, operation, and control of cooper-
atives. It can be stated that the first framework for the institutionalization of coop-
erativism in Colombia began in a clearer and more structured way from 1963 and
was consolidated from 1988 onwards. These laws are an example of state promotion,
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within the framework of development policies, which implies intervention and plan-
ning in the economy (Chaves & Monzén, 2020; Bretos et al., 2020).

According to modern literature, this phase of cooperativism in Colombia enabled
the construction and consolidation of organizational systems to defend the interests
of cooperative members. While this phase allowed for the consolidation of the coop-
erative organization, it also established a strong dependence of Colombian coopera-
tivism on the State, as the organizing and regulating institution. From the perspec-
tive of the sector’s legitimacy, this institutional relationship was positive, although it
negatively impacted the autonomy of the organization and the development of its
strategies (Jamaluddin et al., 2023; Norofio Sdnchez et al., 2025).

Decree 1598 of 1963 created the first detailed regulation of cooperative bylaws,
incorporation procedures, and grounds for dissolution. Law 79 of 1988 introduced
the universal cooperative principles of the International Cooperative Alliance (ICA)
into the Colombian legal system, although it maintained strong state control through
the Superintendency of Solidarity Economy, created later.

4.3. Constitutionalization of cooperativism and consolidation of the solidarity
economy

The Political Constitution of Colombia of 1991 marks a turning point by recog-
nizing associative and solidarity-based forms within the national economic system.
Articles 38, 58, 333, 335, and 355 of the Magna Carta establish the right of associa-
tion, the social function of property, freedom of enterprise with social responsibility,
and the promotion of solidarity-based forms of organization. This recognition rep-
resents a shift in perspective, placing cooperativism within the constitutional frame-
work of participation, solidarity, and the social function of business.

Later, with Law 454 of August 4, 1998, the concept of the solidarity economy
was consolidated, and the notion of cooperativism was broadened to include other
organizational forms such as employee funds and mutual associations. More recent
research highlights that this process, on the one hand, strengthened the sector’s in-
stitutional identity and, on the other, favored the sector’s positioning within public
policies for social and territorial development (Becerra Arévalo & Giraldo Pérez,
2025; Martinez Pérez et al., 2024). However, it also intensified regulatory complexi-
ty, which brought with it the challenge of adaptability for organizations with limited
administrative capacity.

The 1991 Constitution represented a significant institutional rupture by ele-
vating cooperativism to constitutional status, leaving behind the merely regulatory
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approach of previous laws. However, this constitutionalization was not without ten-
sions, since subsequent financial and commercial regulation has tended to homoge-
nize the treatment of cooperatives and capitalist enterprises.

4.4. Contemporary regulation, supervision and corporate governance

In recent decades, the regulation of cooperatives in Colombia has progressed to-
ward more sophisticated legal structures. Regulations have placed greater emphasis on
financial supervision, risk management, and corporate governance. This has occurred
due to global trends in prudential regulation and institutional harmonization, as well
as the dynamics of the sector itself (Bretos et al., 2020; Jamaluddin et al., 2023).

The Superintendency of Solidarity Economy (Supersolidaria), created by Law
454 of 1998 and beginning operations in 1999, assumed the functions of inspec-
tion, surveillance, and control of the cooperative and solidarity sector, replacing the
extinct INCOOP. Subsequently, Decree Law 019 of 2012 introduced reforms that
simplified procedures but also increased financial reporting requirements.

In current literature, this phenomenon is understood as a manifestation of in-
stitutional isomorphism, which has been discussed previously. It is, therefore, the
adoption by cooperatives of practices typical of capitalist societies as a mechanism
for legitimizing sustainability. However, it is important to note that there is a risk of
distancing themselves from the principles of cooperativism if this approach is adopt-
ed without balancing and institutionalizing, through regulation, mechanisms that
strengthen participation and internal social control in order to guarantee equilibri-
um (Garcia Pérez et al., 2023; Becerra Arévalo & Giraldo Pérez, 2025).

5. Cooperativism, territorial development and
sustainability

Cooperatives have had and continue to have the potential to be strategic institu-
tions in territorial development. Used in rural areas and sectors with greater social
and economic exclusion, recent studies have shown that these organizations are effi-
cient instruments for local development, as they secure and manage the links in pro-
duction chains, form and manage social capital, and foster community interaction
(Sacchetti & Campbell, 2014; Martinez Pérez et al., 2024).

Similarly, in the field of sustainability and the social economy, cooperativism is
valued for the link it establishes between the economic, the social, and the environ-

FECHA DE ENTRADA: 28/05/2026 CIRIEC-Espafia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
FECHA DE ACEPTACION: 08/06/2026 N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.34179



290 Sandra Lucy Cardona Soto - Yolanda Blasco Gil
(pp. 277-300)

mental. The construction of fair trade networks and alternative markets are examples
that demonstrate the potential of cooperatives to connect global markets to local
territories, based on respect for equity and solidarity (Coscione, 2015; Chaves &
Monzén, 2020).

In the current context of reform towards sustainable development models, co-
operativism can be a significant actor in the use of inclusive development strategies,
offering a territorial and anchored economy, since it achieves a balance between reg-
ulation and its institutional identity.

The Valle del Cauca region has historically been a hub of cooperative develop-
ment in Colombia, with significant experiences in sugar cooperatives, transportation
cooperatives, and savings and credit cooperatives. This territorial rootedness explains
the relevance of the empirical study focused on this region.

The study on cooperatives and savings funds in the Valle del Cauca region of
Colombia examined the implications of organizational capabilities (OC), digital
capabilities (DC), and their impact on the digital transformation (DT) of cooper-
atives and funds in the solidarity sector of Valle del Cauca, as well as the mediating
effect of organizational agility (OA). Digital transformation (DT) is recognized as
a socio-technical process involving the articulation and integration of technology,
culture, structures, and strategies, of great interest and relevance to cooperative or-
ganizations, given that these must balance technological innovation, democratic
principles, and the values of community spirit.

From a quantitative perspective, the research employed an explanatory design
supported by two complementary methods: partial least squares structural equation
modeling (PLS-SEM) and fuzzy set qualitative comparative analysis (fsQCA). The
sample consisted of 241 managers from cooperatives and solidarity funds, who com-
pleted a structured questionnaire using a Likert scale. The instrument measured four
constructs: organizational capabilities, digital capabilities, organizational agility, and
digital transformation.

Results from the PLS-SEM indicate that, within the current context, digital ca-
pabilities are the strongest predictor of digital transformation. Infrastructure, infor-
mation systems, and staff digital skills, among other factors, facilitate process auto-
mation, improve operational efficiency, and provide more accessible and transparent
services. This finding underscores the fact that the technological component is a
fundamental requirement for advancing in the digital maturity scales of the solidar-
ity economy sector.

Organizational capabilities, particularly participative leadership styles, cross-func-
tional coordination, and a learning culture, have a positive and significant effect on
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digital transformation (DT). These elements facilitate the strategic integration of
technologies and reduce resistance to change.

One potentially curious finding is the negative effect of organizational agility on
digital transformation. While the literature attributes greater levels of innovation and
adaptation to agility, in the context of a collaborative organization, agility can create
tension with participation mechanisms and horizontal governance. The dynamism
of organizational agility can clash with tolerance for the speed of change, potentially
leading to resistance and rapid obsolescence in the technology adoption process.
Similarly, organizational agility did not mediate the relationship between digital ca-
pabilities and digital transformation, nor did it negatively impact the relationship
between organizational capabilities and digital transformation.

The fsQCA configurational analysis presents an alternative way of interpreting
the results by indicating that there is no single path to digital transformation. The
most robust configurations incorporate the simultaneous presence of organizational
and digital capabilities as core conditions. Organizational agility is considered a pe-
ripheral condition, meaning it is neither necessary nor sufficient for achieving high
levels of digital transformation. In the solidarity economy sector, digital transforma-
tion is contingent upon the appropriate alignment of organizational infrastructure
and technology resources.

The cross-referencing of PLS-SEM and fsQCA results allows for a more robust
interpretation, validates the findings, and facilitates the integration of linear and
configurational analytical methods for problem-solving in the organizational sphere.
PLS-SEM establishes the order of cause-and-effect relationships, while fsSQCA cap-
tures the multiple paths toward the same phenomenon in a sector characterized by
asymmetry and heterogeneity. From a management perspective, cooperatives would
prioritize investment in digital capabilities and make their organizational infrastruc-
tures more flexible with appropriate agility, avoiding the kind of speed and rapidity
that contradicts cooperative principles. Digital transformation focuses on an inte-
grated process and is aligned with the organizational strategy, which seeks a balance
between institutional identity and long-term viability.

6. Findings from the historical and institutional analysis
of cooperativism in Colombia
A comprehensive analysis of the theory and history of cooperativism in Colombia

allows for a series of conclusions that help to understand the structures and tensions
within the sector in the current context. It is concluded that Colombian coopera-
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tivism is the result of a process of institutionalization, regulatory adaptation, and
reorganization of the phenomenon.

The results of empirical research on the phenomenon of digital transformation
allow us to understand the history of Colombian cooperativism from the perspec-
tive of the history of adaptations. In fact, digital transformation is another phase in
the process of adaptations within this sector. As in previous stages, cooperativism
focused on incorporating norms, structures, and governance mechanisms to ensure
its viability. Under current conditions, the inclusion of infrastructure and expertise
in the digital sphere constitutes an extension of these adaptations, in line with the
demands of a digital context, but without exceeding its institutional framework.

6.1. Cooperativism as an institutional response to structural failures of
development

A key initial finding is that cooperativism in Colombia has historically devel-
oped as an institutional response to persistent market and state failures in rural and
peripheral markets. From its pioneering beginnings in the 1930s, cooperatives have
faced a combination of financial exclusion, precariousness in their production sec-
tors, and an insufficient supply of public goods.

Undoubtedly, this role went beyond the economic; it was profoundly institution-
al. In a context of limited institutional frameworks, cooperatives, on the one hand,
established mechanisms for collective action and coordination; and on the other,
they institutionalized norms and mechanisms of order and governance within the
already established reality of democracy and governance. In this sense, cooperativism
became a social technology of economic organization aimed at inclusion and the
reduction of social and economic risks.

In addition, the remarkable impact of organizational capabilities only reinforc-
es the idea that digital transformation in the cooperative movement operates not
in a hypothetical technological vacuum, but rather on institutional structures with
historical configurations. Elements such as participatory leadership, organizational
culture, and cross-functional coordination demonstrate the continuity of the coop-
erative model’s principles. In this sense, the capabilities of the cooperative movement
can be considered a continuation of its institutional legacy, thus ensuring that digi-
tal transformation in cooperatives aligns with their founding principles and, conse-
quently, avoids aligning their structures with the goals of institutional transforma-
tion within a context of technological vacuum.
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6.2. Historical dependence of the State-cooperativism relationship

Another finding is the relationship between the State and Colombian cooper-
atives during the expansion and consolidation phase. State promotion led to the
organization, formalization, and massification of cooperatives, resulting in the State
assuming control of these institutions and limiting their autonomy. This relationship
hampered the cooperatives” ability to respond to the economic liberalization of the
1990s, revealing weaknesses in control, management, and competitiveness compared
to private enterprise.

6.3. Economic liberalization as an institutional turning point

Economic liberalization marks a turning point in the history of cooperativism in
Colombia. Since the 1990s, cooperatives have been forced into an accelerated pro-
cess of institutional adaptation in response to a regulatory, financial, and competitive
environment. The most important finding is that this process involves a selective
reinstitutionalization of cooperatives, which incubate practices of efficiency and ra-
tionalization, professionalization, and control, while at the same time preserving,
albeit often by force, their principles. This precarious balance between market logic
and social mission is one of the most important characteristics of contemporary
cooperativism.

6.4. Centrality of social capital and governance in cooperative sustainability

The fourth piece of evidence is that social capital and cooperative governance
are central to defining organizational performance. Cooperatives that successfully
adapted to the new economic context were those with greater internal trust, effec-
tive participation, and clear accountability mechanisms. The analysis shows that
weaknesses in governance, particularly the disconnect between the membership and
management, have been key factors in the crises and disappearances of cooperatives.
In contrast, organizations that strengthened their democratic governance achieved
greater institutional resilience.

6.5. Persistence of the territorial approach as a comparative advantage
The enduring territorial roots of the cooperative movement are considered one of

its main comparative advantages, a fact worth analyzing. All stages of the cooperative
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movement’s history have been marked by its close connection to the evolving envi-
ronment; in building capital and social fabric, fostering cohesion, and developing
community spaces. In the context of the demand for sustainable development, social
economy, and inclusive production systems, this approach to cooperativism is a key
differentiator and a strategic asset, making it a fundamental player in the integration
of solidarity economy and cooperative economy development plans.

7. Discussion

7.1. Colombian cooperativism as a historically situated institutional
phenomenon

The results obtained from the historical and institutional analysis indicate that
Colombian cooperativism cannot be considered a simple organizational alternative;
its significance transcends this, becoming an institutional arrangement, at a histori-
cal level, that has been established to address structural deficiencies within social and
economic development. This finding is related to social economy theories, which
consider cooperatives as hybrid organizations that incorporate, within their struc-
ture, the logic of the market economy, redistribution, and solidarity (Defourny &
Nyssens, 2017; Martinez Pérez et al., 2024).

From this perspective, cooperativism in Colombia, within institutionalist theo-
ries, can be understood as the result of an interrelationship between the organization
and institutions, where cooperatives, since their inception, have functioned as social
coordination strategies that have sought to combat exclusion in the financial and
productive spheres. This reaffirms the importance of collective action and social capi-
tal approaches in the analysis of this phenomenon (Garcia Pérez et al., 2023; Norofio
Sanchez et al., 2025).

7.2. Structural tensions between state promotion and cooperative autonomy

A fundamental issue that emerges in this discussion is the historical tension be-
tween state promotion and organizational autonomy. Based on the evidence, state
support and the strengthening of the regulatory framework undoubtedly created a
favorable context for the growth of cooperatives in the 20th century. However, this
also resulted in an institutional dependence that restricted the sector’s capacity for
transformation in the face of economic liberalization.

This finding aligns with the logic of Bretos et al. (2020), who recognize that
institutionalization processes simultaneously enable legitimacy and organizational

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa FECHA DE ENTRADA: 28/05/2026
N° 50/2026 - https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.50.34179 FECHA DE ACEPTACION: 08/06/2026



From institutional framework to digital transformation: capabilities, organizational agility and... 295
(pp. 277-300)

rigidity. This is the case in Colombia, where state promotion of cooperatives, while
having a positive effect on the movement’s expansion, weakened certain internal
governance mechanisms and organizational learning, which over time translated into
increased competitiveness in the sector (Jamaluddin et al., 2023; Becerra Arévalo &
Giraldo Pérez, 2025).

The loss of organizational agility is an effect that undoubtedly enriches the anal-
ysis of the tensions in the evolution of the cooperative movement. Historically, de-
cision-making in these organizations has, in most cases, been carried out through
a deliberative and participatory process. In this sense, agility, speed, and flexibility,
within the context of organizational transformation, can clearly conflict with partic-
ipatory mechanisms. This analysis has demonstrated that organizational and digital
transformation, from a cooperative perspective, entails the loss of certain historical
balances that prioritized efficiency and democracy. Therefore, agility, in this context,
must be framed within the organization’s logic.

7.3. Reinstitutionalization, isomorphism and risks of cooperative
denaturalization

The discussion of results shows that the phase following economic liberalization
cannot be understood solely as a period of crisis for the cooperative movement, but
rather as a phase of reinstitutionalization. Considering organizational theory, co-
operatives, driven by certain market and regulatory pressures, began to implement
corporate governance mechanisms, financial controls, and professional management,
leading to a phenomenon of institutional isomorphism.

However, the results warn that choosing an efficiency and control approach in-
stead of participation and control risks distorting the cooperative’s purpose. This
discrepancy has been found in the most recent studies, which warn of the loss of
identity in social economy organizations operating within the framework of corpo-
rate regulations (Garcia Pérez et al., 2023; Jamaluddin et al., 2023).

The results of the fsSQCA analysis show the presence of multiple configurations
for digital transformation, which, combined with the structural heterogeneity of the
cooperative movement, strengthens the assertions about the historical trajectory of
Colombian cooperatives. Just as the cooperative movement has evolved differently
depending on its location, levels of institutionalization, and areas of activity, digital
transformation will develop in equally varied ways. The coexistence of multiple con-
figurations tells us that the cooperative movement maintains its essence.
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7.4. Governance and social capital as critical explanatory variables

One of the most important contributions of this analysis is the empirical and
theoretical corroboration that cooperative governance and social capital are two of
the factors that best explain organizational performance and sustainability. The dis-
cussion shows that cooperatives with the highest levels of trust, participation, and
accountability exhibit greater flexibility and resilience in the face of changes in the
economic order and landscape.

This finding supports the most recent literature that establishes democratic gov-
ernance as a comparative advantage in cooperatives, given that it remains active and
functional and not merely formal (Becerra Arévalo & Giraldo Pérez, 2025; Garcia
Pérez et al., 2023). Likewise, this theory posits that the organizational crises the
sector has experienced at different historical moments have been largely due to the
weakness of these very mechanisms.

7.5. Cooperativism, territory and sustainability: theoretical implications

We conclude that the territorial anchoring of cooperativism should not be con-
sidered a peripheral feature, but rather a core element of its structure, as evidenced by
contemporary observations. The analysis indicates that the integration of local devel-
opment with cohesive and sustainable social cooperation places cooperatives at the
heart of the current debate on economic and labor patterns in the pursuit of justice.

The social economy, as recognized by Sacchetti & Campbell (2014) and Chaves and
Monzén (2020), is an element of the local economy and fair trade. Based on this the-
oretical framework and the evidence gathered, it can be asserted that cooperatives and
their digitalization are part of the economy and the changing model of the social econo-
my and cooperatives in the 21st century, and do not represent a break from their history.

The digitalization of cooperatives is classified as a new cycle in their institution-
alization. Digital capabilities are the new type of instrument that enables the expan-
sion of the cooperative economy, while organizational capabilities are the permanent
safeguard of cooperative economic principles. The tension inherent in organizational
agility indicates that the cooperative economy and digitalization are integral to the
economy and the cooperative movement itself, and not a break from its history.

7.6. Contributions of the study to the literature and future lines of research

In general terms, the discussion indicates that the main contribution of this work
is the integration of the historical, institutional, and organizational analysis of Co-
lombian cooperativism, moving beyond fragmented or purely normative approach-
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es. The work demonstrates that the development of cooperativism is a product of the
dynamics of legislation, collective action, governance, and space.

In accordance with the findings of this study, several lines of research have been
identified, which are crucial for expanding the study of cooperativism in its current
contexts. First, it is necessary to advance the establishment of comparative studies
that analyze rural and urban cooperatives, their structural, organizational, and per-
formance differences, as well as their territorial specificities and levels of market inte-
gration. Second, more empirical research is needed to analyze and evaluate the effect
of new regulations in the stock market on cooperative governance and organization,
internal control, and institutional efficiency, as well as the balance of regulation with-
in the governance framework. Finally, research on cooperativism is proposed as an
emerging response for the implementation of the circular economy, given its capacity
to link the principles of sustainability with equity in production dynamics and its
commitment to initiatives for the economy and sustainable development.

8. Conclusions

Analyzing the literature on the trajectory of cooperativism in Colombia allows
for the articulation of its historical evolution, legal framework, and theoretical foun-
dations from both institutional and territorial perspectives. From this approach, it is
concluded that Colombian cooperativism is not merely an organizational alternative
within the economic system; it is a historically rooted, institutional system that re-
sponds to market and state conditions, particularly the lack of mechanisms for social,
rural, and institutional inclusion.

As a starting point, historical analysis demonstrates that, since the first coop-
erative experiences in the first half of the 20th century, cooperativism has been a
mechanism for economic and social inclusion. The formalization of cooperatives
was, in most cases, a legalization of self-management and solidarity, which, in turn,
were the principles that fostered the sector’s expansion. This process is evidence that
cooperativism in Colombia has, in most cases, been more closely linked to territorial
and community inclusion than to the strict logic of a business approach.

Second, the relationship between cooperativism and the state was a significant
factor in the development of cooperative movements. For much of the 20th century,
the state’s support and promotion of cooperativism, along with its institutionalized
regulations, fostered its growth and social legitimacy. However, this relationship also
generated structures of dependency that restricted the autonomy of cooperatives, the
sector, and individual organizations, as well as their ability to adapt to competition.
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In this sense, the history of Colombian cooperativism illustrates the conflicts inher-
ent in the institutionalization of public policy processes.

Finally, the analysis suggests that, starting in the 1990s, market liberalization and
legislative changes did not lead to cooperatives losing their cooperative character. On
the contrary, the process moved toward the reinstitutionalization of cooperativism,
accompanied by a profound transformation of the cooperative structure. In some
cases, this organizational transformation improved the sustainability of cooperatives;
however, they risked losing the essence of their principles. The analysis of coopera-
tivism in Colombia shows that managing this hybrid form of organization is one of
the most significant challenges facing the sector.

The findings, and the discussion in particular, conclude that cooperative gov-
ernance and social capital are two of the key variables that explain the performance
and resilience of cooperatives. Those organizations that have been able to establish
mechanisms for democratic participation, accountability, and internal social control
over time have demonstrated a greater capacity to adapt to changes in the regulatory
environment and the economic context. Conversely, in the organizational crises of
Colombian cooperatives, weaknesses in governance appear as a recurring factor.

Based on these results, it is possible to shift the analysis of Colombian cooper-
ativism toward the new digital context, in which, as in the past, the capacity for
adaptation and resilience will depend on the combination of technological tools and
existing institutions. In this sense, we must understand digital transformation as a
relational construction phenomenon in which technologies add value to the extent
that they are integrated with the fundamental principles of cooperativism.

Cooperatives in Colombia have evolved from a small-scale, exclusively rural in-
itiative to a significant economic sector. This journey has been influenced by the
passage of laws that consolidated and formalized the system. Cooperatives now face
the challenge of adapting to new technologies and globalization while maintaining
their core values and principles.

The study concludes that the territorial anchoring of cooperativism is one of its
main comparative advantages today. Cooperativism integrates economic, social, and
environmental elements, strengthening community and production networks. This
makes it an important actor in policies for the development of the solidarity econo-
my and social cohesion.

This article contributes to the literature with an integrative interpretation of Co-
lombian cooperativism, moving beyond purely normative or descriptive approaches.
In adapting to the future, strengthening cooperativism requires the design of public
policies and regulatory frameworks that guarantee the recognition of its institution-
al specificity, the promotion of organizational autonomy, and the strengthening of
democratic governance. Furthermore, spatial analysis and the impact of recent regu-
lations are suggested research approaches.
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La catedritica de Derecho Mercantil Maria José Morillas Jarillo nos presenta en
esta obra un estudio del régimen juridico de las cooperativas del sector financiero,
en concreto las cooperativas de crédito y las de seguros. Como explica la autora, se
trata de una temdtica no exenta de dificultad, puesto que a las dificultades propias
del estudio de las cooperativas se le afiade la complejidad de la estricta regulacién de
los mercados en los que actdan.

Asi, por un lado, la primera parte de la monografia se dedica al anilisis de las
cooperativas de crédito, comenzando por ofrecer una serie de datos que ayudan a
la persona lectora a tener una perspectiva del peso de estas entidades en el sistema
financiero, subrayando su papel como motor del cooperativismo y de las entidades
de economia social (en especial en el sector agrario). Después de hacer un repaso de
los antecedentes de estas entidades (especialmente desde un punto de vista de la evo-
lucién de la regulacién aplicable), la autora pasa a desgranar la regulacién actual. Para
ello parte de la exposicién del sistema de fuentes, cuestién de enorme relevancia por
estar sujeta tanto a la normativa reguladora de las cooperativas como a la de las enti-
dades financieras de crédito. Precisamente por ser una cuestién clave desde un punto
de vista juridico, la autora aborda esta perspectiva en detalle. En este sentido, son de
aplicacién prioritaria las normas reguladoras de la actividad de las entidades de cré-
dito (LOSSEC, reglamento de desarrollo, normativa europea), por delante de las del
tipo social. Al mismo tiempo, como entidades de crédito quedan sujetas asimismo a
la normativa de las entidades de crédito, en cuanto no se oponga a las anteriores ni al
régimen juridico cooperativo. Este escenario es mds complejo si anadimos las com-
petencias autondémicas en materia cooperativa (tanto en cuanto a las cooperativas en
general como especificamente en lo relativo a las cooperativas de crédito), junto a la
normativa estatal relativa a las cooperativas y especifica de las cooperativas de crédito
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(LCCRE vy reglamento de desarrollo). En relacién con todo lo anterior, la obra ana-
liza asimismo los dispares criterios empleados para la determinacién de la normativa
cooperativa aplicable.

Analizado el complejo sistema de fuentes aplicable a estas cooperativas, la mo-
nografia se adentra en el estudio de su régimen sustantivo, exponiendo cuestiones
relativas, en primer lugar, a su concepto, clasificacién (llama la atencién la diversa
forma en la que quedan clasificadas en las distintas leyes de cooperativas) y clases,
aunque apuntando a que la tradicional distincién en funcién a su orientacién prin-
cipal (cajas rurales, profesionales o populares) ha dejado de tener su sentido original.
Se exponen asimismo las particularidades relativas a su constitucién (denominacién,
personas socias y promotoras, autorizacién —aspecto sobre el que en definitiva se
aplica la regulacién general de entidades de crédito-, inscripcién —tanto en el Regis-
tro de Entidades de Crédito, como en el Registro Mercantil y en el de Cooperativas,
existiendo en algunas comunidades auténomas un registro especifico para este tipo
de cooperativas-).

En cuanto a su actividad, se parte de que se trata de una de las clases de entidades
a que estd reservada la actividad crediticia, debiéndose tomar en cuenta la aplicacién
de la normativa referida a estas actividades (por ejemplo, la relativa a la publicidad de
los servicios y productos bancarios, cuestiéon que la autora desarrolla en el trabajo).
Especial interés tiene el andlisis de la posibilidad de prestar servicios de inversién por
parte de las cooperativas de crédito. Si bien la legislaciéon sobre mercado de valores
exige que las ESIs adopten la forma de sociedad anénima o de responsabilidad limi-
tada, la propia ley autoriza a las entidades de crédito lleven a cabo las funciones pro-
pias de estas entidades, pero “siempre que su régimen juridico, sus estatutos y su au-
torizacién especifica les habiliten para ello”. En el caso de que efectivamente puedan
llevar a cabo tales actividades, habrdn de cumplirse asimismo las obligaciones a ellas
vinculada. Se aborda también la importante cuestién de la relacién juridica entre las
personas socias y la cooperativa de crédito en relacién con los contratos bancarios (o
de servicios de inversién) que se lleven a cabo, tema que, como indica la autora, no
s6lo afecta a estas cooperativas. Se recuerda que de acuerdo con la Ley de Coopera-
tivas las cooperativas quedan sujetas a la legislacién de defensa de los consumidores.
La legislacién permite asimismo la realizacién de la actividad cooperativa con terceras
personas, aunque sujeta a limites.

El trabajo aborda a continuacién la estructura orgdnica de estas cooperativas,
cuestién considerada, en general, como normativa bésica por el TC, si bien no deja
de ser una cuestién controvertida en ciertos aspectos. En este punto debe destacarse
la controvertida posibilidad de asignar el voto en la Asamblea General en proporcién
al capital aportado si bien la autora ha optado por no desarrollar lo relativo a esta
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controversia, apuntando a una cierta dilucién de los principios caracterizadores de
las cooperativas en el caso de aprobacién del voto plural, opcién que se abre camino
en la legislacién cooperativa, con ciertos limites. Tras analizar las particularidades
del régimen de este 6rgano, se pasa a analizar lo relativo al 6rgano de administra-
cién, que en el caso de las cooperativas de crédito debe adoptar siempre la forma de
Consejo Rector (que, ademds, deberd tener al menos 5 miembros), cuyos miembros
deberdn, ademds, inscribirse en el Registro de Altos Cargos del Banco de Espafia y
de las cooperativas de crédito, ademds del deber, en ciertos casos, de comunicar sus
nombramientos (u otras circunstancias, como reelecciones o ceses) a las Administra-
ciones correspondientes. A estos cargos les son de aplicacién asimismo las estrictas
normas de la legislacidon de entidades de crédito en relacién a las incompatibilidades
y los requisitos para ser miembros de los érganos de administracién de tales entida-
des, junto con las normas referidas a las cooperativas de crédito. En este punto nos
parece resenable lo relativo a la posibilidad de que el cargo sea remunerado, lo que al
mismo tiempo incidird en el régimen de responsabilidad de las personas consejeras,
en la medida en que la normativa indica que en este caso el régimen de responsa-
bilidad aplicable serd el de la Ley de Sociedades de Capital y no el de la legislacién
cooperativa (si bien, como apunta la autora, no hay que perder de vista que la Ley de
cooperativas estatal, como sucede con alguna otra ley, remite en este punto a la Ley
de Sociedades de Capital). Se analiza asimismo la regulacién de la Direccién Gene-
ral, con la que deben contar las cooperativas de crédito de acuerdo con la normativa
estatal (si bien no se trata de una norma bdsica), debiendo quien ostente este cargo
inscribirse asimismo en los ya referidos registros.

La regulacién del régimen econémico de estas cooperativas también cuenta con
algunas especialidades, como es el caso del capital social minimo, que se establece
atendiendo al dmbito territorial de actuacién y al niimero de habitantes de este. De
acuerdo con la normativa estatal, ademads, el valor nominal minimo de los titulos
nominativos de aportacién serd de 60 euros, aunque con ciertas especialidades en
casos especificos. La comercializacién de las aportaciones queda sujeta ademds a un
especial control. También hay que tener en cuenta las normas especificas en materia
de remuneracién, reembolso y transmisién de las aportaciones, en especial por la in-
cidencia que pueda tener en cuanto a la solvencia de la cooperativa de crédito, lo que
implica ciertas limitaciones o el control de algunas operaciones por parte del Banco
de Espana. La llevanza de la contabilidad también queda sujeta a la normativa de las
entidades de crédito, sin perjuicio de las diversas normas que aluden a esta cuestion
en la legislaciéon cooperativa. Deberdn asimismo elaborar el Informe Anual de Go-
bierno Corporativo, el Informe Bancario Anual y el Informe Anual de Empresas de
Servicios de Inversién, incluyendo en el Informe de Gestién, en su caso, el Estado
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de Informacién no Financiera o el Informe de Sostenibilidad. La normativa referida
a los resultados del ¢jercicio también resulta mds estricta que para las cooperativas
en general, por ejemplo, en cuanto a las pérdidas, que deberdn ser cubiertas con
cargo a los recursos propios en los siguientes 3 ejercicios, a la vez que se limita la po-
sibilidad de imputar pérdidas al capital social. También hay que tener en cuenta las
limitaciones adicionales que los coeficientes de solvencia puedan implicar en cuanto
al reparto de excedentes disponibles, ademds de otras particularidades que va desgra-
nando la autora, como los matices a la inembargabilidad del Fondo de Educacién y
Promocidn, o en cuanto a las finalidades a las que puede destinarse este. Se abordan
también las limitaciones o el control respecto de las inversiones que pueden hacer las
cooperativas de crédito, relacionando esta cuestidn con su régimen fiscal.

Siguiendo la linea del régimen que se expone en la obra, se explican las particu-
laridades relativas a las modificaciones estatutarias y estructurales, que deberdn ser
autorizadas por el érgano competente, debiendo contar, en algunos casos, con el in-
forme favorable del Banco de Espafa. En este punto, se desarrolla la postura del TC
en cuanto al érgano competente, particularmente en relacién con las competencias
autonémicas. En relacién con este apartado, se desarrollan las normas especificas que
afectan a la fusién y a la escisién (con especial atencién al tratamiento de los fondos
irrepartibles) y a la transformacidn.

Finalmente, se recoge, si bien de forma mds breve que en los apartados anteriores,
lo relativo a los grupos cooperativos y otras formas de colaboracién (subrayando los
Sistemas Institucionales de Proteccién), a la relacién entre la Administracién Publi-
ca y las cooperativas de crédito (subrayando, de nuevo, el control a las que quedan
sometidas, asi como la posibilidad de ser intervenidas), y a su disolucién y extincién
(incluyendo su posible descalificacién).

La segunda parte del trabajo se dedica a las cooperativas de seguros. En efecto,
entre las posibles formas juridicas que acepta el ordenamiento juridico para desarro-
llar la actividad aseguradora (no la reaseguradora) estd la cooperativa. No obstante,
apunta la autora que, en contraste con las mutualidades, no figuran actualmente
inscritas cooperativas de seguros (si corredurias de seguros).

Al igual que en el caso de las cooperativas de crédito, el sistema de fuentes aplica-
ble a las cooperativas de seguros cuenta con la complejidad derivada de estar sujetas
tanto a la regulacién de las entidades aseguradoras (a nivel estatal, especialmente la
LOSSEAR y el ROSSEAR) como a la legislacién cooperativa, a lo que ha de anadirse
no solo la diversidad de leyes de cooperativas en el Estado espaol, sino también las
competencias normativas y de ejecucién de las Comunidades Auténomas en materia
de la actividad aseguradora, competencias que quedan reflejadas en distintos Esta-
tutos de Autonomia. La autora dedica varias pdginas a analizar detenidamente este
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complejo entramado legal, incluyendo una visién critica y sefialando las contradic-
ciones y errores en la normativa.

La obra pasa a analizar el concepto de cooperativa de seguros, repasando lo con-
tenido en distintas leyes, y recordando que actualmente s6lo pueden ser a prima fija
(no pudiendo operar a prima variable ni ser de trabajo asociado, ni realizar actividad
reaseguradora). Al mismo tiempo, se profundiza en las actividades que pueden reali-
zar estas cooperativas. A este respecto, cabe distinguir entre cooperativas de seguros
(aseguradoras), de distribucién (de “produccién”, término mantenido en alguna ley
de cooperativas) de seguros o de actividades de servicios comunes para cooperativas
que sean entidades de seguros. En este sentido, se recuerda que las actividades ase-
guradora y de distribucién no pueden desarrollarse simultdneamente por la misma
cooperativa.

La constitucién de las cooperativas de seguros requiere escritura pablica y la ins-
cripcién en, ademds del Registro de Cooperativas que corresponda, en el Registro
Mercantil. Esta inscripcién deberd ser previa a la autorizacién administrativa para
llevar a cabo esta actividad. Se pasa posteriormente a presentar el régimen relativo al
contenido de los estatutos sociales, la denominacién, el domicilio social y el capital
social, sometido a la normativa reguladora de las entidades aseguradoras. Lo mismo
sucede en cuanto a la autorizacién administrativa necesaria para el desarrollo de la
actividad aseguradora.

Por lo que respecta a la actividad de la cooperativa de seguros, tras recordar la
reserva de actividad de las cooperativas de seguros (en el sentido de que es un objeto
social exclusivo de estas entidades y, al mismo tiempo, excluyente), se presta atencion
especial a la actividad sanitaria desarrollada por aquellas. Esta cuestion estd directa-
mente relacionada con las cooperativas sanitarias, que pueden ser una subclase de
cooperativa de seguros dependiendo de su configuracién (debe tomarse en cuenta
que actualmente no caben cooperativas aseguradoras de trabajo asociado). Se hace
referencia asimismo a la cesién de cartera.

Se atiende también al régimen de las personas socias, que serdn tomadoras del
seguro (o aseguradas, cuando paguen la prima), cuya condicién se adquirird con el
contrato de seguro. Se abordan sus derechos y obligaciones (por ejemplo, se apunta
a que no cabe el voto plural, a la necesidad de cumplir los requisitos de la legislacién
sectorial para ocupar cargos, o las limitaciones para repartir retribuciones vinculadas
al capital o a la posibilidad de modificar estatutariamente la responsabilidad & priori
limitada de las personas socias).

En cuanto a los 6rganos sociales, también en este caso el 6rgano de administra-
cién debe adoptar la forma de consejo rector, debiendo sus miembros (asi como en
general a quienes ejercen la direccién efectiva) cumplir, como se ha mencionado,
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los requisitos previstos en la legislacién sectorial, que incluye también algunas pre-
visiones a tomar en cuenta en materia de remuneracién, deberes o responsabilidad
(sin perjuicio de la regulacién cooperativa). Se trata de cuestiones que se desarrollan,
teniendo en cuenta distintos textos juridicos. En este sentido, destaca también la in-
clusion en el andlisis de normas de soff law a nivel estatal, europeo e internacional, a
tomar en consideracién. Se hace referencia también a las disposiciones de la Directiva
Solvencia 11, si bien apuntando a las limitaciones en su aplicacién, o a las Directrices
de EIOPA. Se ha de destacar en este apartado el complejo trabajo para tratar de esta-
blecer la normativa aplicable en el caso de las cooperativas, tanto para el caso de las
personas administradoras como para el de las directoras.

La doble naturaleza de las cooperativas de seguros se refleja también en su régimen
contable, debiendo tener en cuenta las normas contables referidas a las especialidades
de las entidades aseguradoras, y los requisitos especificos recogidos en, especialmente,
el ROSSEAR (por ejemplo, en cuanto a la elaboracién trimestral de las cuentas o el
estado de solvencia, asi como la obligacién de someter las cuentas a auditoria).

Se apunta también al control del que son objeto las modificaciones estructurales
de las entidades aseguradoras en la normativa sectorial, y al papel supletorio de la
normativa cooperativa. Se abordan en concreto la transformacidn, la fusién, la es-
cisién y la segregacién, asi como la cesién global de activo y pasivo y el traslado del
domicilio social al extranjero.

También se recogen las particularidades en caso de disolucién y extincién de las
cooperativas de seguros. Asi, por ejemplo, las causas de disolucién adicionales en el
caso de las cooperativas que se dediquen a esta actividad.

La monografia finaliza dedicando unas pédginas a la distribucién de seguros bajo
la forma de sociedad cooperativa, lo que se permite expresamente a los corredores de
seguros. También en este apartado se analiza la concurrencia de competencias de las
comunidades auténomas y del Estado, para pasar a analizar algunas de sus particu-
laridades.

Es, en resumen, una obra ciertamente completa y exhaustiva en el andlisis de las
cooperativas de servicios financieros, entendiendo como tales, en este caso, las coo-
perativas de crédito y de seguros. No se incluye, en este sentido, la posibilidad del
empleo de la forma cooperativa en relacidon con otras entidades de servicios financie-
ros o de pagos, cuestion a la que, entendemos, quizd se podria hacer una mencién,
pero cuyo andlisis hubiera implicado un trabajo mucho mds extenso y complejo a un
trabajo que, por un lado, se centra en las cooperativas de servicios financieros pre-
vistos en la legislacién cooperativa, y que, por otro lado, ya de por si destaca por su
complejidad. Precisamente uno de los aspectos que se puede destacar de este trabajo
es, ademds de su exhaustividad, su complejidad. La autora aborda un tema complejo,
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que, al menos segun el conocimiento de quien hace esta resena, no ha sido abordado
con tal exhaustividad hasta el momento. Todo ello deriva no sélo de las distintas leyes
aplicables (sectoriales, cooperativas, societarias) y de la distribucién de competencias
en el Estado, sino también del empleo que se hace de la jurisprudencia o normas de
soft law, ademads de la doctrina seguida. Sin lugar a dudas, estd llamada a convertirse
la monografia de referencia en la materia.
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La obra colectiva que ahora se recensiona dirigida por las profesoras Rosalia Al-
fonso y Marfa del Pino Dominguez, desarrolla un exhaustivo andlisis de la ley de
cooperativas Canarias, y estd escrito por autores y autoras expertos en la materia que
enriquecen la monografia con aportaciones doctrinales de relevancia.

Desde el punto de vista sistemdtico la obra se divide en diecinueve capitulos que
se inician con una presentacién de Sebastidn Lépez Sudrez.

El capitulo primero estd dedicado a la constitucién de la sociedad cooperativa
canaria y estd escrito por Marfa del Mar Andreu Marti. Este capitulo estd dividido
en cuatro apartados que finalizan con una seleccion de bibliografia. El primero de los
apartados se refiere a los aspectos generales del procedimiento formal de constitucion
y el nimero minimo de socios. El segundo estd referido al contenido de la escritura
publica de constitucién y a los estatutos sociales. El tercero analiza la inscripcién de
la escritura de constitucién y el cuarto estd dedicado al régimen juridico de la socie-
dad cooperativa no inscrita. El capitulo finaliza con una seleccién de bibliografia.

El segundo capitulo redactado por Irene Escuin Ibdnez y lleva por titulo: “La
posicién juridica del socio (I)” y a su vez estd compuesto por cuatro apartados refe-
ridos respectivamente a las personas que pueden ser socios; a las clases de socios, a
la adquisicién de la condicién de socio y a los derechos y obligaciones de los socios.
Finaliza igualmente con una relacién de bibliografia.
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El tercer capitulo lleva por titulo: “Pérdida de la condicién de socio” y ha sido
escrito por Luis Hernando Cebrid. Estd compuesto por siete apartados y una relacién
de bibliograffa. El primero de ellos dedicado a la introduccién hace referencia a la
relevancia de la baja en relacién con el derecho del socio y la proteccién del patrimo-
nio social. El segundo hace mencién a la baja voluntaria en el marco del principio de
puerta abierta y al requisito del preaviso y su contraste con el derecho de separacién.
El tercero se refiere a la baja olbigoria sus causas y el contraste con el derecho de se-
paracién. El cuarto apartado hace mencién a la baja dentro del régimen disciplinario
de la cooperativa canaria. El quinto a la relevancia de los estatutos en la configuracién
de la baja del socio cooperativista. El sexto al procedimiento de baja, y finalmente el
séptimo a los efectos.

El capitulo cuarto escrito por la profesora Josefina Boquera Matarredona, lleva
por titulo: “La web corporativa en las sociedades cooperativas canarias” y estd com-
puesto por seis apartados y una relacion final de bibliograffa. Tras la introduccién que
conforma el primer apartado, el segundo se dedica a la voluntariedad de la pdgina
web, el tercero a la creacidn, modificacién, traslado y supresién de la web corporati-
va, el cuarto a la inscripcién de la web corporativa, el quinto a las publicaciones en
la web corporativa, y el sexto y ultimo a las comunicaciones por medios electrénicos
entre la cooperativa y sus socios.

Ma de Lourdes Ferrando Villalva es la autora del capitulo quinto que lleva por
titulo: -” Estructura orgdnica(I): asamblea general” y estd formacién por cinco apar-
tados y la bibliografia. El primero de ellos analiza con cardcter general la estructura
organizativa de la sociedad cooperativa canaria; el segundo el concepto y compe-
tencias de la asamblea general; el tercero las clases de asambleas, la convocatoria y la
constitucién, y el cuarto la adopcién de acuerdos, documentacién e impugnacién.
Finaliza como el resto de capitulos de esta obra, con una seleccién de bibliografia.

El capitulo sexto estd dedicado a la estructura orgdnica (II) Administracién tnica
y consejo rector, y estd escrito por M2 José Verdu Canete. Esta formado por siete
apartados y la bibliografia final. El primero de ellos dedicado a la administracién ani-
ca; el segundo al consejo rector y a sus competencias; el tercero a la composicién del
consejo rector, la presidencia; el cuarto a la vigencia del cargo y sus efectos; el quinto
al funcionamiento del consejo rector. Delegacién de facultades y apoderamientos e
imputacién de acuerdos. El sexto a la responsabilidad de los consejeros. El séptimo a
las prohibiciones, incompatibilidades y al conflicto de intereses.

La autorfa del capitulo séptimo pertenece a la Joaquim Castafier Codina y lleva
por titulo: “Estructura orgdnica (III) Otros érganos sociales”, y estd compuesto por
tres apartados y la bibliografia. El primero dedicado al érgano de intervencion; el
segundo al comité de recursos y el tercero a otros drganos sociales, entre los que
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podria encontrarse, por ejemplo, la comisién de igualdad. Finaliza con una relacién
de bibliografia.

El capitulo octavo ha sido escrito por Julio Costas Comesana y lleva por titulo
“Capital social y aportaciones” y estd divido en cuatro apartados y la relacion final de
bibliografia. El primero de ellos dedicado al concepto y regulacién legal del régimen
econdmico; el segundo al capital de la cooperativa; el tercero a las aportaciones socia-
les, y el cuarto a los derechos de la persona socia ligados a la aportacion.

El capitulo noveno estd dedicado al régimen econémico y responsabilidad de las
personas socias, y ha sido escrito igualmente por el profesor Julio Costas Comesafia;
estd divido en dos apartados y la bibliografia. El primero dedicado al régimen econé-
mico de la cooperativa canaria y el segundo a la responsabilidad de las personas socias
por las deudas y pérdidas sociales.

El capitulo décimo escrito por Pablo Ferndndez Carballo-Calero lleva por titulo:
“El ejercicio econémico” y estd compuesto ademds de por la relacién final de biblio-
graffa por tres apartados. El primero dedicado al concepto y duracién del ejercicio
econémico; el segundo a la documentacién social y contable y el tercero a la audi-
toria.

El capitulo undécimo ha sido escrito por Fernando Polo Garrido con el titulo:
“La contabilidad de la sociedad cooperativa canaria” y estd dividido en cuatro apar-
tados y la bibliografia. El primero de ellos tras la introduccién se refiere al marco
contable y los siguientes, respectivamente, a las normas sobre los aspectos contables
de las sociedades cooperativas y a una breve nota sobre temas de actualidad.

El capitulo duodécimo se titula: “Modificaciones estatutarias y estructurales en la
ley de sociedades cooperativas de Canarias” y ha sido escrito por Maria José Morillas
Jarillo. Estd compuesto por tres apartados y la relacién de bibliografia. El primero
de ellos aborda cuestiones introductorias y generales; el segundo las modificaciones
estatutarias, y el tercero las modificaciones estructurales.

El capitulo decimotercero escrito por la profesora Trinidad Vézquez Ruano lleva
por titulo: “Disolucién, liquidacién, extincién y reactivacién de la sociedad coope-
rativa canaria’, y estd compuesto ademds de la bibliografia por cuatro apartados que
son en primer lugar indicaciones sobre la extincién de una sociedad cooperativa; el
segundo motivo que hace disolver una sociedad cooperativa; en tercer lugar, la fase
de liquidacién y finalmente: la extincién de la cooperativa.

El capitulo decimocuarto escrito por Carmen Boldé Roda lleva por titulo: “De
las clases de cooperativas” sistematizado en catorce apartados con el estudio de todas
ellas, y la bibliografia. Un apunte especial queremos dedicar al apartado catorce refe-
rido a las cooperativas junior.
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La profesora Rosalia Alfonso Sdnchez, co-directora de la presente obra, escribe el
capitulo decimoquinto que lleva por titulo: “Cooperativa de segundo grado, grupo
cooperativo y acuerdos intercooperativos”. Su trabajo estd dividido en cuatro aparta-
dos. El primero tras la introduccién referido a las cooperativas de segundo grado; el
segundo al grupo cooperativo; a continuacién, aborda los acuerdos inter cooperati-
vos. Su capitulo finaliza con una relacién de bibliografia.

Maria Jose Puyalto Franco es la autora del capitulo decimosexto dedicado a la ad-
ministracién publica y a las cooperativas y estd dividido en dos apartados. En primer
lugar la promocién cooperativa, y la administracién publica canaria y el fomento
del cooperativismo y en segundo término la inspeccidn, régimen sancionador y la
descalificacion. Finaliza como todos los capitulos, con una seleccién actualizada de
bibliografia.

El capitulo decimoséptimo estd dedicado al régimen laboral y de seguridad social
de las personas socias trabajadores y socias de trabajo redactado por Faustino Cavas
Martinez. El capitulo estd estructurado en cuatro apartados y la bibliografia. El pri-
mero dedicado a las modalidades de prestacién de trabajo en las cooperativas cana-
rias; el segundo al contenido laboral de la relacién cooperativa de trabajo asociado,
el tercero al régimen de seguridad social aplicable a las personas socias trabajadoras y
socias de trabajo y el cuatro y el tltimo a los incentivos laborales al emprendimiento
colectivo.

El capitulo decimoctavo cuya autoria pertenece a M. Galdana Pérez Morales lleva
por titulo: “El arbitraje cooperativo: Apoyos y control judicial”. Estd dividido en
cuatro apartados. El primero dedicado a la introduccién; el segundo al convenio
arbitral; el tercero a la intervencién judicial en el arbitraje, y el cuarto a la accién de
anulacién del laudo arbitral. Finaliza, como el resto de capitulos, con una relacién
de bibliografia.

Finalmente, el capitulo decimonoveno lleva por titulo: “La economia social de
Canarias. Importancia de su promocién” y estd dividida en cinco apartados mds la
seleccion de bibliografia. Su autora es Marfa del Pino Dominguez Cabrera, también
co-directora de la monografia. El primero de los apartados estd dedicado a la econo-
mia social de Canarias y a la importancia de su promocién reconociendo sus objetos
y su finalidad. El segundo estd dedicado a las entidades de la economia social. El
tercero al fomento y ordenacién de la economia social; el cuarto a la comisién de la
economia social de Canarias y finalmente el quinto y tltimo a la informacién esta-
distica y estrategia canaria de la economia social.

Nos encontramos con una monografia completa y exhaustiva sobre la normativa
canaria de cooperativas, ley relativamente reciente en su publicacién. Entendemos
que se trata de una obra necesaria puesto que el conocimiento de toda la normativa
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publicada de las distintas Comunidades Auténomas, asi como sus reformas, en el
dmbito de las cooperativas, ayudard a los investigadores e investigadoras que se de-
dican a estas materias (asi como al resto de personas interesadas) a profundizar en
el sector cooperativo y, por lo tanto, a hacer avanzar el conocimiento con nuevos
trabajos que den cuenta de este importante sector de la economia.

La legislacién cooperativa en nuestro ordenamiento es numerosa, variada y com-
pleja, por encontrarnos junto con la legislacion estatal la de las distintas Comunida-
des Auténomas. Por tanto, debemos felicitarnos por la publicacién de una obra de
estas caracteristicas, que nos acerca con rigor y profundidad a una de nuestras normas
autondmicas, felicitando a las directoras por este trabajo de coordinacién que como
bien sabemos no es sencillo.
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La presente obra titulada “Visién multidisciplinar de la economia social” y coor-
dinada por la profesora Marfa del Pino Dominguez Cabrera, de la Universidad de
Las Palmas de Gran Canaria, presenta una aportacién relevante al estudio contem-
pordneo de la economia social desde una perspectiva multidisciplinar y transversal.
Este trabajo, fruto de la colaboracién institucional y el esfuerzo conjunto entre la
Universidad de Las Palmas de Gran Canaria y el Cabildo Insular de Gran Canaria a
través de la Cdtedra de Economia Social de Gran Canaria, redne contribuciones de
docentes, investigadores e investigadoras de diversas disciplinas académicas proce-
dentes tanto de universidades publicas espanolas, como de Colombia y Costa Rica.
Tal y como se senala en la presentacién académica de la obra, las distintas aporta-
ciones comparten como eje vertebrador comun: la constatacién de que los valores y
principios propios de la economia social impregnan, de manera transversal, multiples
dmbitos del conocimiento universitario y de las politicas publicas contempordneas.

El trabajo, que se procede a recensionar, presenta una estructura sistemdtica y
coherente, que parte de una concepcién amplia y dindmica de la economia social,
entendida no solo como un conjunto de entidades organizativas especificas, sino
también como un instrumento de transformacion social orientado a la sostenibili-
dad, la inclusién y la justicia social. La obra, formada por 8 aportaciones de elevado
interés cientifico y gran actualidad, estd precedida por una presentacién académica,
realizada por la coordinadora, la profesora Dominguez Cabrera, y una presentacion
institucional, autoria de Juan Diaz Sdnchez, Consejero de Empleo y Desarrollo Local
del Cabildo de Gran Canaria, en la que se pone de relieve el compromiso institu-
cional con el impulso de la economia social como modelo de desarrollo sostenible,
inclusivo y generador de cohesién territorial.
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La primera de las aportaciones, obra de la profesora Carmen Delia Diaz Bolanos,
de la Universidad de Las Palmas de Gran Canaria, estudia la economia social como
herramienta para la igualdad de género y la inclusién sociolaboral de las victimas de
violencia de género. En ella se examina la economia social como objeto de mejora
del bienestar y elemento equilibrador de desigualdades sociales, explorando su con-
tribucién como mecanismo de inclusién laboral para mujeres victimas de violencia
de género. Para ello, la autora, analiza el papel de las empresas de insercién laboral
como instrumentos de reintegracién socioeconémica y emocional, subrayando la
necesidad de un compromiso institucional estable que garantice la viabilidad de estos
modelos de inclusién.

La segunda de las aportaciones, obra de la coordinadora, la profesora Maria del
Pino Dominguez Cabrera, versa sobre la investigacién de la economia social en el
sistema universitario espafiol. Para ello, se pone de manifiesto el reconocimiento
progresivo de la economia social como modelo transformador de la sociedad a partir
de los principios que le son propios en el marco normativo universitario, con espe-
cial referencia a la Ley Orgénica del Sistema Universitario y a las recientes iniciativas
impulsadas por Naciones Unidas y la normativa autonémica canaria. Este estudio
constituye una aportacion relevante al examinar la incorporacién de la economia
social al 4mbito de la ensefanza superior y al debate juridico universitario.

Continda la obra, con una tercera contribucién de la profesora Isabel-Gemma Fa-
jardo Garcia, de la Universitat de Valéncia, en la que se aborda el andlisis de la econo-
mia social como categoria juridica, examinando la evolucién de su reconocimiento
normativo y la progresiva ampliacién de las entidades que integran esta categoria. El
estudio pone de relieve la complejidad y heterogeneidad del concepto de economia
social que se ha ido expandiendo no solo a lo largo del tiempo sino también del te-
rritorio y que estd configurado actualmente como una categoria hibrida que engloba
entidades de diversa naturaleza, con fines y caracteristicas diversas.

La dimensién internacional de las entidades de la economia social, concretamente
del cooperativismo, es estudiado en el cuarto de los trabajos, realizado por el profesor
y la profesora, Carmelo Faleh Pérez y Guayarmina Sinchez Concepcién, ambos de la
Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Los autores estudian el cooperativismo
desde la 6ptica del Derecho Internacional Pablico y, en particular, a través de algunas
resoluciones de la Asamblea General de Naciones Unidas relativas al movimiento
cooperativo internacional. Los autores destacan el papel de estos instrumentos de soff
law en la expansién y configuracion de los marcos regulatorios nacionales favorables
al cooperativismo y a la economia social, con especial atencién al Estatuto de Auto-
nomia de Canarias, que atribuye la competencia exclusiva en materia de cooperativas
y de entidades de economia social a Canarias.
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La obra incorpora a continuacién, dos contribuciones vinculadas al emprendi-
miento social y a la sostenibilidad. La quinta aportacién, obra de la profesora Inma-
culada Galvan Sinchez, de Universidad de Las Palmas de Gran Canaria, examina el
vinculo entre economia social, emprendimiento social y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, poniendo de relieve las oportunidades y los retos que plantea este modelo
econémico para alcanzar un desarrollo sostenible. La autora plantea la conveniencia
de alinear las métricas de impacto social con los indicadores de consecucién de los
ODS con el fin de evaluar de manera mds objetiva el grado de avance de las iniciati-
vas de emprendimiento social en la consecucién de sus objetivos. A continuacién, los
profesores Federico Li Bonilla, de la Universidad Estatal a Distancia de Costa Rica,
y Fabian Enrique Salazar Villano, de la Escuela Superior de Administracién Pablica
de Colombia, dedican su contribucién a la economia social y solidaria como una
ruta privilegiada para el desarrollo sostenible y el posdesarrollo en clave de accién
colectiva. Para ello, los autores realizan un recorrido por las teorias del desarrollo mds
destacadas clasificindolas en tres grupos y que sitdan a la economia social y solidaria
en uno de los puntos de inflexién del discurso convencional del desarrollo.

De especial interés resulta la siguiente aportacién, por la incorporacién de pers-
pectivas procedentes del dmbito de la ingenieria y de las disciplinas STEAM. En este
sentido, el profesor Pedro M. Herndndez-Castellano y las estudiantes, Annabella
Narganes Pineda, Mariana Herndndez Pérez y Paula Gonzdlez Sudrez, de la Universi-
dad de las Palmas de Gran Canaria, investigan la interrelacién entre economia social,
economia circular y espacios colaborativos de innovacién abierta y social, destacando
el denominado Ecosistema Movimiento Circular Maker como modelo de desarrollo
sostenible basado en la creatividad, la fabricacién digital y el aprendizaje colabora-
tivo. En esta aportacién se destaca el notable potencial de impacto social que pre-
sentan las iniciativas orientadas al fomento de las disciplinas STEAM, destacando la
contribucién de algunas iniciativas a lograr una educacién mds equitativa e inclusiva.

Para cerrar la obra, la profesora Emilia Santana Ramos, de la Universidad de las
Palmas de Gran Canaria, analiza la economia social como mecanismo o respuesta de
inclusién de los colectivos vulnerables, poniendo de manifiesto la necesidad de un
compromiso ético y normativo orientado a transformar las estructuras sociales y eco-
némicas desde pardmetros de justicia social, sostenibilidad y equidad intergeneracio-
nal. La autora expone como la digitalizacién, que surge como factor transformador
capaz de reducir brechas y promover la inclusién, supone un gran reto que puede
perpetuar las desigualdades si no se implementa de forma equitativa, y es aqui donde
la economia social juega un papel decisivo abogando por estrategias inclusivas que
garanticen el acceso a la tecnologia y formacién en competencias digitales para todos
los colectivos, especialmente los mds vulnerables.
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A modo de conclusidn, cabe destacar que al final de cada una de las contribucio-
nes se puede encontrar una relacién de bibliografia que enriquece el trabajo de cada
una de las personas investigadoras que han participado en la elaboracién de este li-
bro. A si mismo, puede afirmarse que “Visién multidisciplinar de la economia social”
constituye una obra rigurosa, innovadora y de notable interés cientifico, que aporta
una visién amplia y actualizada de la economia social desde diferentes disciplinas
académicas y enfoques metodoldgicos. La diversidad de aportaciones y la calidad
de las investigaciones incluidas convierten este trabajo en una referencia relevante
para futuras investigaciones y para el desarrollo de politicas publicas orientadas al
fortalecimiento de la economia social como modelo econémico y social alternativo y
complementario al sistema econémico tradicional.
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La obra colectiva recientemente publicada que ahora se recensiona, dirigida por
el profesor Gadea Soler, aborda la cuestién de la digitalizacién en el dmbito del de-
recho de cooperativas y sus capitulos han sido escritos por expertos y expertas en la
materia redactados teniendo en cuenta el derecho estatal, autonémico y el derecho
comparado.

Desde el punto de vista sistemdtico se divide en doce capitulos cuyos contenidos
pasan ahora a resefiarse, tras destacar que la presentacién la realiza el profesor Ga-
dea poniendo de manifiesto su doble objetivo de dar a conocer en primer lugar la
coleccién: Estudios para el desarrollo del Derecho cooperativo y en segundo lugar
subrayar que el libro constituye el resultado del primer proyecto de la coleccién.

El primero de los capitulos titulado la regulacién de las reuniones a distancia de
los 6rganos sociales de las cooperativas en la legislacién espafiola: una visién de la
normativa estatal, vasca y andaluza, estd a su vez dividido en tres. El primero (1 A.)
estd escrito por el profesor Carlos Vargas Vasserot y lleva por titulo: “La regulacién
de las reuniones a distancia de los 6rganos sociales en la ley de cooperativas estatal”.
El capitulo redactado por el profesor Vargas estd divido en cuatro apartados mds las
conclusiones y la bibliografia. El primero, tras destacar el objetivo del capitulo, es
hacer referencia a la regulacion de las asambleas generales a distancia. A continua-
cién, se hace mencién a la regulacién del consejo rector a distancia y finalmente a
la regulacién del comité de recursos y a la intervencién a distancia. El capitulo 1 B.
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coordinado por el profesor Gadea y escrito por Alfredo Ispizua; Gotzon Gondra e
Ihigo Nagore lleva por titulo: “La regulacién de las reuniones a distancia de los 6r-
ganos sociales en la Ley Vasca de Cooperativas” y estd dividido en cuatro apartados
mis las conclusiones y la aportacion bibliografia en una sistemdtica que se repite a
lo largo de los capitulos de la presente obra. El primero igualmente, hace referencia
al objetivo del trabajo. El segundo a la regulacién de las asambleas generales a dis-
tancia en la Ley de cooperativas de Euskadi (a partir de ahora LCE); el tercero a la
regulacién del consejo rector a distancia en la LCE, y el cuarto a la regulacién de la
comision de vigilancia, del consejo social y del comité de recursos a distancia en la
LCE. Finalmente, el capitulo 1 C. redactado por Daniel Herndndez Céceres lleva por
titulo: “La regulacion de las reuniones a distancia de los érganos sociales en la legis-
lacién cooperativa andaluza” y sigue como se ha indicado anteriormente, la misma
sistemdtica que los capitulos anteriores. Comienza con el objetivo del trabajo para a
continuacién analizar la regulacién del consejo rector a distancia; la regulacién del
comité técnico y de la intervencidn a distancia en la legislacion cooperativa andaluza
y finalizar con las conclusiones y la bibliografia.

El segundo capitulo coordinado por la profesora Deolinda Meira y escrito por
Alexandre Soveral Martins, Maria de Fdtima Ribeiro, Maria Elisabete Ramos y Paulo
Vasconcelos, lleva por titulo: “La regulacién de las reuniones a distancia de los érga-
nos sociales de cooperativas en el ordenamiento juridico portugués”. Estd dividido
en siete apartados mds las conclusiones y una relacién de bibliografia actualizada. El
primer apartado se refiere al marco legal; el segundo a las reuniones a distancia de
la asamblea general; el tercero a la necesidad de garantizar una participacién real y
efectiva de los socios; el cuarto a la necesaria coordinacién entre el Presidente de la
mesa de la asamblea general y el consejo rector; el quinto a la participacién presencial
o telemdtica en la asamblea ;derecho o imposicién?; el sexto a las reuniones virtuales
del consejo rector, y el séptimo a las reuniones virtuales del érgano de fiscalizacién.

El capitulo tercero estd coordinado por Dante Cracogna, y escrito por Alejandro
Marinello, Nicolds Jacquet y Gustavo Sosa, lleva por titulo: “Las reuniones a dis-
tancia de los érganos sociales de las cooperativas en Argentina” y estd divido en tres
apartados que finalizan con las conclusiones y una relacién de bibliografia. El prime-
ro de los apartados tras la introduccién, aborda el marco normativo que regula las
reuniones a distancia de las asambleas de las cooperativas y el segundo hace mencién
a las reuniones a distancia del érgano de administracion.

El capitulo cuarto lleva por titulo. “La integracion de las personas a distancia
en los 6rganos sociales de las cooperativas en Brasil. Estd coordinado por Leonar-
do Rafael de Souza y redactado por Cinthia Obladen de Almendra Freitas, Marina
Schmidlin Sponholz y William Ryutaro Kobe. Tras describir el objetivo del trabajo,
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aborda la autorizacién legal para la participacién remota de sus miembros en los
érganos sociales de las cooperativas: A continuacién describe los cambios legales y
reglamentarios efectivos para la celebracién de asambleas generales y reuniones a
distancia y concluye con una relacién de bibliografia tras las consideraciones finales.

El capitulo quinto lleva por titulo: “La regulacién de las reuniones a distancia de
los 6rganos sociales en la legislacion colombiana de cooperativas” Esta coordinado
por Antonio José Sarmiento Reyes y escrito por George Alexis Santana Cetares y
Juan Sebastidn Pinzén Guevara. Analiza la regulacién de las asambleas generales y
demds reuniones a distancia en la legislacién colombiana asi como los problemas
précticos y propuestas de soluciones; y finalmente las conclusiones y la bibliografia.

Sergio Reyes Lavega coordina el capitulo sexto escrito por Adriana Porcires; Betty
Perdomo, Karina Mdrquez y Lucia Maschi sobre la regulacion de las reuniones a dis-
tancia de los 6rganos sociales en la normativa uruguaya de cooperativas. Analizan los
autores la importancia de los medios telemdticos en la celebracién de las reuniones
de los 6rganos sociales; algunos caminos paralelos, y la convocatoria de la asamblea
general por medios electrénicos-telemdticos; también las asambleas generales total o
parcialmente telemdticas; la regulacién del consejo directivo en la norma cooperati-
va y los medios telemdticos (posible uso de medios electronicos-telemdticos para la
convocatoria y el desarrollo de los consejos directivos) asi como los demds érganos
sociales en la ley, y los medios electrénicos y telemdticos y las votaciones por estos
mismos medios. Al igual que los capitulos anteriores, finaliza con las conclusiones y
una relacién de bibliografia.

El capitulo séptimo lleva por titulo: “Las reuniones a distancia de los 6rganos
sociales de la ley de cooperativas en la Ley general de cooperativas de Perd”, estd
coordinado por Carlos Torres Morales y escrito por Elenka Irma Paz Espinoza, Mi-
guel Ruperto Visquez Cérdenas y Johana Benites Iriarte. Aborda tras el objetivo del
trabajo el alcance del mismo y sus limitaciones, el marco legal, los retos y desafios en
la implementacién.

El capitulo octavo coordinado por Carlos Naranjo Mena, y escrito por Beker
Montesdeoca, Miltén Andrade y Santiago Naranjo Mendoza lleva por titulo “Las
reuniones a distancia de los organos sociales de las cooperativas en el Ecuador” y
estudia los antecedentes, la normativa, las reuniones a distancia en la praxis y finaliza
con las conclusiones y la bibliograffa.

El capitulo noveno lleva por titulo: “La regulacién de las asambleas y consejos
rectores virtuales en Costa Rica”, estd coordinado por Ligia Roxana Sdnchez Boza y
escrito por Mario E Bello Aroca, Sonia Maria Vargas Umana, Roy Bernardo Pereira
Moya. Abordan los antecedentes de las asambleas virtuales, la convocatoria de la mis-
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ma por medios electrénicos-telemdticos; las votaciones por estos medios, asi como el
posible uso de los mismos para la convotoria y el desarrollo de los consejos rectores.

El capitulo décimo lleva por titulo: “La digitalizacién de los drganos sociales en
las empresas cooperativas mexicanas” su autora es Martha E. Izquierdo Mucifno. Su
capitulo estd dividido en siete apartados, empezando por la empresa cooperativa en
México, la digitalizacién de la asamblea cooperativa, los requisitos legales para cele-
brar asambleas telemdticas, normativa sobre la asamblea general universal, normativa
sobre la regulacién del consejo rector a distancia; los requisitos legales para celebrar
consejos a distancia; la regulacién de la misién de vigilancia a distancia.

El capitulo undécimo lleva por titulo. “la regulacién de las reuniones a distancia
de los érganos sociales en Cuba, estd coordinado por Orestes Rodriguez Musa y es-
crito por Orisela Herndndez Aguilar, dividido en tres apartados. Aborda el capitulo
la regulacién de las asambleas generales a distancia en la legislacién cooperativa en
Cuba y las posibilidades de reuniones a distancia para el érgano de administracién y
el érgano de control y fiscalizacién en Cuba.

El tltimo capitulo, el duodécimo, lleva por titulo: “La necesaria adaptacién de las
cooperativas al mundo digital: informe nacional de Puerto Rico”. Estd coordinado
por Rubén Colén Morales y escrito por Cathleen Feliciano Torres, Rubén Lucena
Quiles, Norliz Polanco Frontera, Juan Santana Félix e Irma Torres Suarez y aborda
fundamentalmente el marco normativo.

Nos encontramos con una obra colectiva de interés para el avance del conoci-
miento en el dmbito de la digitalizacién cooperativa, ya que el estudio de derecho
comparado nos permite conocer mejor las distintas regulaciones de la organizacion
societaria cooperativa en materia de digitalizacién, de actualidad y relevancia, que
pone de manifiesto que es un dmbito que en estos momentos avanza, pero también
“se estd haciendo”. De especial importancia, ademds, porque como bien sabemos la
digitalizacién en las cooperativas avanza mds lentamente que en el resto de socieda-
des mercantiles. Se trata por todo ello de una contribucién necesaria para el sector
cooperativo y para los investigadores e investigadoras que analizan estds lineas de
trabajo, dirigido por el profesor Gadea con rigor y una sistemdtica homogénea que
facilita la lectura y el estudio comparativo de los distintos paises que conforman los
capitulos de esta obra.
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El presente trabajo escrito por los expertos en economia social, los profesores e
investigadores, Nadine Richez-Battesti y Eric Bidet tal y como se indica en el prélo-
go del mismo, surge de un didlogo alrededor de la economia social y solidaria en el
marco de la asociacién Addes, posiciondndose entre dos continentes, Europa y Asia.

Tanto la innovacidn social como la experiencia de la transformacién a partir de
los territorios, son dos conceptos esencialmente ligados a la economia social, a través
de dindmicas renovadas con la colaboracién de los distintos agentes econdémicos,
sociales y politicos. A través de la articulacién de trabajos tedricos y de observaciones
en el terreno, se trata de mostrar las interacciones y la forma en que éstas contribu-
yen a reabrir las distintas posibilidades mediante el reconocimiento de la diversidad
institucional de las practicas, y de su enorme potencial para la transformacién social.

La innovacién social en cuanto transformacién social y democratizacién politica
que convergen con el fomento del asociacionismo, contribuyen a la construccion de
una sociedad mds justa y también mds solidaria y por lo tanto coadyuvan al progreso
social, y todo ello adosado a la economia social.

Los autores destacan en la monografia cémo con la crisis econdmica y social de
los afios 70, se asiste entre otras a la emergencia de nuevas dindmicas marcadas por
vocablos como responsabilidad social o societaria de las empresas, empresas sociales,
innovacidn responsable, innovacién social, economia social y solidarfa. Estas dindmi-
cas empresariales no se limitan a las empresas privadas, sino que afectan al conjunto
de las organizaciones y al Estado. Se acompafian de una referencia permanente a lo
social que ocupa una parte crucial en los discursos y en las pricticas, particularmente
en los paises desarrollados, y de forma concomitante en respuesta a aquello que se
califica como un conjunto de problemas perniciosos, complejos e interdependientes,
en todo caso de dificil solucién. Las respuestas del mercado resultan insuficientes por
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lo que surgen iniciativas innovadoras desde los propios territorios. La innovacién
social constituye una via para repensar el desarrollo, el bienestar y la accién publica.

La innovacién social se configura asi, como proceso clave para dar respuesta a
los desafios econémicos, sociales y territoriales actuales. En este sentido no surge de
politicas centralizadas sino de dindmicas locales impulsadas por actores diversos: ciu-
dadanos y ciudadanas, asociaciones, economia social y solidaria, autoridades locales,
que desarrollan nuevas formas de organizacién y de accién colectiva.

El trabajo desde el punto de vista sistemdtico, estd dividido tras la introduccién
en cuatro capitulos, cada uno de ellos con subapartados, que finalizan con la conclu-
sién y los agradecimientos. La introduccién lleva por titulo: “La innovacién social,
o la capacidad de producir soluciones a medida”. Estd subdividido a su vez en ocho
subapartados. El primero referido a lo que no constituye innovacién; el segundo que
define la innovacidn; el tercero se refiere al punto de inflexién de la innovacién social;
el cuarto sobre el radar de la innovacién social; el quinto relativo a los métodos origi-
nales; el sexto a un reconocimiento por la Ley en Francia; el séptimo a un ecosistema
de sostén a la innovacién social multi-nivel y multi-actores; y finalmente el octavo,
referido a los dispositivos diversificados.

El capitulo segundo lleva por titulo: “La innovacién social: concepcién, usos y
controversias” y estd dividido en nueve apartados. El primero lleva por titulo: “una
dimensién internacional, las concepciones plurales”; el segundo se inicia con una
tabla ilustrativa: “Las dimensiones de la empresa social de la red EMEs en Europa”; la
cuarta: “Innovacién social y desafios gerenciales”; la quinta: “La irrupcién de mode-
los socio-econdémicos’; la sexta: “el cambio de escala como modelo de crecimiento”;
el siguiente subapartado se refiere a “la opinién sobre el impacto”; el octavo: “pensar
en las alternativas para desarrollar la innovacién social” y el noveno: “las mediaciones
para cambiar el paradigma”. El capitulo tercero lleva por titulo: “la innovacién social
en el corazén de los territorios” y estd formado por ocho subapartados. El primero de
ellos se titula: “los dispositivos arraigados”; el segundo: “los desafios: deconstruir las
representaciones del localismo y de la experimentacién”; el tercero: “innovacién so-
cial y desarrollo social”; el cuarto: “innovacién social y economia circular”; el quinto
se refiere al cooperativismo de plataforma; el sexto lleva por titulo: “la finanza soli-
darja: dotar de sentido al dinero”; el séptimo: “nutrir al planeta” y el octavo: las ini-
ciativas ciudadanas al servicio de la transicién”. Finalmente, el capitulo cuarto lleva
por titulo: “Cuando la innovacién social irriga el planeta: (re) abrir las posibilidades”
y a su vez estd compuesto por cinco subapartados. El primero lleva por titulo: “tour
breve de la innovacidn social en contextos’; el segundo: “el contexto de la innovacién
social en Corea del Sur”; el tercero: “los proyectos experimentales de los anos 1990
a laley de 2000 sobre el ingreso minimo”; el cuarto estd referido al impacto decisivo
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de la ley de 2000, y finalmente el quinto lleva por titulo: “un cambio de perspectiva
“vis-a vis” de la economia social y solidaria”.

La monografia finaliza con la conclusién titulada por los autores: “La innovacién
social, una narracién para nuevos imaginarios”. Se afirma que la innovacién social no
es solo un instrumento, sino un proyecto politico y social que contribuye a renovar
los modelos de desarrollo, fortalecer la democracia y promover la cohesién social. Los
territorios se consolidan como espacios clave para imaginar y construir alternativas.

Se trata de una monografia escrita con claridad y bien documentada, con una
sistemdtica coherente que permite avanzar en una lectura sencilla; con aclaraciones
terminoldgicas, ejemplos y la interesante comparativa entre dos continentes: Eu-
ropa y Asia, de recomendable lectura para todas los investigadores e investigadoras
que trabajan en el dmbito de la innovacién social con la que el cooperativismo y
en general las entidades de la economia social estin intimamente ligadas, asi como
también es de gran interés para todas aquellas personas que tanto desde el punto de
vista tedrico, como prictico -que trabajan “sobre el terreno”-, materializan proyectos,
y recogen las propuestas de transferencia de conocimiento desarrolladas desde las
propias universidades.
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Ausartzen es una nueva obra colectiva publicada por Arizmendiarrieta Lagunak
Elkartea, la asociacién que promueve la difusién de la obra de Arizmendiarrieta y,
mds concretamente, de la Experiencia Cooperativa de Mondragon. El libro, apare-
cido en 2025, trata de continuar con las reflexiones de la anterior Suspertzen’ cap-
turando, desde una perspectiva original, los elementos histdricos esenciales de la
Experiencia Cooperativa de Mondragon (ECM)?* para proyectarlos hacia el futuro.
Si MONDRAGON define su modelo cooperativo como un proyecto socio-empre-
sarial’, la obra pretende responder a tres preguntas asociadas a esta definicién: “;Cudl
es el escenario en el que se desarrolla este proyecto? ;Qué tipo de sociedad diferente
busca construir? ;Qué base ideoldgica podria unir los objetivos y aspiraciones de coo-
perativistas de distintas generaciones?”. Este punto de partida permite a los coautores
(todos ellos hombres) adentrarse en el entramado cooperativo para analizar el alcance
del proyecto de transformacién social de la ECM, pero también la necesidad de ade-
cuar los valores cooperativos, en sus términos “ideologia cooperativa, a los retos que
plantea la situacién actual.

1. Sotil, Javier (2022). Suspertzen El espejo cooperativo. Arizmendiarrietan Lagunak Elkartea.

2. Como la propia obra sefiala, cuando se refieren a la Experiencia Cooperativa de Mondragon, o ECM, “nos
referimos a todas las cooperativas que nacieron como consecuencia del primer impulso de Arizmendiarrieta,
mientras que el érmino MONDRAGON engloba a las cooperativas que estdn presentes en la Corporacién”.

3.Y asi lo ha reafirmado MONDRAGON en las sucesivas Politicas Socioempresariales del grupo (2021-2024
¥ 2025-2029).
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Dividida en tres grandes partes diacrénicas (Memoria, Momento y Manana), el
libro destaca una serie de “ideas claves” en torno a una nueva mirada sobre la trayec-
toria y el futuro de la ECM, entre las que destacan el valor de la “ideologia coopera-
tiva’, el peso del liderazgo cooperativo, el pragmatismo y la adaptacién al cambio y
la estrategia a largo plazo. En estos términos no es extrano que se apueste por el “un
rearme ideoldgico y de valores” para fomentar una sociedad mds solidaria y compro-
metida, asi como mantener la “transformacién social” como propésito. Un objetivo
poco presente, pero muy relevante, en el debate cooperativo actual.

En la primera parte, Memoria, se hace una lectura del recorrido histérico de
MONDRAGON siguiendo una secuencia de auge, cima y declive, similar a las que
podemos encontrar en las teorfas del isomorfismo cooperativo y, mds concretamente,
en la literatura critica respecto a las posibilidades de regeneracién de las practicas
cooperativas. No obstante, el andlisis histérico expuesto propone una dialéctica as-
cendente del desarrollo cooperativo. Para Arizmendiarrieta Lagunak Elkartea, lo que
refleja la evolucién de Experiencia estd muy alineado con alguna de nuestras inves-
tigaciones mds recientes®, puesto que el recorrido histérico de la ECM demuestra
las fortalezas y los desafios “de mantener la identidad cooperativa en un entorno
competitivo y en constante cambio”.

En la dimensién actual, Momento, se analiza la situacién empresarial y social de
MONDRAGON en base a los datos ofrecidos por la Corporacién. La obra sitGa una
serie de retos actuales relevantes para este movimiento cooperativo vasco como son la
competitividad en un mercado internacionalizado, la atraccién del talento, el desarro-
llo de la solidaridad y la cohesién interna, la bisqueda de una mayor sostenibilidad y
la reconexién con los valores cooperativos. La propuesta es el desarrollo de un modelo
creativo que distribuya el valor generado: “Una sociedad sana, es la crea mds valor y
lo reparte mejor”. Para lograr este desarrollo, los autores consideran que es necesario
continuar generando valor y repartiendo la riqueza de forma equilibrada entre todos
los actores implicados -stakeholders- ya sea mediante la redistribucién, la distribucién o
la predistribucién. El libro hace especial mencién al reto del talento en Mondragon ex-
plicitando los principales desafios y proponiendo una estrategia combinada (discursiva,
préctica y feminista) novedosa en el estado del debate actual. En esta estrategia destaca,
ademds, el papel otorgado a la flexibilidad laboral y salarial como forma de captacién de
nuevos talentos, un elemento ampliamente discutido, pero con poca implementacién
en algunos de nuestros entornos cooperativos (especialmente en los sectores industria-
les, financiero y de distribucién por las dificultades de su implementacion).

4. Nos referimos a De la Fuente, M. (2024) Socio-Historia del Movimiento Cooperativo en Euskal Herria:
Un Nuevo Ciclo para la Identidad Cooperativa Vasca. Tesis en Cotutela Internacional entre la Université de
Bordeaux y la EHU.
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El apartado prospectivo, Manana, es, sin duda, la parte del libro de mayor interés.
“El futuro de la Experiencia Cooperativa de Mondragon debe ser un testimonio de
resiliencia, innovacién y compromiso. El cambio no es una opcién, es una responsa-
bilidad que exige accién colectiva y pensamiento estratégico”. Esta frase de apertura
sintetiza bien la propuesta de los coautores de situar MONDRAGON como un “faro
que ilumine el camino hacia economias del bienestar”. Contextualizando una serie
de informes y obras de referencia’, la obra cuestiona el rol que MONDRAGON
debe ocupar en el conjunto de transiciones sistémicas que afrontamos. Mediante
una serie de propuestas de amplio espectro, que van desde la construccién de una
sociedad cohesionada, diversa y solidaria hasta la transformacién interna del modelo
cooperativo, se pretende reposicionar MONDRAGON como agente fundamental
del cambio social. En una mirada al futuro, se plantea el devenir histérico de la Cor-
poracion, y de las cooperativas asociadas, en la construccién de “una sociedad mds
justa, solidaria, igualitaria”. Desde su creacién, en 1991, el papel de la Corporacién
se ha centrado en el apoyo a las cooperativas de base, generando dos deficiencias sis-
témicas: la “desubicacién ideolégica”, puesto que el desarrollo de la “ideologia coope-
rativa” quedaba limitada a los servicios centrales, y una serie “desafios organizativos”,
evidenciados en las diferentes escisiones de cooperativas que no han encontrado en la
Corporacién “el soporte ideolégico o empresarial” necesario.

La obra parece tener una cierta légica pendular, entre la dindmica analitica y la
propuesta prospectiva, pero contiene aportaciones de gran valor. Quizds no es una
obra profundamente académica, pero “la libertad de cdtedra” de los coautores (perso-
nas que en el pasado han ocupado posiciones muy relevantes en la ECM), junto con
el conjunto de propuestas disgregadas que se van exponiendo hacen de este libro, una
referencia necesaria para los subsiguientes andlisis de prospectiva que quieran hacerse
sobre MONDRAGON. Si Suspertzen tuvo una dimensién principalmente analitica,
Auspertzen (atrevimiento, en euskera) representa una propuesta precisamente atrevi-
da en el conjunto de obras recientes sobre la Experiencia Cooperativa de Mondragon.
La obra representa la opinién de un conjunto de voces muy autorizadas para exponer
una serie retos del cooperativismo vasco que pueden ser aplicables a otras realidades
de la Economia Social. Por todo, el libro representa una aportacién original sobre el
papel de MONDRAGON en el conjunto de transiciones civilizatorias del momento
presente. Como concluye la propia obra “volver a los principios fundamentales del
cooperativismo, reinterpretindolos para enfrentar los retos del siglo XXI”.

5. Concretamente citan los Informes Earth4all o Competitividad para el bienestar de Euskadi, entre otras refe-
rencias.
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Maria Paula Rodriguez Liévano, es grado en Derecho por la Universidad de Iba-
gué-Colombia (2010-2015), y doctora por la Universitat Rovira i Virgili. Actual-
mente es investigadora postdoctoral en la Cdtedra UNESCO d’Habitatge de esta
tltima universidad. Defendié su tesis, que hoy se publica, sobre la operatividad de
los derechos humanos en la vivienda colaborativa, especialmente en las comunidades
cohousing y su férmula juridica de cooperativas de vivienda en cesién de uso. En este
sentido, la jurista viene desarrollando su investigacién en los derechos humanos, la
vivienda colaborativa y las cooperativas de vivienda. Como materializacién de todo
ello ha publicado el libro titulado “Derechos humanos en la vivienda colaborativa”,
el cual es el resultado de unos conocimientos, experiencia practica y vocacién de la
autora por sus temas de investigacion.

Como ya hemos indicado, la presente obra tiene su origen en la tesis doctoral
elaborada por Rodriguez Liévano y se orienta preferentemente a su dimensién prac-
tica. Estd concebida tanto para quienes, desde una perspectiva académica o cientifica,
deseen adentrarse en los aspectos mds técnicos de las entidades que conforman el
objeto de estudio, como para aquellos profesionales o agentes del dmbito del coope-
rativismo de vivienda, especificamente del de cesidn de uso, que, en el ejercicio de su
actividad, requieran un marco de referencia riguroso que les permita guiar adecuada-
mente su actuacién cotidiana en el desarrollo de sus funciones y responsabilidades.

La obra, publicada por la prestigiosa editorial Tirant lo Blanch, constituye una
aportacién de gran envergadura doctrinal y préctica al estudio juridico de un fené-
meno emergente en el dmbito del derecho a la vivienda: la vivienda colaborativa y, en
particular, cuando esta se concreta en cooperativas de vivienda en régimen de cesion
de uso. Con una extension de 1068 pdginas, incluidos los anexos, el libro se presenta
como un trabajo de investigacién exhaustivo, riguroso y sistemdtico, que aborda una
cuestién todavia insuficientemente tratada por la doctrina juridica espafola desde
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una perspectiva claramente innovadora: la de los derechos humanos. Sobre la mate-
ria, hay que decir que son ya varios los trabajos de investigacion, incluso alguna tesis
doctoral, que se han centrado en las cooperativas de viviendas y que en su desarrollo
han abordado el régimen de la cesién de uso en cuanto experiencia emergente en
este sector del cooperativismo. Pero, sin embargo, no existia hasta la investigacién
realizada por la autora, y ulterior publicacién, un andlisis de esta realidad desde una
perspectiva de los derechos humanos. En verdad, en una primera y apresurada apro-
ximacién podria parecer que la cuestién no presenta la importancia que una vez leida
la obra debemos reconocer. De esta forma, ya podemos senalar que el andlisis de la
operatividad de los derechos humanos en el acceso a la vivienda, durante su perma-
nencia en ella, asi como en el cese de la estancia, se torna en una referencia obligada
en los entornos colaborativos y mucho mds cuando son cada vez mds los interesados
en unirse a estos proyectos que han venido a denominarse con cardcter general como
proyectos cohousing.

La doctora Rodriguez Liévano propone un andlisis integral que combina el es-
tudio conceptual y normativo de la vivienda colaborativa con una reflexién critica
sobre sus implicaciones en materia de igualdad, no discriminacién, intimidad y liber-
tades fundamentales. El enfoque adoptado sittia la obra en un punto de interseccién
entre el derecho constitucional, los derechos humanos, el derecho cooperativo y el
derecho de la vivienda, lo que refuerza su cardcter transversal y su utilidad tanto aca-
démica como prictica. Y todo ello en el marco de unas iniciativas que, como senala
Rodriguez Liévano, si por algo se han caracterizado ha sido por la ausencia de una
normativa suficiente, sistemdtica y diferencial que le aporten, ademds de certeza,
seguridad juridica. Es mds que evidente que quieren participan en estos proyectos,
deben conocer el riesgo de la vulneracién derechos humanos que se derivan de ese
hecho convivencial. Y esto no es una cuestién baladi.

En este marco, pretende la obra resolver importantes cuestiones, algo que hace
de forma brillante la autora, como son la adecuacién de la vivienda colaborativa a
los pardmetros esenciales del derecho a la vivienda; la contribucién de estos modelos
al cumplimiento de los derechos humanos interrelacionados con el articulo 47 de la
Constitucién espanola que regula el derecho de todos los ciudadanos a disfrutar de
una vivienda digna y adecuada; la cobertura legal de estas iniciativas y sobre todo si
estan debidamente protegidos los derechos humanos de personas socias presentes y
futuras en estas modalidades de viviendas; y, en definitiva, si a través de las realida-
des objeto de estudio nos encontramos, o no, ante una alternativa real a la hora de
concretarse el acceso a la vivienda en el marco de la debida atencidn a los derechos
humanos.
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Una de las aportaciones iniciales mds relevantes del libro es el esfuerzo sistemdtico
por delimitar el concepto de vivienda colaborativa (como dmbito general) y su con-
crecién especifica en comunidades cohousing, nocién con la que habitualmente se
identifica de forma acritica en buena parte del debate doctrinal y politico. Para ello,
Rodriguez Liévano pone de relieve que, si bien el cohousing puede considerarse una
de las manifestaciones de la vivienda colaborativa, no agota en absoluto su contenido
ni su diversidad tipoldgica. Para llegar a esta reflexion se identifican los elementos
esenciales de la vivienda colaborativa, el cohousing y la cooperativa de viviendas.
Esta precisién conceptual resulta fundamental, a nuestro juicio, pues permite evitar
generalizaciones indebidas y analizar con mayor rigor juridico los distintos modelos
existentes. En particular, Rodriguez Liévano subraya que no todas las cooperativas
de vivienda en cesién de uso adoptan dindmicas de cohousing, y que cuando lo ha-
cen surgen tensiones especificas en relacién con los derechos fundamentales de las
personas socias. Esta distincién metodoldgica constituye una base sélida sobre la que
se construye el andlisis posterior del derecho a la vivienda y su articulacién con los
derechos humanos.

Fijados los conceptos senalados, se aborda en la obra el derecho a la vivienda en
el contexto de las viviendas colaborativas, pero esta vez, como venimos diciendo,
en clave de derechos humanos. La autora no se limita a una exposicién normativa
de este derecho, sino que desarrolla un estudio profundo de su alcance material,
de sus dimensiones subjetiva y objetiva, y de sus interrelaciones con otros derechos
fundamentales. En este contexto, la vivienda colaborativa es examinada como una
posible herramienta de realizacién del derecho a la vivienda, pero también como un
espacio en el que pueden producirse vulneraciones o restricciones indebidas de otros
derechos. Rodriguez Liévano evita una visién idealizada de estos modelos y adopta
una posicion critica, identificando tanto sus potencialidades como sus riesgos desde
el punto de vista de los derechos humanos. Asi, analiza derechos que estdn poten-
cialmente en riesgo de vulneracién como la igualdad, el respeto de la vida privada
y familiar, el libre desarrollo de la personalidad, la libertad ideoldgica, religiosa y
de expresidn, etc. Y lo hace a través tanto de una casuistica real como de escenarios
simulados que le permiten extraer las conclusiones oportunas. Es desde estas fuentes
cuando se profundiza en los riesgos de discriminacién, tanto en el acceso como en la
permanencia dentro de estas cooperativas. Se pone de manifiesto como determinados
criterios de afinidad ideoldgica, estilos de vida o niveles de participacién comunitaria
pueden derivar, en la préctica, en exclusiones incompatibles con el principio de igual-
dad y no discriminacién. Esta cuestién adquiere especial relevancia en un contexto
en el que la vivienda cooperativa suele presentarse como alternativa inclusiva, y sobre
todo mds democrdtica y con la mirada puesta en las personas, frente al mercado in-
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mobiliario tradicional. Ademds, no cabe duda de que es posible encontrarnos en estas
experiencias con tensiones entre vida comunitaria e intimidad personal, debiéndose
destacar que la promocién de lo colectivo no puede realizarse a costa de sacrificar
derechos tan bdsicos como la vida privada y familiar. En definitiva, la autora identi-
fica aqui uno de los principales desafios de estos proyectos como es el encontrar un
equilibrio adecuado entre cooperacién y autonomia personal.

Frente a los riesgos detectados, Rodriguez Liévano no se limita a una critica des-
criptiva, sino que formula una serie de propuestas orientadas al fortalecimiento de los
derechos humanos en las cooperativas de vivienda en cesién de uso y en las comuni-
dades cohousing, ofreciendo criterios para la regulacién de los derechos y deberes de
las personas socias y de las propias cooperativas. Estas propuestas se articulan tanto
en medidas de /lege ferenda, asi como de cardcter estatutario para las cooperativas que
desarrollan estos modelos. En particular, se defiende de manera explicita el derecho
a la igualdad y la no discriminacidn, asi como aquellas herramientas encaminadas a
garantizar el ¢jercicio del derecho al respeto a la vida privada y familiar y las libertades
individuales.

En conclusién, Los derechos humanos en la vivienda colaborativa es una obra de
referencia imprescindible para el estudio de estos modelos y, en particular, cuando
se concretan en cooperativas de vivienda en cesién de uso. Su principal novedad
reside en la perspectiva adoptada: el andlisis de estos modelos desde el prisma de
los derechos humanos, lo que permite superar enfoques meramente econémicos u
organizativos y situar a la persona en el centro del debate. La amplitud del andlisis,
el rigor metodolégico y la capacidad de formular propuestas concretas convierten
este libro en una aportacién doctrinal de primer orden, llamada a influir de manera
significativa en futuros desarrollos de la vivienda colaborativa. Se trata, en definitiva,
de una obra que enriquece de forma notable el debate juridico sobre un sector emer-
gente en nuestro pais.
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La obra que ahora se resena, publicada en 2025 por Ediciones Laborum, aborda
con sélida vocacién cientifica y marcado sentido prictico uno de los instrumentos
mis relevantes de las politicas activas de empleo dirigidas a las personas con discapa-
cidad: los Centros Especiales de Empleo (CEE). La publicacién emerge directamente
de la tesis doctoral defendida por la autora en la Universidad de Murcia, en el marco
del programa de doctorado «Sociedad, Desarrollo y Relaciones Laborales», lo que
garantiza tanto su rigor académico como su actualidad normativa.

La monografia se inscribe en un contexto de plena vigencia: la Estrategia Europea
sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad 2021-2030, impulsada por la
Comisién Europea, cifra entre sus objetivos prioritarios la plena inclusién laboral de
este colectivo. A escasos afios del término del periodo estratégico, los datos estadisti-
cos disponibles evidencian con contundencia que queda un largo camino por reco-
rrer. Segun refleja la propia obra, la tasa de actividad de las personas con discapacidad
en Espafa no supera el 35,5%, frente al 78,5% de las personas sin discapacidad:
una brecha que interpela directamente al legislador, a los operadores juridicos y a
la sociedad en su conjunto. El libro, lejos de conformarse con el diagndstico, ofrece
propuestas concretas orientadas a reducir esa asimetria.

En este marco, resulta especialmente oportuno traer a colacién la célebre afirma-
cién de Juan Somavia, Director General de la Organizacién Internacional del Trabajo
entre 1999 y 2012, segtn la cual «después de los derechos humanos fundamentales, el
acceso al empleo es la mayor aspiracion de la gente». Esta proclama, pronunciada des-
de la més alta institucién laboral internacional, halla en la presente monografia un
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tratamiento juridico y empirico de singular profundidad: el trabajo, en efecto, no es
tnicamente un medio de subsistencia, sino un vehiculo esencial para el desarrollo
personal, la integracion social y la plena dignidad humana, condicién que adquiere
una dimensi6n especialmente significativa para quienes enfrentan algtn tipo de disca-
pacidad limitante. La autora defiende con conviccién una cultura inclusiva que ponga
en valor las capacidades —y no las limitaciones— de las personas con discapacidad.

Mza Josefa Nicolds Martinez es Graduada en Relaciones Laborales y Recursos
Humanos y Licenciada en Periodismo, perfil formativo plural que se refleja de mane-
ra transparente en el estilo y estructura de la obra: rigorosa en lo juridico, accesible en
la expresion, y siempre atenta a la dimensién humana y social de los problemas que
analiza. Su experiencia profesional dota al andlisis de su obra un fuerte componente
préctico y aplicativo del Derecho. Asimismo, ha ostentado responsabilidades poli-
ticas de alta envergadura en los dmbitos autonémico y estatal, siempre con especial
atencidn a las cuestiones de politica social, lo que la sittia en una posicién privilegiada
para comprender la articulacién entre normativa, administracién publica y realidad
social. Actualmente también en el 4mbito de la docencia universitaria.

Este perfil pluridisciplinar —juridico, comunicativo, politico y académico— confie-
re a la monografia una voz singular: la de quien domina el marco normativo, ha con-
vivido con su aplicacién institucional y es capaz de trasladar al lector, con claridad y
sin tecnicismos innecesarios, una regulacién de indudable complejidad. La obra es,
en definitiva, el resultado de una acumulacién de saber y experiencia volcada con
generosidad en beneficio de quienes trabajan, investigan o legislan en este dmbito. El
tribunal que evalud la tesis doctoral de la que trae causa la presente publicacién —pre-
sidido por el magistrado y catedrdtico Antonio V. Sempere Navarro e integrado por
las profesoras Carmen Sanchez Trigueros y Pilar Charro Baena— le otorgé la médxima
calificacién, aval académico que habla por si solo.

La publicacién estd editada por Ediciones Laborum, S.L., sello editorial con sede
en Murcia especializado en obras juridicas del dmbito laboral y de la seguridad social,
que cuenta con un sobresaliente Consejo Editorial presidido por el Catedrdtico de
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social de la Universidad de Murcia, Guillermo
Rodriguez Iniesta, e integrado por catedrdticos de primer nivel de las universidades
de Murcia, Granada y Sevilla, asi como por el Magistrado del Tribunal Supremo An-
tonio V. Sempere Navarro. El Consejo Cientifico de la coleccién agrupa igualmente
a un nutrido elenco de catedriticos de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
de universidades como Vigo, Valladolid, A Coruna, Oviedo, Carlos III, Sevilla, La
Laguna, Barcelona, Leén, Cérdoba y Jaume I, lo que garantiza el rigor y la calidad
cientifica de las obras que alberga.
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El prélogo corre a cargo del Catedrético de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social de la Universidad de Murcia, José Lujdn Alcaraz, figura de reconocida auto-
ridad en la materia, cuyas palabras introductorias sitdan con precisién el contexto
cientifico e institucional de la obra, destacando el equilibrio que la autora logra entre
el academicismo y el pragmatismo, entre la teoria pura y la visién prictica y aplicati-
va del Derecho. Subraya asimismo que la investigacién desborda el método juridico
para incorporar la experiencia que ofrece la realidad social objeto de estudio, mérito
que sin duda singulariza esta monografia frente a otras de naturaleza exclusivamente
dogmitica.

El objeto central de la obra es el andlisis juridico-social de los Centros Especiales
de Empleo como instrumento de integracién laboral de las personas con discapaci-
dad, con especial referencia a la Regién de Murcia. La autora parte de una premisa
de fondo que recorre toda la investigacién: la necesidad de erradicar definitivamente
el denominado «modelo médico» de interpretacién de la discapacidad —que concibe
a la persona con limitaciones como un sujeto pasivo receptor de asistencia— y avanzar
decididamente hacia el «<modelo social», en el que la sociedad asume la obligacién de
remover obstdculos y garantizar oportunidades reales de participacion.

La monografia tiene una utilidad triple, que conviene destacar. En primer lugar,
es una herramienta de referencia normativa para los operadores juridicos —aboga-
dos, graduados sociales, asesores de empresas y de entidades del tercer sector— que
necesiten conocer o aplicar el marco legal regulador de los CEE. En segundo lugar,
constituye un instrumento valioso para los gestores y responsables de los propios
Centros Especiales de Empleo, pues el andlisis de su régimen juridico —incentivos,
modalidades contractuales, medidas alternativas a la cuota de reserva, contratos re-
servados, negociacién colectiva— les permitird operar con mayor seguridad y aprove-
char las posibilidades que el ordenamiento les brinda. En tercer lugar, y con vocacién
de largo alcance, la obra puede erigirse en el embrién de nuevas politicas publicas
orientadas a conseguir la inclusién plena y efectiva de las personas con discapacidad
en el mercado laboral ordinario.

La autora no elude las contradicciones y disfunciones que presenta la realidad
de los CEE. Su anilisis es honesto al sehalar que, habiendo sido concebidos como
empresas de transicion —con una vocacién de temporalidad que permitiera a la per-
sona con discapacidad adquirir experiencia laboral para incorporarse ulteriormente
al mercado ordinario—, en la prictica se han consolidado como via preferente de
reduccién de la tasa de desempleo de este colectivo, desbordando asi la funcién para
la que fueron originalmente disefiados. Algunos encuestados en el estudio de campo
realizado en Murcia indican que sus trabajadores tienden a permanecer en el CEE
por encontrar estabilidad y bienestar en su puesto de trabajo, lo que, siendo positivo
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en términos individuales, limita la rotacién y reduce el niimero de nuevas personas
con discapacidad que podrian beneficiarse de estos centros.

Resulta igualmente resenable la apuesta de la autora por demostrar, con datos y
argumentos, que los prejuicios sociales frente a las personas con discapacidad carecen
de fundamento en el dmbito laboral: sus limitaciones fisicas o psiquicas no afectan,
en la mayoria de los casos, a sus capacidades profesionales. Antes al contrario, han
desarrollado competencias que resultan especialmente atractivas para las empresas.
Esta visién, que trasciende lo juridico para adentrarse en lo sociolégico y lo ético, en-
riquece notablemente la monografia y la proyecta hacia un publico lector mds amplio
que el estrictamente especializado.

La obra presenta una sistemdtica impecable, construida de lo general a lo parti-
cular, que permite al lector comprender con solidez los fundamentos conceptuales
y normativos antes de adentrarse en el andlisis empirico de los CEE. Tras el prélogo
del profesor Lujdn Alcaraz y un elenco de abreviaturas, la obra se estructura en cuatro
capitulos y un apartado de conclusiones.

El Capitulo I, titulado «Trabajo, Discapacidad y Discriminacién: Situacién actual
de las personas con discapacidad en el mercado de trabajo, sienta las bases concep-
tuales de toda la investigacién. Analiza la evolucién del concepto de discapacidad
—del modelo médico al modelo social—, los distintos tipos de discapacidad y su trata-
miento desde el Derecho civil y el Derecho laboral. Aborda asimismo el principio de
igualdad como principio universal, el papel de las organizaciones internacionales, la
Estrategia Europea 2021-2030, la situacién del empleo de las personas con discapa-
cidad en Espana y el mecanismo de la discriminacién positiva en el acceso al empleo.
Este capitulo constituye la columna vertebral axiolégica de la obra.

El Capitulo II, bajo el titulo «La legislacién aplicada a las personas con discapaci-
dad: especial referencia a la politica de empleo e inclusién social», ofrece un exhaus-
tivo recorrido por la evolucién normativa desde los antecedentes legislativos de 1812
hasta el régimen juridico actual. Dedica especial atencién a la Ley 13/1982 (LISMI)
y su posterior desarrollo, a la LIONDAU, a la Ley 43/2006, a la Ley 49/2007 vy,
finalmente, a la Ley General de Derechos de las Personas con Discapacidad y de su
Inclusién Social (Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre). La autora
maneja la legislacién con gran soltura, lo que evidencia un conocimiento profundo
del marco legal y una dilatada experiencia en su aplicacién.

El Capitulo III, «Los Centros Especiales de Empleo», constituye el nicleo juri-
dico de la investigacién. Define y desarrolla con precisién el marco juridico de los
CEE, abordando sus aspectos econémicos, las medidas alternativas al cumplimiento
de la cuota de reserva, las unidades de apoyo y servicios de ajuste de personal, la reser-
va de contratos en el sector putblico, las modalidades de contratacién, los incentivos
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al empleo, los enclaves laborales, la negociacién colectiva, los contratos reservados
y las cldusulas sociales en la contratacién publica. Se incluyen también apartados
especificos sobre el reto de la igualdad de género en el dmbito de la discapacidad y
sobre la discapacidad intelectual y el trastorno del espectro autista, demostrando que
la autora es consciente de la diversidad interna del colectivo.

El Capitulo IV, «Los Centros Especiales de Empleo. El caso de la Regién de
Murcia, es, sin duda, el mds original y valioso desde el punto de vista metodolégico.
La autora no se limita a recopilar fuentes secundarias, sino que elabora un estudio
de campo propio mediante encuesta dirigida a la totalidad de los CEE de la Regién
de Murcia. El andlisis incluye el marco legal de la economia social en Murcia, los
procedimientos de calificacién e inscripcién de los CEE, su situacién, origen y desa-
rrollo territorial, asi como la explotacién e interpretacién cualitativa de los resultados
de la encuesta. Entre los datos mds llamativos, destaca que en solo cinco afios se
ha registrado un incremento del 63% en el nimero de CEE en la regién, dato que
ilustra la vitalidad del sector y la creciente conciencia social e institucional sobre su
importancia. El estudio ofrece resultados de enorme interés, que permiten contrastar
la regulacién normativa con la realidad cotidiana de estos centros.

La obra se cierra con unas conclusiones de notable densidad analitica, en las que
la autora sintetiza los principales hallazgos de la investigacién, formula un modelo de
inclusién basado en la igualdad real y efectiva que supere la intervencién paternalista
del Estado, y propone medidas concretas para mejorar la calidad del empleo en los
CEE y favorecer la transicion hacia el mercado laboral ordinario. Se incluye asimis-
mo una completa relacién de fuentes y bibliografia.

La monografia de M2 Josefa Nicolds Martinez es una obra que el lector especiali-
zado no deberia dejar de leer, y que el lector no especializado encontrard igualmente
accesible y enriquecedora, gracias a la habilidad de su autora para hacer ameno y
comprensible un ordenamiento juridico de notable complejidad. No se trata de un
simple manual de consulta normativa, sino de una obra que invita a reflexionar sobre
la importancia de una cultura inclusiva genuina, en la que las personas con discapaci-
dad sean reconocidas por lo que aportan y no reducidas a lo que no pueden hacer.

El texto interpela al legislador, al académico, al responsable de recursos humanos
y al gestor de politicas publicas por igual. En un momento en que el final del periodo
de la Estrategia Europea 2021-2030 se aproxima y los objetivos de inclusién laboral
de las personas con discapacidad estdn adn lejos de alcanzarse, disponer de un trabajo
como el presente —documentado, critico, propositivo y enraizado en la realidad— es
un bien escaso y preciado. La autora nos regala, en definitiva, una reflexién juridi-
co-social inspiradora sobre uno de los retos mds urgentes de nuestra sociedad: que
ninguna persona quede excluida del mundo del trabajo por razén de su discapacidad.
Su lectura, en suma, es no solo recomendable sino necesaria.
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La obra que constituye el objeto de la recensién que ahora se presenta es la recien-
te monografia de la profesora Morillas Jarillo titulada Las cooperativas de viviendas
en Espana: un complejo régimen juridico para un problema social compartido, que fue
publicada en el pasado afo 2025 en la editorial Dykinson. Esta obra desarrolla un
estudio de hondura del régimen juridico de las cooperativas de vivienda en nuestro
pais del que trasluce la caracterizacién que la autora refleja en el subtitulo de la obra,
en el que también se identifica el grave problema social que paliar a través de estas
formas juridicas. Esta monografia se suma a las recientes publicaciones que han visto
la luz en los tltimos afos y que vislumbran en las cooperativas de viviendas, asi como
en otras instituciones propias de la economia social, una forma de afrontar el que, en
la actualidad, constituye el principal problema de la sociedad espanola: el acceso a la
vivienda, que se califica con acierto como un problema social.

Se revisan los principales aspectos de las cooperativas de viviendas sobre la base
de la regulacién nacional contenida en la Ley de Cooperativas, pero principalmente
en atencién a la normativa que sobre cada uno de los elementos analizados dispensan
las diversas normativas sobre cooperativas de las Comunidades Auténomas. De esta
forma, a la largo de once capitulos la autora aborda el régimen de las cooperativas
de viviendas. La obra aborda, en primer lugar, la problemadtica social del acceso a la
vivienda y aproxima a las cooperativas de vivienda como herramientas utilizadas por
los poderes publicos para paliar esta problemdtica, pues como afirma la autora los
poderes publicos han impulsado de varias maneras el movimiento cooperativo, con
‘proteccidn y fomento del que tradicionalmente se han beneficiado las cooperativas de
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viviendas, desde el momento en que atienden a la satisfaccion de una de las necesidades
primarias del ser humano”. Es por ello por lo que no deba extranar el reconocimiento
del principio rector del articulo 47 de la Constitucién Espanola en materia de pro-
mocion de las condiciones necesarias para hacer efectivo el derecho a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada. Este capitulo prosigue con la descripcién de la situacion
actual de las cooperativas de viviendas en Espafa y el papel que desarrolla en este
dmbito Confederaciéon de Cooperativas de Viviendas y Rehabilitacién de Espana en
particular en lo concerniente a la gestién del Registro de Demandantes de Vivienda
en Cooperativa (RDS).

Por su parte, el segundo capitulo repasa el concepto, la clasificacién y las clases
de las cooperativas de viviendas, para lo que se parte de las dos formas principales de
construccién de viviendas, locales y otras edificaciones en atencién al objeto social,
pues dicha aspiracién se podrd lograr bien a través de la constitucién por los profe-
sionales de la construccién de una cooperativa que se suele denominar “cooperativa
de construccién”, que, en esencia, es una forma de cooperacién industrial en la que
son dichos profesionales los socios, pero que construyen para terceros y que se cali-
ficard como una cooperativa de trabajo asociado, o bien mediante las cooperativas
constituidas por las personas necesitadas de vivienda, u otras edificaciones, que con-
tratard a los profesionales necesarios para construirla, en la que, por lo tanto, son los
socios los destinatarios del objeto producido, que es aquel tipo que el legislador suele
contemplar como cooperativa vivienda y que se suele regular en las normativas como
una de las cooperativas de primer grado. Como aprecia la autora, “(Das cooperativas
de viviendas son, en definitiva, una clase especial de sociedad cooperativa que agrupa
a personas fisicas y a ciertas personas juridicas, a las que procura viviendas, despachos,
locales, aparcamientos u otros inmuebles; a precio de coste, ana den algunas de las leyes”,
si bien su actividad representada en su objeto social puede ser mucho mds amplio
y abarcar actividades que contemplan entre otras, la construccién o rehabilitacion
de viviendas, locales, aparcamientos, edificaciones o instalaciones complementarias
(trasteros, por ejemplo), hasta el desempeno de las funciones de administrador de las
comunidades de propietarios, pasando por la creacién y el suministro de servicios
complementarios y la conservacién o administracién de viviendas, locales y elemen-
tos comunes. Es por ello que la tradicional finalidad de las cooperativas de viviendas
centrada en la “construccion de casas exclusivamente para sus socios, a fin de proporcionar
les un hogar digno, higiénico y econdmico” del articulo 41 de la Ley de Cooperacién de
1942, se ha ido ampliando progresivamente en diversos dmbitos, lo que se aprecia,
tanto desde una perspectiva objetiva como subjetiva. Con todo, sin perjuicio de las
diversas modalidades especificas de cooperativas en este contexto, se expresa la for-
mulacién doctrinal de la que se deducen las cooperativas de adquirentes de viviendas,
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las cooperativas de usuarios de vivienda, cooperativas de rehabilitacién de viviendas
y cooperativas de urbanizaciones.

El tercer capitulo expone la regulacién de las cooperativas de viviendas, para lo
que parte de la revisién de los antecedentes desde la Ley de 12 de junio de 1911 re-
lativa a la construccién de casas baratas, hasta la posterior Ley 3/1987, de 2 de abril,
General de Cooperativas, que las mencionaba como una de las clases especiales en
su articulo 116.1 y les dedicaba los articulos 129 a 132. Posteriormente, se describe
la situacién actual caracterizadas por la asuncién y desarrollo de las competencias en
materia de cooperativas por las Comunidades Auténomas, lo que conlleva la pro-
mulgacién de diversas leyes autonémicas en las que se encuentra una regulaciéon
especial sobre cooperativa de viviendas y que, en lo no previsto, se regirdn por la
regulaciéon cooperativa de cardcter general en todo aquello que resulte de aplicacién.
Ademds del andlisis de la regulacién vigente sobre cooperativas de viviendas, se ana-
liza la legislacién sectorial o especial como las referentes a la vivienda en general o a
la vivienda colaborativa dada la relacién que tejen algunas normativas con las coo-
perativas. Asimismo, se mencionan los aspectos mds relevantes de la fiscalidad de las
cooperativas de viviendas.

Por su parte, el capitulo cuarto presta atencién a las especialidades en el procedi-
miento de constitucién, que se produce, como es sabido mediante inscripcién en el
Registro de Cooperativas (estatal o autonédmico), y que determina la adquisicién por
la sociedad de su personalidad juridica. En concreto, ahonda en aspectos como son
el niimero de socios, dada la disparidad en el nimero establecido como regla gene-
ral para las cooperativas de primer grado con el que establecen algunas normativas
autonémicas que relacionan el nimero minimo de socios con un porcentaje de las
viviendas promovidas por la entidad, lo que ha merecido critica, toda vez que esta
regla especial dificulta la constitucién de cooperativas de viviendas. Este capitulo
también incide en las menciones estatutarias y, en su caso, cuando existan secciones,
promociones o fases, en las numerosas especialidades como se observa, por ejemplo,
con respecto a las denominadas “normas de promocién” que deben definirse antes de
que los socios adscritos ingresen cantidad alguna y para las que establecen un conte-
nido minimo necesario como se aprecia con respecto a la normativa cooperativa de
Castilla-La Mancha.

Cabe destacar el minucioso andlisis que la autora desarrolla con respecto al esta-
tuto juridico del cooperativista de vivienda desarrollado en el capitulo quinto, el mds
extenso de la obra objeto de recensién. Con una acertada sistemdtica, se aproximan
los diversos aspectos configuradores del estatuto de cooperativista de vivienda. En
primer lugar, se expresan los requisitos para adquirir esta condicién, en atencién a las
diversas normativas autondmicas y a los pronunciamientos judiciales de interés en

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa N° 50/2026
https://www.ciriec-revistajuridica.es - https://turia.uv.es/index.php/juridicaciriec



346 José Corbera Martinez

esta materia, como es de ver con respecto a la SAP de Burgos de 7 de febrero de 2012
en la que se apreci6 que el incumplimiento de estos requisitos subjetivos no impide
al socio indebidamente admitido como tal solicitar su baja y obtener el reembolso
de sus aportaciones en el momento en el que sea sustituido por otro socio. Poste-
riormente, se exponen las caracteristicas definitorias de los socios simultdneos, los
expectantes, los socios no adscritos a ninguna promocién y los aspirantes de socios
como clases especiales de socios, puesto que como se expresa en este punto, “()os ad-
Jetivos que acomparian a la palabra «socio» determinan la existencia de clases especiales”
mis alld de las categorias habituales contempladas en las leyes de cooperativas. El
nucleo duro de este capitulo se observa en el estudio de los derechos y obligaciones
de los socios. En relacién con los derechos se incide en la atribucién de Derechos
econdmicos y politicos a los socios de la cooperativas de viviendas, conforme se ha
reconocido en reiteradamente en la jurisprudencia, entre otras en la SSTS de 21 de
octubre de 1982 y de 11 de abril de 1987. De esta forma, como sintetiza la autora,
“(e)n las cooperativas de viviendas, el principio de igualdad no impide que, cuanto mayor
sean las aportaciones del socio, mds derechos tenga reconocidos, pero exige que, en cuanto
a la determinacion del precio de la vivienda, a todos los socios se les apliquen las mismas
normas e idénticos criterios”. En el desarrollo del derecho sobre la vivienda, local o
edificacién y sus limites se analiza el derecho a la adjudicacién de la propiedad de la
vivienda, local o construccién y se llama la atencién sobre el hecho de que, pese a la
indudable importancia y de la litigiosidad de esta materia, son muy pocas las leyes
que tratan de las reglas y preferencias para la adjudicacién a los socios de la propie-
dad de las viviendas, locales, edificaciones e instalaciones complementarias (entre las
que se encuentran las normativas de Castilla Leén y la Comunidad de Madrid). Se
analiza con profusién de cita normativa el derecho de uso y disfrute, asi como otros
aspectos como las garantias sobre las cantidades entregadas a cuenta.

El capitulo quinto aproxima también los principales aspectos de los regimenes de
transmisién de los derechos del socio, para lo que parte de la consideracién de que la
mayoria de las leyes establecen la necesidad de poner esos derechos a disposicién de la
cooperativa, para ofrecerlos a los solicitantes de admisién como socios por orden de
antigiiedad o a los socios que corresponda. Posteriormente, se describe el régimen de
las cooperativas de cesién de uso, dado que el régimen de transmisién de derechos es
especial. Con todo, es el estudio de los deberes y obligaciones de los socios la materia
desarrollada con mayor amplitud. En este contexto, se analiza el régimen de las apor-
taciones a cuenta de la construccién que se configura como obligacién de los socios,
asi como las obligaciones econémicas de los socios en cooperativas de viviendas en
cesién de uso, a pesar de las escasas referencias legales a esta materia. Tras la revisién
de los derechos y de las obligaciones se aproxima el régimen de responsabilidad de
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los socios. En este dmbito, como norma general, las leyes de cooperativas establecen
que el socio no responde de las deudas de la sociedad, sino que “@rriesga lo que aporté
0 se comprometié a aportar a la sociedad”. Sin embargo, algunos cuerpos normativos
establecen un régimen general diferente, como es de ver, entre otros, en la norma-
tiva cooperativa de Castilla-La Mancha, toda vez que establece que los socios no
responderdn personalmente de las deudas sociales y que su responsabilidad se limita
solo al importe de las participaciones sociales que hubiera suscrito, estuvieran o no
desembolsadas. Sin embargo, a continuacién anade que ‘responderin ilimitadamen-
te del cumplimiento de las obligaciones contraidas por su participacion en la actividad
cooperativizada, salvo en el supuesto de imputacion mdxima de pérdidas’. Es de interés
subrayar el andlisis jurisprudencial acometido en relacién con el incremento del coste
de la construccién, del que se concluye que “ha de repercutirse necesariamente en cada
uno de los socios adjudicatarios, de la misma manera que se haria con las variaciones a
la baja’. También cabe destacar la revisién de las posturas de las principales voces de
la doctrina cientifica. Finalmente, el capitulo quinto completa el andlisis del estatuto
juridico del socio de la cooperativa de viviendas con el estudio de la salida del socio,
bien sea a través de la baja, bien como consecuencia de aplicacién de normas disci-
plinarias que conlleven la expulsion del socio.

El capitulo sexto estudia las especialidades de los érganos sociales de las coopera-
tiva de viviendas, con mayor detenimiento con respecto al 6rgano de administracién
dada la importancia de las especialidades que presenta y la importancia del gestor
de cooperativas. Por su parte, el capitulo séptimo aproxima el régimen econémico
de las cooperativas de viviendas, para lo que se presta atencién a las especialidades
de las cooperativas con fases o promociones, las aportaciones al capital social y a la
dotacién de los fondos, aspecto este tltimo reflejado en algunas leyes para la dotacién
de los fondos obligatorios, en los supuestos de operaciones con terceros y de trans-
mision de inmuebles en régimen de cesién de uso. Asimismo, la obra despliega un
notable estudio de la regulacién establecida en las diversas normativas autonémicas
en materia de documentacién social, contabilidad y auditoria en el capitulo octavo,
de algunos concursales en el capitulo noveno y de las “mutaciones estructurales”,
asi como en materia de disolucién y extincién de las cooperativa de viviendas en el
capitulo décimo.

Finalmente, en el capitulo undécimo de la obra se destilan un conjunto de con-
clusiones con cariz critico, con respecto a la regulacién del derecho a la vivienda,
que ponen de manifiesto la necesidad de ir mds alld del reconocimiento de derechos
formal, pues como expresa la autora “(¢)/ simple o mero reconocimiento del derecho
a la vivienda puede quedar vacio de contenido; y lo estd en ocasiones. Hay que ir mds
alld, como los propios textos internacionales constatan e incluso imponen”, y, en el que
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se expresa, asimismo, la necesidad de tomar en consideracién a las cooperativas de
viviendas, toda vez que pueden formar parte de la solucién que permita la efectividad
de aquel derecho. No obstante, se aprecia el riesgo que para tal fin puede suponer
la existencia de una legislacién compleja que supone una barrera de entrada capaz
de disuadir o desincentivar el recurso a la férmula de las cooperativas de viviendas,
puesto que la complejidad y la disparidad normativa se evidencia en aspectos clave
como los referentes a la constitucién de cooperativas de viviendas o la proteccién de
las aportaciones, entre otros. Es por ello que la autora propone el fomento de una
legislacién adecuada orientada hacia una armonizacién de este régimen y del coope-
rativas, especialmente, de aquellos dmbitos que han presentado un mayor nivel de
litigiosidad, a lo que se deberia acompanar la reflexién sobre el régimen fiscal.

La monografia Las cooperativas de viviendas en Espana: un complejo régimen juridi-
co para un problema social compartido constituye un nuevo y decido paso en el estudio
de este tipo de cooperativas, a través de la exposicién de los principales aspectos de
su regulacion que, en la actualidad, estd formada por la normativa nacional y, funda-
mentalmente, por las previsiones autonémicas que conforman un régimen complejo
que puede ser capaz de disuadir el acceso a este mecanismo. Se trata de una obra que
aporta claridad y certeza sobre los principales aspectos juridicos de las cooperativas
de viviendas, que seguro se convertird en una de las obras de referencia en la materia,
tanto para los estudiosos de las cooperativas de viviendas como para los operadores
del sector. Cabe destacar el cardcter oportuno de la misma y su enfoque certero,
méxime dada la urgencia de la problemadtica sobre el acceso a la vivienda y la ido-
neidad de las soluciones que ofrecen las cooperativas para paliar dicha problemdtica,
a partir de las cooperativas de viviendas, lo que requiere de estudios como el que es
objeto de recensién que, de una forma accesible al tiempo que rigurosa, aproximen
los principales aspectos juridicos de estas instituciones y de los principales aspectos
de mejora.
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1. Cooperativas de consumidores y usuarios: la defensa
de los derechos de sus socios, en particular, y de los
consumidores y usuarios, en general

Las cooperativas de consumidores y usuarios se hallan configuradas en nuestras
respectivas leyes como entidades de objeto plural, toda vez que no solo estdn desti-
nadas al suministro de bienes y servicios adquiridos a terceros o producidos por si
mismas, para uso o consumo de los socios y de quienes con ellos conviven, sino que
también estdn llamadas a la educacién, formacién y defensa de los derechos de sus
socios, en particular, y de los consumidores y usuarios, en general®.

1. Este trabajo ha sido elaborado en el marco del Proyecto PID2024-160119NB-100 financiado por MICIU/
AEI/10.13039/501100011033 y por FEDER, UE. Dicho proyecto lleva por titulo “El socio ante la sociedad
cooperativa: andlisis del equilibrio inestable de las diversas dimensiones juridicas que concurren en una misma
persona’.

2. Por todos, véase el articulo 88.1 de la Ley 27/1999, de 16 de julio, de Cooperativas. Ademds, en alguna ley
autondmica las cooperativas de consumidores y usuarios son expresamente consideradas como asociaciones de
consumidores y usuarios a los efectos de su normativa especifica. Asi, confréntese el articulo 119.4 de la Ley
6/2013, de 6 de noviembre, de Cooperativas de Cantabria. Y, por el contrario, tanto en el Decreto Legislativo
2/2014, de 29 de agosto, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Coo-
perativas de Aragén (art. 82) como en la Ley Foral 14/2006, de 11 diciembre, de Cooperativas de Navarra
(art. 69), nada se dispone sobre la educacion, formacion y defensa de los derechos de sus socios, en particular,
y de los consumidores y usuarios, en general. Con respecto a la doctrina sobre este tipo de cooperativas,
reparese en Paniagua Zurera, Manuel (2019). Cooperativas de consumidores y usuarios. En Juan Ignacio
Peinado Gracia (Dir.), Tratado de Derecho de Sociedades Cooperativas. Tomo II. (pp. 1355-1415). 2° ed. Tirant
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En coherencia, el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consu-
midores y Usuarios y otras leyes complementarias, ex articulo 23, dispone también
la naturaleza de asociaciones de consumidores y usuarios a las entidades constituidas
por consumidores con arreglo a la legislacién de cooperativas®, que respeten los re-
quisitos bdsicos exigidos en dicha norma y entre cuyos fines figure, necesariamente,
la educacién y formacién de sus socios?, y estén obligadas a constituir un fondo con
tal objeto, segtin su legislacién especifica.

La equiparacién de las cooperativas de consumidores y usuarios a las asociaciones
de consumidores y usuarios encuentra explicacion en el dato histérico de que, en su
origen, las cooperativas de consumidores, en la medida en que eran organizaciones
de consumidores, han desarrollado un papel en el movimiento de defensa de los
intereses de los consumidores’.

Respecto del régimen de legitimacién para el ejercicio de acciones judiciales y
correspondiente actuacién procesal de las asociaciones y de las cooperativas de con-
sumidores y usuarios ante los tribunales de justicia, se establece en el articulo 24 del
mencionado Real Decreto Legislativo 1/2007 que, por un lado, las asociaciones de
consumidores y usuarios constituidas conforme a lo previsto en la misma y en la
normativa autonémica que les resulte de aplicacién, son las tnicas legitimadas para

lo Blanch. Valencia; y, desde otra perspectiva, Trujillo Diaz, Ivdn Jests (2000). Cooperativas de Consumo y
Cooperativas de Produccién, Aranzadi, Elcano. En el marco de la derogada Ley 3/1987, de 2 de abril, General
de Cooperativas, constltese Vicent Chulid, Francisco y Paz Canalejo, Narciso (1994). De las cooperativas de
consumidores y usuarios. Articulos 127 y 128. En Fernando Sinchez Calero y Manuel Albaladejo (Dirs.),
Comentarios al Cédigo de Comercio y Legislacion Mercantil especial: Tomo XX. Ley General de Cooperativas. Vol.
30 (pp. 658-675). Editorial Revista de Derecho Privado. Madrid.

3. Hoy, las diecisiete Comunidades Auténomas que configuran el Reino de Espafa cuentan con su propia
legislacién sobre la materia, por lo que la ley estatal de cooperativas solo serd de aplicacién supletoria (art.
149.3 in fine Constitucion), ademds de ser aplicable a estas entidades que realicen principalmente su actividad
cooperativizada en las ciudades de Ceuta y Melilla, asi como en las que desarrollen su actividad cooperati-
vizada en el territorio de varias Comunidades Auténomas (art. 2 Ley 27/1999). Vid. Lara Gonzdlez, Rafael
y Pérez Moriones, Ardnzazu (Coords.) (2026). Cooperativas y ordenamiento complejo. La norma como accién
de fomento del cooperativismo, Civitas, Las Rozas, passim. La legislacion cooperativa autonémica, en efecto,
ha experimentado un muy notable desarrollo, generando un ecosistema local y regional que ha de dialogar
juridicamente con la norma legal que opera como supletoria a nivel estatal.

4. Las cooperativas que limiten su actuacién a un dmbito autonémico y queden sometidas precisamente a esa
legislacién serdn consideradas, por consiguiente, como asociaciones de consumidores y usuarios en ese especifi-
co territorio cuando cumplan los requisitos exigidos por la legislacién autonémica de proteccién al consumidor.

5. Sic Parra Lucdn, Marfa Angeles (2011). Articulo 23: Comentario. En Sergio Cdmara Lapuente (Dir.),
Comentarios a las Normas de Proteccién de los Consumidores: Texto refundido (RDL 1/2007) y otras leyes y regla-
mentos vigentes en Espania y en la Unién Europea (pp. 298-304). Colex. Madrid.

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa N° 50/2026
https://www.ciriec-revistajuridica.es - https://turia.uv.es/index.php/juridicaciriec



Legitimacion activa de las cooperativas de consumidores y usuarios de dmbito supraautonémico 353

actuar en nombre y representacién de los intereses generales de los consumidores y
usuarios; y que, por otro, las asociaciones o cooperativas que no retinan los requisitos
exigidos en la citada norma estatal o en la normativa autonémica que les resulte de
aplicacién, s6lo podrdn representar los intereses de sus asociados o de la asociacién,
pero no los intereses generales, colectivos o difusos, de los consumidores®.

No obstante, el propio Texto Refundido de la Ley para la Defensa de los Consu-
midores y Usuarios cuenta con otro precepto, el 37, que recoge derechos de las aso-
ciaciones de consumidores y usuarios de dmbito supraautonémico, exigiendo para
ello que estén legalmente constituidas e inscritas en el Registro Estatal de Asociacio-
nes de Consumidores y Usuarios (REACU). Entre dichos derechos se halla en la letra
c) el de representar, como asociacién de consumidores y usuarios, a sus asociados y
ejercer las correspondientes acciones en defensa de los mismos, de la asociacién o de
los intereses generales, colectivos o difusos, de los consumidores y usuarios’.

Prima facie cabe apreciar, aparentemente, una falta de correspondencia entre lo
dispuesto en ambos articulos. Y es en este contexto interpretativo donde se sittian las
recientes sentencias 316/2026° y 317/2026°, ambas de 26 de febrero, de la Sala de
lo Civil del Tribunal Supremo (Pleno), cuyo contenido exponemos seguidamente.

6. Sin olvidar tampoco que, a efectos de lo previsto en el articulo 11.3 de la Ley de Enjuiciamiento Civil,
tendrdn la consideracién legal de asociaciones de consumidores y usuarios representativas las que formen
parte del Consejo de Consumidores y Usuarios, salvo que el dmbito territorial del conflicto afecte funda-
mentalmente a una comunidad auténoma, en cuyo caso se estard a su legislacion especifica. Vid. Gutiérrez
de Cabiedes, Pablo (2011). Articulo 24: Comentario. En Sergio Cdmara Lapuente (Dir.), Comentarios a las
Normas de Proteccion de los Consumidores: Texto refundido (RDL 1/2007) y otras leyes y reglamentos vigentes en
Espania y en la Unién Europea (pp. 305-324). Colex. Madrid. Cfr. también Marin Lépez, Juan José (2015a).
Titulo II. Capitulo I. Régimen juridico bdsico de las asociaciones de consumidores y usuarios (arts. 22 a 26).
En Rodrigo Bercovitz Rodriguez-Cano (Coord.), Comentario al texto refundido de la Ley general para la defensa
de los consumidores y usuarios y otras leyes complementarias (pp. 309-415). 22 ed. Aranzadi. Cizur Menor; asi
como Pérez Veldzquez, Juan Pablo (2022). Articulo 24. Legitimacién de las asociaciones de consumidores y
usuarios: Comentario. En Ana Cafizares Laso (Dir.), Comentarios al Texto Refundido de la Ley de Consumidores
y Usuarios. Tomo 1. (pp. 417-429). Tirant lo Blanch. Valencia.

7. Vid. Parra Lucdn, Marfa Angeles (2011). Articulo 37: Comentario. En Sergio Cdmara Lapuente (Dir.),
Comentarios a las Normas de Proteccion de los Consumidores: Texto refundido (RDL 1/2007) y otras leyes y
reglamentos vigentes en Espana y en la Unién Europea (pp. 347-352). Colex. Madrid; Marin Lépez, Juan
José (2015a). Titulo II. Capitulo IV. Representacién y consulta (arts. 37 a 39). En Rodrigo Bercovitz Ro-
driguez-Cano (Coord.), Comentario al texto refundido de la Ley general para la defensa de los consumidores y
usuarios y otras leyes complementarias (pp. 491-532). 2° ed. Aranzadi. Cizur Menor; y Lépez de la Cruz, Laura
(2022). Articulo 37. Derechos de las asociaciones de consumidores y usuarios: Comentario. En Ana Cafizares
Laso (Dir.), Comentarios al Texto Refundido de la Ley de Consumidores y Usuarios . Tomo 1. (pp. 521-531).
Tirant lo Blanch. Valencia.

8. Roj: STS 743/2026 — ECLI:ES:2026:743.
9. Roj: STS 744/2026 — ECLI:ES:2026:744.
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2. Elementos ficticos necesarios e iter procesal en primera
y segunda instancia

Una sociedad cooperativa de consumidores y usuarios, inscrita en el Registro
Estatal de Sociedades Cooperativas, interpuso dos demandas, en defensa de cuatro
de sus asociados, contra sendas entidades bancarias, no hallindose en ese momento,
sin embargo, inscrita también la cooperativa en el Registro Estatal de Consumidores
y Usuarios.

En las demandas que principiaron los respectivos procedimientos, la cooperativa,
en defensa de sus asociados, ejercité frente a las entidades crediticias acciones de nu-
lidad por el cardcter abusivo de determinadas cldusulas contenidas en los correspon-
dientes contratos de préstamo hipotecario que, en su dia, habian sido suscritos por
las personas asociadas con aquéllas. Por su parte, las entidades bancarias se opusieron
por los motivos de fondo que consideraron entonces oportunos (z.gr ausencia de
abusividad o carencia sobrevenida de objeto).

Las sentencias de primera instancia desestimaron las respectivas demandas, al
apreciar, de oficio, la falta de legitimacién activa de la cooperativa.

Para ello, reconocieron que la entidad demandante era una cooperativa de dmbito
nacional inscrita en el Registro de Cooperativas, asi como que una cooperativa podia
considerarse una asociacién de consumidores y usuarios, conforme a lo previsto en el
articulo 23.1.1I del Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consu-
midores y Usuarios, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2007.

No obstante, entendieron que la catalogacién como asociacién de consumidores
y usuarios correspondia a la autoridad administrativa en un procedimiento que cul-
minara con la inscripcién en el Registro Estatal de Asociaciones de Consumidores y
Usuarios (REACU), lo cual estimaron necesario para que una asociacién de consumi-
dores pudiera representar a los asociados y ejercer las acciones en su defensa, asi como
las acciones en defensa de los intereses generales, colectivos o difusos, de los consu-
midores y usuarios, conforme a lo senalado en el articulo 37 del texto legal aludido.

En definitiva, se concluy6 en ambas resoluciones del primer grado jurisdiccional
que, al no haber acreditado la demandante su condicién de asociacién de consumi-
dores y usuarios por no estar inscrita en el REACU, la cooperativa carecia de legiti-
macidn activa conforme a lo dispuesto en el articulo 11 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil.

Las sentencias de primera instancia fueron recurridas en apelacién por la coope-
rativa demandante, en esencia, sobre la base de lo previsto en el articulo 24 del Texto
Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, al
alegar que las asociaciones o cooperativas que no reuniesen los requisitos exigidos
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en la mencionada norma o los dispuestos en la normativa autonémica que fuera de
aplicacién, no podrian representar los intereses generales, colectivos o difusos de los
consumidores y usuarios, pero si los intereses de sus asociados.

Ambos recursos fueron desestimados por la Audiencia Provincial competente'’.
El 6rgano jurisdiccional colegiado considerd que el articulo 37 del Texto Refun-
dido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios reconoce
los derechos que enumera a las asociaciones de consumidores y usuarios legalmente
constituidas e inscritas en el REACU, y los preceptos contenidos igualmente en la
propia norma de rango legal, en concreto, el articulo 24, no debian ser interpretados
de forma aislada. Expresamente vino a razonar del siguiente modo:

(...) para que pueda reconocérsele el derecho de representacion, consulta y parti-
cipacion en el régimen juridico de las asociaciones de consumidores y usuarios, la
ley exige el cumplimiento de unos requisitos bdsicos e indispensables cuyo cumpli-
miento garantiza la inscripcion. El articulo 33.2 exige el cumplimiento de tales
requisitos como condicion indispensable para acceder a la inscripcion en el Registro
Estatal de Asociaciones y Usuarios que se gestiona en el Instituto Nacional de Con-
sumo, ello viene referido a los requisitos exigidos en los capitulos I y II de la Ley.
Con ello entiende este Tribunal que, siendo la inscripcion referida la garantia de la
legal constitucion de la asociacion, su falta impide reconocer que una cooperativa
de consumidores y usuarios inscrita en el Registro de Cooperativas, con dmbito
estatal, esté legalmente constituida en los términos previstos en la LGDCU y como
consecuencia no puede reconocérsele los derechos que les corresponden a éstas segiin
el TITULO II; es decir, los referidos en el art. 37.

El anterior argumento no es riguroso sino preciso, a la luz del art. 34 de la LG-
DCU, pues establece la obligacion de control del cumplimiento y mantenimiento
de los requisitos exigidos en el TITULO II, que atribuye al Instituto Nacional de
Consumo, mediante peticion de documentacion, tanto a las asociaciones constitui-
das como a las que lo hayan solicitado y prevision de auditorias de cuentas. Reve-
lando el rigor legal, con que se concibe el cumplimiento de los requisitos necesarios
para la constitucion legal.

Especialmente revelador sobre el alcance del requisito de la inscripcion, es el art.
35, al prever en su pdrrafo segundo como consecuencia de la exclusion del Registro
Estatal de Asociaciones de Consumidores y Usuarios, la pérdida de tal condicidn,
en todo caso, y por un periodo no inferior a cinco anos, sin perjuicio de su perso-
nalidad juridica con arreglo a la legislacion general de asociaciones o cooperativas.

10. Roj: SAP TE 81/2022 - ECLI:ES:APTE:2022:81 y Roj: SAP TE 73/2022 - ECLLI:ES:APTE:2022:73.
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De lo anterior se desprende que es procedente la aplicacion del art. 37 c) de la
LGDCU, y por tanto no puede reconocerse a la entidad demandante, por no haber
acreditado su inscripcion en el Registro Estatal de Asociaciones de Consumidores
y Usuarios, la representacion como asociacion de Consumidores y Usuarios, de sus
asociados para ejercer las acciones correspondientes en defensa de la asociacion, de
los asociados o de los intereses generales, colectivos o difusos de los consumidores o
usuarios; sin que el art. 24 de la LGDCU, pueda servir de objecion.

La cooperativa de consumidores y usuarios interpuso frente a las sentencias de la
segunda instancia jurisdiccional sendos recursos extraordinarios por infraccién pro-
cesal, que fueron articulados en tres motivos'!, y un recurso de casacion sobre la base
de un solo motivo, siendo objeto de admisién a tramite'” y posteriormente estimados
por las sentencias de pleno.

11. El motivo primero denuncia, al amparo del apartado 1 del ordinal 2° del articulo 469 de la LEC -en la
redaccién aplicable al caso-, la «vulneracién del articulo 11.1 de la LEC al infringir normas legales que rigen
los actos y garantfas del proceso cuando la infraccién determinare la nulidad conforme a la ley o hubiere
podido producir indefensién». Al desarrollar el motivo el recurrente invoca la aplicacién al caso de la doctrina
de las sentencias del Tribunal Constitucional 219/2005, de 12 de septiembre, y 217/2007, de 8 de octubre,
y la sentencia de la sala primera del propio Tribunal Supremo 623/2014, de 18 de noviembre. Aduce que en
su condicién de cooperativa de consumidores y usuarios defiende los intereses de unos asociados en un pleito
que guarda relacién directa con productos o servicios de uso o consumo comun. El motivo segundo, al am-
paro del apartado 1 del ordinal 2° del articulo 469 de la LEC -en la redaccién aplicable al caso-, denuncia la
«vulneracién del articulo 24.1 de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes
complementarias al infringir normas legales que rigen los actos y garantias del proceso cuando la infraccién
determinare la nulidad conforme a la ley o hubiere podido producir indefensién». En el desarrollo del motivo
alega que el articulo 37 ¢) TRLGDCU, aplicado en las sentencias de primera y segunda instancia, recoge una
serie de facultades de las asociaciones de consumidores y usuarios de dmbito supraautonémico que se encuen-
tren inscritas en el REACU, pero la inscripcién en el citado registro no tiene un cardcter constitutivo. Por
ello, los derechos que reconoce no son exclusivos de las asociaciones inscritas endicho registro. Del juego de
los arts. 24 y 37 LGDCU se infiere que para el ejercicio de los derechos en defensade los intereses colectivos
de los consumidores se exige la inscripcién en el registro. Pero para la defensa de los derechos de la asociacion
o de sus asociados, las asociaciones de consumidores y usuarios ostentan la legitimacién, aunque incumplan
alguno de los requisitos legales, como puede ser la inscripciéon en el REACU. El Tribunal Supremo en las
resoluciones objeto de exposicién resuelve de forma conjunta ambos motivos del recurso extraordinario por
infraccién procesal, porque mediante la invocacién de preceptos diversos, plantean una misma cuestion: la
legitimaci6n activa de una asociacién o cooperativa legalmente constituida no inscrita en el REACU para el
ejercicio de las acciones en defensa de los derechos e intereses individuales de sus asociados que son consumi-
dores y usuarios. Y recuerda que ya ha advertido, entre otras muchas, en las sentencias de pleno 644/2018, de
20 de noviembre, y 790/2024, de 4 de junio, y en la mds reciente sentencia 1490/2025, de 27 de octubre, la
denuncia de la infraccién de las normas legales sobre legitimacién activa o pasiva, en la medida en que priva
del derecho a la tutela judicial efectiva con la consiguiente indefensién, puede plantearse tanto por el recurso
de casacién, como también por el de infraccién procesal.

12. Roj: ATS 3329/2024 - ECLI:ES:TS:2024:3329A y Roj: ATS 2698/2024 - ECLI:ES:TS:2024:2698A.
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3. Legitimacién activa de una asociacién o cooperativa
legalmente constituida no inscrita en el REACU para
el ejercicio de las acciones en defensa de los derechos

e intereses individuales de sus asociados que son
consumidores y usuarios

3.1. La remisién del Tribunal de Justicia de la Unién Europea al Derecho
interno

Nuestro Tribunal Supremo comienza sus resoluciones poniendo de relieve la
remisién que el TJUE hace a los ordenamientos juridicos internos de los Estados
miembros en materia de legitimacién de las asociaciones para la defensa de los inte-
reses individuales.

Asi, la STJUE de 20 de septiembre de 2018, EOS KSI Slovensko (C-448/17) que
reitera la doctrina del TJUE en la sentencia de 27 de febrero de 2014, Pohotovost (C-
470/12), senala que «el articulo 7, apartado 1, de la Directiva93/13 obliga a los Es-
tados miembros a velar por que existan medios adecuados y eficaces para que cese el
uso de cldusulas abusivas en los contratos celebrados con consumidores. Del articulo
7, apartado 2, de esta Directiva se desprende que estos medios deben permitir que
las personas y organizaciones que tengan un interés legitimo en la proteccién de los
consumidores puedan acudir a los érganos judiciales con el fin de que estos determi-
nen si ciertas cldusulas redactadas con vistas a una utilizacién general tienen cardcter
abusivo, y con el fin de lograr, en su caso, su prohibicién». No obstante, advierte que
ni la Directiva 93/13 ni las Directivas que la sucedieron, que completan el régimen
normativo de proteccién de los consumidores, «contienen disposicién alguna que
regule el papel que pueden o deben desempenar las asociaciones para la defensa de
los consumidores en el marco de litigios individuales que afecten a un consumidor.

Asi pues, la Directiva 93/13 no regula la cuestién de si tales asociaciones deben
tener legitimacién para intervenir en apoyo de los consumidores en el marco de tales
litigios individuales». De ello infiere que, «al no existir normativa de la Unién en lo
que respecta a la posibilidad de que las asociaciones para la defensa de los consumi-
dores intervengan en litigios individuales que afecten a un consumidor, corresponde
al ordenamiento juridico interno de cada Estado miembro establecer tales normas,
en virtud del principio de la autonomia procesal, siempre y cuando estas normas no
sean menos favorables que las que regulan situaciones similares sometidas al Derecho
interno (principio de equivalencia) y no hagan imposible en la prictica o excesi-
vamente dificil el ejercicio de los derechos conferidos por el Derecho de la Unién
(principio de efectividad)».
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Sobre el principio de equivalencia, el TJUE precisa que su cumplimiento «exige
la aplicacién indiferenciada de normas nacionales a los procedimientos basados en
el Derecho de la Unién y a los basados en el Derecho nacional (véase, en este sen-
tido, la sentencia de 20 de octubre de 2016, Danqua, C-429/15, EU:C:2016:789,
apartado30)». Este principio «debe interpretarse en el sentido de que se opone a una
normativa nacional que somete la intervencién de las asociaciones de consumidores
en los litigios incluidos en el 4mbito de aplicacién del Derecho de la Unién a condi-
ciones menos favorables que las aplicables en caso de litigios incluidos exclusivamen-
te en el dmbito de aplicacién del Derecho interno».

Y sobre el principio de efectividad, razona que «el Tribunal de Justicia ya ha decla-
rado que el hecho de no admitir la intervencién de una asociacién para la defensa de
los consumidores en un procedimiento en el que sea parte un consumidor no afecta
al derecho de dicha asociacién a una tutela judicial efectiva para la defensa de sus
derechos como asociacién de este tipo, en particular, su derecho a ejercer acciones co-
lectivas reconocido por el articulo 7, apartado 2, de la Directiva 93/13. Asimismo, es
preciso afadir que, con arreglo a la normativa nacional controvertida en el litigio prin-
cipal, una asociacién puede representar directamente a un consumidor en cualquier
procedimiento, incluso de ejecucién, en virtud de un mandato conferido por este».

Incluso constata que el TJUE, en la posterior sentencia de 16 de enero de 2025 (C-
346/23, Auge),a propésito del articulo 52.2 de la hoy derogada Directiva 2004/39, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de abril de 2004, relativa a los mercados de
instrumentos financieros, que obliga a los Estados miembros a establecer mecanismos
procesales destinados a proteger los intereses de los consumidores, advierte que «les
permite, de conformidad con sus respectivas tradiciones juridicas, configurar esos me-
canismos procesales, en particular reconociendo a las organizaciones de consumidores
legitimacidn activa para proteger los intereses individuales de sus miembros», y que «la
formulacién amplia de dicha disposicién permite deducir que los Estados miembros
tienen libertad para determinar los organismos que disponen de legitimacién activa
en interés de los consumidores, la naturaleza individual o colectiva de los intereses que
pueden defender esos organismos, asi como el régimen procesal con arreglo al cual los
citados organismos deben actuar en defensa de tales intereses».

3.2. La legitimacién de las asociaciones de consumidores y usuarios:
regulacién, doctrina constitucional y jurisprudencia

A continuacién, el Tribunal Supremo se centra en el andlisis de los articulos 7.3
de la Ley Orgdnica del Poder Judicial, asi como del articulo 11.1 de la Ley de En-

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa N° 50/2026
https://www.ciriec-revistajuridica.es - https://turia.uv.es/index.php/juridicaciriec



Legitimacion activa de las cooperativas de consumidores y usuarios de dmbito supraautonémico 359

juiciamiento Civil, presentando la interpretacién que de hecho se ha realizado en la
doctrina constitucional y en la jurisprudencia de la propia sala.

En efecto, conforme al articulo 7.3 de la LOPJ, «(l)os jueces y las juezas protege-
ran los derechos e intereses legitimos, tanto individuales como colectivos, sin que en
ningtn caso pueda producirse indefensién. Para la defensa de estos tltimos se reco-
nocerd la legitimacion de las corporaciones, asociaciones, organizaciones sindicales
y grupos que resulten afectados o que estén legalmente habilitados para su defensa y
promocién». Con base en lo dispuesto en dicho precepto -en la redaccién entonces
vigente-, la sentencia del Tribunal Constitucional 90/2001, de 2 de abril, declaré que
una asociacién «podria defender en el proceso los derechos e intereses de cada uno
de sus asociados», aunque no se referia especificamente a una asociacién de consu-
midores y usuarios.

Por su parte, el articulo 11.1 de la LEC dispone que «[s]in perjuicio de la legiti-
macién individual de los perjudicados, las asociaciones de consumidores y usuarios
legalmente constituidas estardn legitimadas para defender en juicio los derechos e
intereses de sus asociados y los de la asociacion, asi como los intereses generales de los
consumidores y usuarios». Y sobre esta disposicion, recuerda nuestro Alto Tribunal
que ha tenido la ocasién de pronunciarse en la sentencia 656/2018, de 21 de noviem-
bre, en el sentido de reconocer que se trata de una legitimacion especial, destinada a
facilitar la defensa de los intereses de los consumidores. En principio, bajo el régimen
general del articulo 10 de la LEC, la condicién de parte legitima se atribuye a quien
comparezca y actle en juicio como titular de la relacién juridica y objeto litigioso,
sin perjuicio de los casos en que la Ley atribuya legitimacién a una persona distinta
del titular, como ocurre en el articulo 11.1"°. En esa sentencia ya se advirtié que «(e)
sta legitimacién alcanza en todo caso al ejercicio de las acciones surgidas al amparo
de la normativa protectora de consumidores y usuarios: esencialmente Ley General

13. Como pone de manifiesto Cordén, Faustino (2026). La legitimacién de las asociaciones de consumidores
para la defensa de los derechos de sus miembros, aunque no estén inscritas en el REACU, dentro de la triple
dimensi6n de la legitimacién de las asociaciones de consumidores que contempla el articulo 11.1 LEC, se
encuentra la legitimacién para la defensa de los derechos de sus miembros asociados o, con mds precisién,
para ejercitar, en nombre propio, la accién que compete a sus miembros asociados. En el mismo sentido
se pronunciaba el articulo 20.1 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, derogada. La norma vigente (RDLeg.
1/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprueba el TRLGDCU) no contiene un precepto semejante,
limitdndose a atribuir a las asociaciones legitimacion para la «defensa de los derechos e intereses legitimos
de los consumidores, incluyendo su informacién, formacién y educacién, bien sea con cardcter general,
bien en relacién con bienes o servicios determinados» (art. 23.1), y a poner el énfasis en que son las tnicas
que la tienen reconocida para la defensa de los intereses generales (art. 24.1). https://ga-p.com/publi-
caciones/la-legitimacion-de-las-asociaciones-de-consumidores-para-la-defensa-de-los-derechos-de-sus-miem-
bros-aunque-no-este-inscritas-en-el-reacu/
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de Defensa de Consumidores y Usuarios, y también otras normas que contemplan
expresamente la proteccién del consumidor.

Ademis, (...) el Tribunal Constitucional ha interpretado que esta legitimacién se
extiende a otros casos en que las asociaciones de consumidores actiian en defensa de
los intereses particulares de alguno de sus asociados, intereses como consumidores y
usuarios que guardan relacion directa con productos o servicios de uso comun, or-
dinario y generalizado». También tuvimos en cuenta la doctrina del Tribunal Cons-
titucional que interpreta estas normas en un sentido amplio y flexible, en concreto,
en las sentencias 73/2004, de 22 de abril, y 219/2005, de 12 de septiembre. Ambas
se refieren a dos casos en que se habia denegado la legitimacién a una asociacién de
consumidores para recurrir por via contencioso-administrativa en representacion de
alguno de sus asociados.

El Tribunal Constitucional, en la segunda de ellas -que cita a la primera-, parte de
la siguiente premisa: «(...) al conceder el art. 24.1 CE el derecho a la tutela judicial
efectiva a todas las personas que son titulares de derechos e intereses legitimos estd
imponiendo a los érganos judiciales la obligacién de interpretar con amplitud las
férmulas que las leyes procesales utilicen al atribuir la legitimacién activa para acce-
der a los procesos judiciales, resultando censurables aquellas apreciaciones judiciales
de falta de legitimacién que carezcan de base legal o supongan una interpretacion
arbitraria, irrazonable o excesivamente restrictiva de la disposicién legal aplicable al
caso contraria a la efectividad del derecho fundamental (por todas, STC 73/2004 ,de
22 de abril, FJ 3)».

A continuacidn, el Tribunal Constitucional explica esta doctrina respecto de la
legitimacién de las asociaciones de consumidores: «A esos efectos, y en el particular
relativo a la legitimacién activa de las asociaciones de consumidores, este Tribunal
ha declarado, en primer lugar, que supone una vulneracién del derecho a la tutela
judicial efectiva negarles legitimacién en los supuestos de actuacion en representa-
cién y defensa de intereses concretos de sus asociados con base en que no defienden
intereses propios sino de terceros, una vez constado que “por expresa prevision legal
las asociaciones de consumidores y usuarios estdn legitimadas para representar a sus
asociados y ejercer las correspondientes acciones en defensa de los mismos, esto es,
para representar y defender los derechos e intereses de sus asociados como intereses
distintos de los de la propia asociacién o de los intereses generales de los consumi-
dores y usuarios (arts. 20.1 de la Ley general para la defensa delos consumidores y
usuarios; 16.1 Real Decreto 825/1990, de 22 de junio)” (STC 73/2004, F] 5). En
segundo lugar, que esta legitimacién para actuar en defensa de los intereses de cardc-
ter personal de los afiliados puede quedar limitada, por el propio dmbito objetivo de
la normativa en que estd prevista, a que dichos intereses lo sean en su condicién de
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consumidores y usuarios. Y, por tltimo, que no cabe negar dicha condicién cuando
por la naturaleza de la controversia de fondo suscitada se evidencie de una manera
clara y suficiente que repercute, directamente o por condicionar de manera relevante
su comportamiento y decisiones, en los intereses como consumidores y usuarios de
los particulares afectados (STC 73/2004, FJ 6)».

Esta doctrina fue reiterada por la posterior sentencia del Tribunal Constitucional
131/2009, de 1 de junio, también con ocasién de una denegacion de la legitimacion
activa a una asociacién de consumidores para interponer un recurso contencioso-ad-
ministrativo. Insistié en que por expresa previsién legal del articulo 20.1 de la enton-
ces vigente Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consumido-
res y Usuarios (en adelante, LGDCU), «las asociaciones de consumidores y usuarios
estdn legitimadas “para representar a sus asociados y ejercer las correspondientes ac-
ciones en defensa de los mismos”, esto es, para representar y defender los derechos
e intereses de sus asociados como intereses distintos de los de la propia asociaciéon
o de los intereses generales de los consumidores y usuarios». Y concluyé que los au-
tos que declararon la inadmisibilidad de los recursos contencioso-administrativos se
fundaron «en una interpretacion excesivamente restrictiva del requisito procesal de la
legitimacién activa» y que, por tanto, habian vulnerado el derecho a la tutela judicial
efectiva, en su vertiente de derecho de acceso a la jurisdiccién (art. 24.1 CE).

También se ha pronunciado el Tribunal Constitucional en la sentencia 217/2007,
de 8 de octubre, sobre la legitimacién activa de las asociaciones de consumidores y
usuarios para el ejercicio de acciones en defensa de intereses tanto colectivos o difu-
sos como individuales de los consumidores, en relacién con el derecho de asistencia
juridica gratuita, aunque bajo la regulacién también de la LGDCU, en el sentido de
corroborar que este derecho solo se reconocia en esa ley a las asociaciones de consu-
midores y usuarios legalmente inscritas y registradas'®.

14. El Tribunal Constitucional razonaba del siguiente modo: «(...) no puede dejar de recordarse que este
Tribunal, al abordar el problema de la legitimacién activa delas asociaciones de consumidores y usuarios
para defender en un proceso los derechos ¢ intereses de sus asociados, ha reconocido expresamente que esa
legitimacién se ostenta no s6lo cuando la asociacién ejerce acciones en defensa de los derechos o intereses
generales, colectivos o difusos, de sus asociados, sino también cuando la asociacién actta en defensa de un
asociado concreto, siempre que la controversia afecta a los derechos e intereses del asociado en su condicién de
consumidor o usuario (SSTC 73/2004, de 22 de abril, FEJ] 4 y 5; y 219/2005, de 12 de septiembre, FFJ] 2 y
3). Asi pues, la legislacién aplicable en el momento de dictarse la resolucién judicial impugnada reconoce a las
asociaciones de consumidores y usuarios legalmente inscritas y registradas legitimacién tanto para el ejercicio
de acciones colectivas como individuales, teniendo asimismo reconocido en ambos supuestos el derecho a la
asistencia juridica gratuita cuando esas acciones en defensa de los derechos e intereses de sus asociados guarden
relacién directa con productos o servicios de uso o consumo comun, ordinario y generalizado, sin que ven-
gan obligadas a acreditar que el asociado cuyos derechos o intereses defienden carecen de suficientes medios
econémicos propios para litigar. Lo expuesto, como es obvio, no excluye que, dentro de su legitima libertad
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3.3. Las asociaciones de consumidores en el TRLGDCU vy su inscripcién en el

REACU

Para la correcta interpretacién de la legitimacién que reconoce el articulo 11 de
la LEC a las asociaciones de consumidores y usuarios «legalmente constituidas» para
defender en juicio los derechos e intereses de sus asociados, el Tribunal Supremo en
sus sentencias acude a la regulacién de las mismas en el Texto Refundido de la Ley
General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios.

Asi, de una parte, su articulo 23.1 las define como «las organizaciones sin dnimo
lucro que, constituidas conforme a lo previsto en la legislacién sobre asociaciones y
reuniendo los requisitos especificos exigidos en esta norma y sus normas de desarrollo
y, en su caso, en la legislacién autonémica que les resulte de aplicacién, tengan como
finalidad la defensa de los derechos e intereses legitimos de los consumidores, inclu-
yendo su informacién, formacién y educacién, bien sea con cardcter general, bien en
relacién con bienes o servicios determinados».

Y, de otra, articulo 23.2 incluye a las entidades constituidas por consumidores
con arreglo a la legislacién de cooperativas, que respeten los requisitos bésicos exigi-
dos en esta norma y entre cuyos fines figure, necesariamente, la educacién y forma-
cién de sus socios, y estén obligadas a constituir un fondo con tal objeto, segtin su
legislacién especifica.

Ademds, el Texto Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumi-
dores y Usuarios prevé la inscripcién de las asociaciones de consumidores y usuarios
de dmbito en todo el territorio del Estado o superior al de una comunidad auténoma,
en el Registro Estatal de Asociaciones de Consumidores y Usuarios, regulado en el
articulo 33, cuyo apartado 1 dispone: «Las asociaciones de consumidores y usuarios
de dmbito estatal y todas aquéllas que no desarrollen principalmente sus funciones
en el dmbito de una comunidad auténoma, deberdn figurar inscritas en el Registro
Estatal de Asociaciones de Consumidores y Usuarios que se gestiona en el Instituto
Nacional del Consumo. Tras su denominacién, estas asociaciones de consumidores y
usuarios indicardn su nimero de inscripcién registral».

de configuracién en la materia (STC 117/1998, de 2 de junio, FJ 6), el legislador pueda optar en el futuro
por una regulacién distinta del derecho a la asistencia juridica gratuita de las asociaciones de consumidores
y usuarios. En tal sentido, la reforma introducida en la Ley general para la defensa de los consumidores y los
usuarios por la Ley 44/2006,de 29 de diciembre, de mejora para la proteccion de los consumidores y usuarios,
reconoce Gnicamente a las asociaciones de consumidores y usuarios de “4dmbito supraautonémico”, legalmente
constituidas e inscritas en el Registro Estatal de Asociaciones de Consumidores, el derecho (en los términos
que legal o reglamentariamente se determinen) a “disfrutar del derecho de asistencia juridica gratuita en la
forma prevista en la Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica” [art. 22.1 d) de la Ley 26/1984, de

19 de julio, general para la defensa de los consumidores y los usuarios]».
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Para acceder al registro, las asociaciones y cooperativas deberdn cumplir los requi-
sitos exigidos en los articulos 22 a 32 TRLGDC (art. 33.2 TRLGDCU). La constitu-
cionalidad de la exigencia de la inscripcién de las asociaciones de consumidores en un
registro estatal, como sefal6 la sentencia del propio Tribunal Supremo 524/2014, de
13 de octubre -bajo la normativa de la LGDCU-, fue declarada por la sentencia del
Tribunal Constitucional 15/1989, de 26 de enero -reiterada por la STC133/1992,
de 2 de octubre-, segtin la cual «[l]a exigencia de la necesaria inscripcién de las aso-
ciaciones de consumidores y usuarios en un libro-registro llevado en el Ministerio de
Sanidad y Consumo no puede estimarse inconstitucional, dado que esa exigencia o
carga se vincula directamente a la posibilidad de acceder a los beneficios que prevea la
propia Ley y las disposiciones reglamentarias y concordantes». En el mismo sentido
se ha pronunciado igualmente el Tribunal Supremo en la sentencia 473/2010, de 15
de julio.

Sin embargo, nuestro Alto Tribunal no lo habia hecho sobre la cuestién planteada
en los recursos de casacion. En la sentencia 623/2014, de18 de noviembre, que invo-
can los recurrentes, fue resuelto un supuesto distinto: una reclamacién de cantidad
formulada por la asociacién de afectados frente a una constructora, en concepto de
valor de uso por retraso en la entrega de los inmuebles objeto de construccién. La
sentencia analizé la legitimacién activa de la asociacion de afectados. Solo se mencio-
na el articulo 11 que regula la legitimacién para la defensa de los derechos e intereses
de consumidores y usuarios, conforme al TRLGDC, al exponer el motivo del recurso
extraordinario por infraccién procesal, que se desestima, pero en modo alguno cons-
tituye la ratio decidendi.

La sentencia 623/2014 contiene el siguiente razonamiento: «(...) la jurispruden-
cia de esta Sala reconoce a las asociaciones legalmente constituidas la posibilidad de
ejercer las correspondientes acciones en defensa de sus asociados, admitiendo deci-
didamente por la legitimacién de los compradores que se agrupan para la defensa
de sus intereses legitimos (SSTS 18 de mayo1993, 20 de noviembre de 1996, 7 de
noviembre 2003), tendencia que se ha reforzado ain mds en la nueva LEC a través
de sus articulos 6 y 11 y especialmente del articulo 7.3 de la Ley Orgdnica del Poder
Judicial, en el que se acepta la legitimacion fundamentalmente sobre la base del inte-
rés legitimo que el demandante pueda tener sobre lo que sea objeto del proceso (...)».

En los supuestos que dieron lugar a las sentencias 316/2026 y 317/2026 no se
cuestiona que una asociacién o cooperativa legalmente constituida que no esté ins-
crita en el REACU no ostenta la legitimacién activa para el ejercicio de acciones en
defensa de los intereses colectivos y difusos de los consumidores. El propio Tribunal
Supremo ya lo habia declarado, en un caso en que era aplicable la LGDCU, en la
sentencia 241/2013, de 9 de mayo: «el ejercicio de la accién de cesacidén contra
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la utilizacién de condiciones generales de la contratacién abusivas en los contratos
celebrados con consumidores, no queda abierta a cualquier asociacién que esté le-
galmente constituida, aunque en sus estatutos conste como finalidad la tutela de los
intereses de consumidores y usuarios. Es preciso que la asociacién, cuando es de dm-
bito supraautonémico -en el caso de autos no se cuestiona que la demandante tiene
tal cardcter-, esté inscrita en el Registro Estatal de Asociaciones de Consumidores y
Usuarios».

Y en igual sentido se habia pronunciado la sala en la sentencia 328/2022, de 26
de abril -que cita la mencionada sentencia de pleno 241/2013, de 9 de mayo, y la
sentencia 524/2014, de 13 octubre-: «si se trata de asociaciones de consumidores y
usuarios de dmbito supraautonémico, para estar legitimadas para el ¢jercicio de una
accién de cesacién en materia de cldusulas abusivas, deberdn cumplir los requisitos
establecidos en el titulo I TRLCU vy, en concreto, estar inscritas en el Registro Estatal
de Asociaciones de Consumidores y Usuarios que se gestiona en el Instituto Nacional
del Consumon».

Ahora bien, la cuestién controvertida en este caso es distinta, ahora se limita
al reconocimiento de la legitimacién activa de las asociaciones de consumidores y
usuarios de dmbito supraautonémico, para el ejercicio de acciones en defensa de los
derechos e intereses individuales de sus asociados -legitimacién extraordinaria por
representacién-, cuando no constan inscritas en el REACU.

3.4. Los articulos 24 y 37 del TRLGDCU: su aparente discordancia

La cooperativa recurrente en casacién funda su legitimacién activa en el articulo
24 del TRLGDCU, que bajo la rubrica «Legitimacién de las asociaciones de con-
sumidores y usuarios», establece en su apartado 1: «Las asociaciones de consumido-
res y usuarios constituidas conforme a lo previsto en este titulo y en la normativa
autonémica que les resulte de aplicacién, son las tinicas legitimadas para actuar en
nombre y representacién de los intereses generales de los consumidores y usuarios.
Las asociaciones o cooperativas que no retinan los requisitos exigidos en este titulo o
en la normativa autonémica que les resulte de aplicacién, sélo podrén representar los
intereses de sus asociados o de la asociacién, pero no los intereses generales, colectivos
o difusos, de los consumidores».

El articulo 24 de la TRLGDCU no puede ser interpretado de forma aislada, sino
sistemdticamente con el resto de los preceptos y, mds concretamente, a los efectos de
la cuestién planteada en los recursos (relativa a la legitimacion para el ejercicio de
acciones en defensa de sus asociados), con el articulo 37 del TRLGDCU, relativo a
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los derechos de las asociaciones de consumidores y usuarios, cuyo apartado ¢) esta-
blece: «Las asociaciones de consumidores y usuarios de dmbito supraautonémico,
legalmente constituidas e inscritas en el Registro Estatal de Asociaciones de Consu-
midores y Usuarios tendrdn derecho, en los términos que legal o reglamentariamente
se determinen, a: c) Representar, como asociacién de consumidores y usuarios, a
sus asociados y ejercer las correspondientes acciones en defensa de los mismos, de
la asociacién o de los intereses generales, colectivos o difusos, delos consumidores y
usuarios».

Asi, el articulo 37 del TRLGDCU distingue entre la representacién de los aso-
ciados y el ejercicio de acciones en defensa de estos, y exige que la asociacién esté
legalmente constituida e inscrita en el registro. Por su parte, el articulo 24.1 del
TRLGDCU en su pdrrafo segundo, cuando alude a las asociaciones que no cumplan
los requisitos del titulo IT del Libro I del TRLGDCU, dedicado a la regulacién de
las asociaciones de consumidores y usuarios -entre cuyos preceptos se encuentra su
articulo 33, relativo al REACU-, sefiala que solo podrdn ostentar la representacion
de sus asociados (o de la asociacién). Es decir, se les reconoce una legitimacién repre-
sentativa o por representacion. Esta legitimacién comprende el ejercicio de acciones
en defensa de sus asociados, interpretacién que se infiere de la propia ribrica del
precepto («Legitimacién de las asociaciones de consumidores y usuarios»).

Por ello, la discordancia entre los articulos 24 y 37 del TRLGDCU es solo apa-
rente. El articulo 24 niega la legitimacién de las asociaciones o cooperativas que no
cumplan los requisitos legales para ser consideradas asociaciones de consumidores
y usuarios para el ejercicio de acciones colectivas, pero reconoce que puedan repre-
sentar y defender en juicio los derechos individuales de sus asociados. Y cuando el
articulo 37 sefala que las asociaciones de consumidores y usuarios de dmbito su-
praautondmico legalmente constituidas e inscritas pueden representar a sus asociados
y ejercer las correspondientes acciones en defensa de estos, es porque, evidentemente,
también pueden defender en juicio a sus asociados. La diferencia es que en este caso
lo hardn «como asociacién de consumidores y usuarios».

Esto es coherente con el articulo 25 del TRLGDCU, que prohibe utilizar los
términos consumidor o usuario, la denominacién de asociacién de consumidores y
usuarios o cualquier otra expresién similar que induzca a error o confusién sobre su
naturaleza o su legitimidad para la defensa de los derechos e intereses de los consumi-
dores y usuarios, a aquellas organizaciones que no retinan los requisitos exigidos en
dicha norma o en la normativa autonémica que les resulte de aplicacion.

Ahora bien, la relevancia de la inscripcién en el REACU resulta del mismo articu-
lo 37 TRLGDCU, que en su apartado d) reconoce el derecho a la asistencia juridica
gratuita en la forma prevista en la Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica
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Gratuita, solo a las asociaciones de consumidores y usuarios de dmbito supraauto-
némico, legalmente constituidas e inscritas en el Registro Estatal de Asociaciones de
Consumidores y Usuarios.

Pero lo dispuesto en esos preceptos no impide que se les reconozca legitimacién a
las asociaciones y cooperativas constituidas conforme a las respectivas legislaciones de
asociaciones y cooperativas, para el ejercicio de acciones en defensa de sus asociados
-que sean consumidores y usuarios- conforme a los articulos 7.3 de la LOP] y 24 del
TRGCU y a la doctrina de la sentencia del Tribunal Constitucional 90/2001, de 2
de abril.

No obstante, conforme al apartado d) del art. 37 TRLGDCU, a sensu contrario,
la asociaciéon de consumidores de dmbito supraautonémico que no esté inscrita en el
REACU no gozard del derecho a la asistencia juridica gratuita en la forma prevista en
la Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica Gratuita.

El Tribunal Supremo, concluye estimando que, en el supuesto que le ha ocupado,
la cooperativa de consumidores y usuarios demandante ostenta la legitimacion activa
para el ejercicio de la accién en defensa de sus asociados, dejando extramuros el ani-
lisis del tercer motivo del recurso extraordinario por infraccién procesal formulado
al amparo del apartado 1 ordinal 4° del articulo 469 de la LEC, por vulneracién en
el procedimiento civil de derechos fundamentales recogidos en el articulo 24 de la
Constitucién e infraccién del derecho a la tutela judicial efectiva, en su vertiente de
acceso a la jurisdiccién; asi como el motivo tnico del recurso de casacién que plan-
teaba la misma cuestién juridica de la legitimacion activa de la cooperativa.

Nos hallamos, en definitiva, ante un supuesto de legitimacién por sustitucién de
la cooperativa de consumidores y usuarios para demandar en juicio la tutela no de los
intereses generales de los consumidores y usuarios -colectivos o difusos, a los que se
refiere el art. 11 LEC en sus apartados 2 y 3-, sino de los derechos e intereses privados
de sus miembros; asi lo reconocen ambas sentencias expuestas cuando lo incluyen
entre los casos -excepcionales- en que la Ley (art. 10 LEC) atribuye legitimacién a
una persona distinta del titular. Y, para el reconocimiento de esta legitimacién, es ne-
cesario que los beneficiarios sean efectivamente asociados suyos y que, al tratarse de
una cooperativa de consumidores y usuarios, la causa petendi forme parte del dmbito

material propio de la proteccién al consumo®.

15. En este sentido ya se habfa pronunciado la seccién 162 de la Audiencia Provincial de Barcelona, en su sen-
tencia 199/2024, de 22 de marzo de 2024, con cita en la misma linea de otros tribunales de apelacién, en un
supuesto donde la parte demandante era la misma cooperativa de consumidores y usuarios que interpuso los
recursos de casacién que han dado lugar a las resoluciones de nuestro Alto Tribunal. Roj: SAP B 3628/2024
— ECLI:ES:APB:2024:368.
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La Sentencia de la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo de 6 de noviembre de
2025, namero 1586/2025 (ECLI:ES:TS:2025:4961), trae causa de un supuesto en
el que el consejo rector de una cooperativa andaluza adoptd, dentro del plazo de
tres meses, los acuerdos para calificar como no justificadas las solicitudes de baja
voluntaria de varios socios, si bien la notificacién de los mismos se practicé una vez
transcurrido el citado término. Los recurrentes sostienen que, al no haberse recibido
la comunicacién en tiempo, la baja debe considerarse justificada conforme al articulo
25.5 del Reglamento de la Ley de Sociedades Cooperativas Andaluzas. A partir de
estos hechos, la resolucién aborda como cuestién controvertida la determinacién del
dies ad quem de dicho plazo, dilucidando si el vencimiento se computa con la mera
adopcién del acuerdo por el 6rgano de administracién o si, por el contrario, exige
que el interesado reciba la notificacién dentro de ese margen temporal.

El Tribunal Supremo resuelve el recurso de casacion estimando el motivo plantea-
do por los socios al declarar que la comunicacién de la calificacién tiene naturaleza
recepticia. El fallo establece que el plazo de formalizacién engloba tanto la adopcién
del acuerdo como la recepcién de su notificacién, siendo obligacién de la sociedad
asegurarse de que el socio la reciba. Por consiguiente, al haberse notificado los acuer-
dos del consejo rector sobre la calificacion (como injustificadas) de las bajas fuera del
plazo de tres meses, el tribunal casa la sentencia recurrida y determina que las corres-
pondientes bajas voluntarias deben ser calificadas como justificadas.

La Sentencia de la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo de 12 de mayo de
2026, nimero 734/2026 (ECLI:ES:TS:2026:2096) analiza el conflicto originado

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa N° 50/2026
https://www.ciriec-revistajuridica.es - https://turia.uv.es/index.php/juridicaciriec



370 Antonio José Macias Ruano - Daniel Hernandez Caceres

por un grupo de cooperativistas de una residencia mixta de mayores, constituida
como una cooperativa de consumidores y usuarios aragonesa, los cuales solicitaron
su baja voluntaria por considerar excesivamente onerosas unas nuevas aportaciones
obligatorias de capital aprobadas por la asamblea general en 2021. Dichas aporta-
ciones estaban destinadas a asumir las obligaciones derivadas de varios préstamos
contraidos con anterioridad por la sociedad, cuyas operaciones e inversiones, junto
con un plan de financiacién asociado, habian sido ya aprobadas por la cooperativa en
una asamblea general celebrada en 2016 sin haber sido impugnadas en su momento
por los demandantes. La cooperativa denegé la efectividad de la baja inmediata al
sostener que, al estar en curso dicho plan de financiacién, los socios que no recu-
rrieron los acuerdos previos estaban obligados a permanecer en la entidad durante
el plazo establecido en el propio plan, tal y como reconoce el articulo 22.a de la
Ley de Cooperativas de Aragdén (Decreto Legislativo 2/2014, de 29 de agosto). La
cuestién sustantiva controvertida se centra en determinar si el principio cooperativo
de adhesion voluntaria y abierta permite al socio causar baja de manera unilateral e
incondicionada en cualquier momento mediante preaviso, o si dicha facultad puede
ser limitada temporalmente ante la existencia de planes de financiacién o inversiones
previamente aprobados.

El Tribunal Supremo resuelve el recurso desestimando las pretensiones de los coo-
perativistas y declara que la baja voluntaria no opera de manera unilateral ni incondi-
cional, al encontrarse sometida a determinados condicionantes legales y estatutarios
para evitar efectos negativos en la estabilidad del capital de la sociedad. El fallo es-
tablece que, conforme a la legislacién aragonesa, cuando la asamblea general adopta
acuerdos que implican planes de financiacién o inversiones que exigen aportaciones
extraordinarias, el socio que no haya recurrido el acuerdo deberd permanecer durante
el plazo establecido y participar de la manera y con los requisitos exigidos por dicho
acuerdo, y, en caso de incumplimiento, responderd frente a la cooperativa y terceros
por la responsabilidad contraida. Como fija la sentencia, “no es admisible que no se
impugnen los acuerdos de la asamblea general que implican la asuncién de obligacio-
nes econdmicas, pero después se pretenda abandonar sin mds la cooperativa’.

En la sentencia de la Audiencia Provincial de Valencia de fecha 16 de enero de
2026 (ECLL:ES:APV:2026:176) aunque se trata de un recurso de apelacién contra
la sentencia de la Seccién de lo Mercantil del Tribunal de Instancia de Valencia. Plaza
n° 3 en incidente concursal resolviendo la peticidon de reduccién de la masa activa de
una sociedad laboral concursada, se analizan cuestiones de especial relevancia en el
régimen juridico de las sociedades laborales, en este caso una sociedad anénima la-
boral, y la actuacién de sus socios integrantes con la venta de sus acciones a la propia
sociedad y el pago de las mismas.
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Los socios apelantes trataban de hacer valer en el procedimiento concursal la
existencia de su copropiedad con la sociedad laboral concursada respecto a una serie
de bienes inmuebles que figuraban a nombre exclusivo de la mercantil en el Registro
de la Propiedad y que habian sido designados como activo de la masa del concurso.
La copropiedad alagada se fundamentaba en el pago en especie del precio de la venta
de una serie de acciones de estos socios a la propia sociedad, y como sustitutivo del
precio en dinero que esta no podia hacer frente llegado el momento del pago. El pago
del precio de la compra de las acciones por parte de la sociedad laboral se pretendia
realizar con el importe de la venta, precisamente de los inmuebles cuya copropiedad
se alega, pero la venta de las fincas a terceros, finalmente, no pudo materializarse, por
lo que la sociedad, carente de liquidez, procedié al pago del precio de las acciones
con dacién en pago de parte de las fincas, pero sin otorgarse instrumento publico
para tal dacién en pago.

Al margen de la cuestion de la acreditacién de la transmisién y pago de las ac-
ciones, en cuanto al titulo y el modo de la venta, lo cierto es que la transmisién
de las acciones por parte de los socios recurrentes vulneraba el régimen legal de las
sociedades laborales vigentes a la fecha de la transmisién. Ademds, tampoco cumplia
la sociedad laboral concursada con la existencia de un libro de acciones nominativas
donde inscribir la transferencia de las acciones derivada de la separacién de los socios
que acreditara la cotitularidad por dacién en pago, de las acciones que supuestamen-
te hubiera adquirido la sociedad de sus socios. La irregularidad de la transmisién
de las acciones a la sociedad laboral por parte de los socios; la carencia de reflejo de
la nueva titularidad de las acciones por parte de la sociedad reflejada en el libro de
acciones nominativas; y la falta de acreditacién de la validez de la dacién en pago de
la sociedad laboral por la compra de acciones a sus socios determiné, finalmente, la
desestimacion de la pretensién de estos para que se reconociera la copropiedad de los
activos de la masa del concurso que pretendian.

La Sentencia de la Audiencia Provincial de Navarra de fecha 13 de marzo de
2026 (ECLI:ES:APNA:2026:505) resuelve una accién de impugnacién de acuerdos
sociales instada por una Sociedad Agraria de Transformacién contra la cooperativa
agropecuaria de la que era socia, instando la declaracién de nulidad del acuerdo del
Consejo Rector de la cooperativa que, tras solicitud de baja como socia, califica la
salida de la SAT como voluntaria y no justificada, aplicando, ademds, un célculo del
reintegro de las aportaciones para la socia que abandona la cooperativa con arreglo al
balance del ejercicio anterior a la fecha de la solicitud de la baja.

Como primera cuestién planteada por la sociedad cooperativa demandada fue la
excepcién de falta de legitimacién activa de la SAT demandante por entender que
para poder impugnar un acuerdo, tenia que haber sido impugnado previamente ante
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la Asamblea General. Esta cuestién fue desestimada por el juzgador de instancia y
por la Audiencia Provincial, dado que se trataba del ejercicio de una accién de im-
pugnacion de un acuerdo del Consejo Rector que se entendia contrario a la Ley auto-
némica de aplicacién, la Ley Foral 14/2006, de 11 de diciembre, de Cooperativas de
Navarra, que prevé en su articulo 36 que “Los acuerdos sociales contrarios a las leyes
o normas con rango de ley son nulos de pleno derecho y podran ser impugnados por
cualquier socio, en juicio declarativo ordinario o por el procedimiento especial pre-
visto [...] en el articulo 118 del Real Decreto 1564/1989, de 22 de diciembre [...]
—hoy art. 207 RDLeg. 1/2010, de 2 de julio LSC, para la impugnacién de acuerdos
sociales—.

La ley foral navarra de cooperativas distingue, puse, entre acuerdos nulos de pleno
derecho —los contrarios a las leyes o normas con rango de ley— , y acuerdos mera-
mente anulables —los contrarios a los estatutos o que lesionen, en beneficio de uno
o varios socios, los intereses de la cooperativa—. Para la impugnacion de los acuerdos
nulos estd legitimado cualquier socio. En cambio, para los acuerdos anulables estdn
legitimados quienes votaron en contra del acuerdo, los ausentes y quienes hubiesen
sido privados ilegitimamente del derecho a emitir su voto y en este caso se plantea
por la SAT demandante una impugnacién por entender que el acuerdo que se im-
pugna es contrario a la Ley foral.

Cuestién central del procedimiento estaba en la calificacidn del acuerdo como
nulo o como meramente anulable, pues se trata de determinar si se ha incumplido
una norma de cardcter legal con rango de Ley, o si se trata de un acuerdo perjudicial
al socio disconforme.

Se alegé por la cooperativa demandada y apelante, que el acuerdo no podia califi-
carse como nulo dado que no se producia ningtn tipo de lesién a la SAT demandante
y apelada. Pero lo cierto es que la acreditaciéon o no de un dafo al socio en nada afecta
al posible ejercicio de la accién de impugnacion si es por causa de nulidad de pleno
derecho. En este caso, el Consejo Rector resolvié que la liquidacién del reintegro de
las aportaciones a la SAT que abandona la cooperativa se fij6 conforme al balance
tltimo anterior a la fecha de la salida, tal extremo resulta contrario a lo dispuesto en
el articulo 23.3 de la Ley Foral cooperativa —y a sus propios estatutos sociales— que
senala que el cdlculo del reintegro se hard de acuerdo con el balance siguiente a la
fecha de baja una vez aprobado por la Asamblea General.

Y por otro lado, la calificacién de la baja de la SAT como socia por el Consejo
Rector de la cooperativa demandada y apelante, como injustificada, sin acreditacién
de causa alguna que soporte tal calificacién mds alld de la mera arbitrariedad, una
vez cumplido el plazo de permanencia minima previsto, y con el preaviso exigido
legalmente de tres meses, toda baja voluntaria ha de considerarse como justificada.
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En consecuencia, en la apelacién se falla a favor de la SAT por cuanto ejercita una
accién de impugnacién de acuerdos nulos de pleno derecho, lo que supone su condi-
cién como legitimada para la presentacion de la demanda; se fija el referente para el
célculo de la devolucién de las aportaciones en el balance aprobado por la Asamblea
General siguiente a la fecha de la solicitud de la baja; y se califica la baja voluntaria
de la SAT como justificada.
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La STS 22/2026, cuyo ponente es Ignacio Sancho Gargallo, resuelve un conflicto
sobre la clasificacién concursal de dos créditos con garantia hipotecaria en el concur-
so de acreedores de la mercantil GRUPOINMO (DIRECCIONO000). Los créditos
fueron originalmente concedidos en el mes de septiembre de 2007 por la cooperativa
de crédito Cajamar Caja Rural, con garantia hipotecaria sobre varias fincas de la
concursada. En noviembre de 2017, Cajamar cedi6 esos derechos de crédito a Horto-
fruticola Costa Célida S.L. por seiscientos mil euros (siendo el monto total adeudado
de mds de 1,8 millones de euros).

Este pronunciamiento tiene consecuencias directas para las entidades de crédito
(incluidas, como no, las cooperativas de crédito) como cedentes de carteras hipoteca-
rias, prictica habitual en la gestién de morosidad de sus clientes.

La controversia surge porque, en la fecha de la cesién de los créditos, la adminis-
tradora y socia mayoritaria de Hortofruticola era nuera del socio mayoritario de la
mercantil concursada. Por ello, la administracién concursal pretendié calificar el cré-
dito como subordinado, entendiendo que Hortofruticola era “persona especialmente
relacionada” con la deudora basindose en los arts. 92.5 y 93 LC (en su redaccién de
la Ley 22/2003, de 9 de julio, concursal, articulo 93 en particular introducido por la
Ley 9/2015, de 25 de mayo, de medidas urgentes en materia concursal).

El Juzgado Mercantil nim. 1 de Murcia reconocié el crédito como privilegia-
do especial y la Audiencia Provincial de Murcia (Seccién 4.2) revocé esa calificacion
degraddndolo a la categoria de subordinado. En este contexto, la cuestién central
sobre la que versa la presente Sentencia del Tribunal Supremo es si la condicién de
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persona especialmente relacionada con el deudor debe apreciarse en el momento del
nacimiento del crédito (2007) (como entendié el Juzgado Mercantil nim. 1) o en el
momento de la cesién (2017), tal como entendié la Audiencia Provincial.

Pues bien, el TS da la razén a la primera instancia basindose en tres motivos
principales. En primer lugar, por la interpretacién sistemdtica y teleolégica del art.
93.2.1° LC, precepto que regula los supuestos que permiten calificar a un acreedor
como persona especialmente relacionada con el deudor concursado, cuando este es
una persona juridica. Este apartado vincula expresamente la vinculacién al “momento
del nacimiento del derecho de crédito”. Segiin hacer constar el tribunal, la subordina-
cién no es una sancidn al cesionario actual, sino una medida que busca reprochar el
“desvalor” de una financiacién que nacié ya viciada por la relacién entre acreedor y
deudor. En el caso que aqui nos ocupa, en 2007 el acreedor era Cajamar, entidad que
no tenfa ningdn vinculo con la concursada y ese contexto de financiacién legitima
no puede quedar retroactivamente contaminado por una cesién posterior. La sala
apoya esta lectura en las STSS 134/2016, de 4 de marzo (ECLL:ES:TS:2016:134),
2513/2017, de 21 de junio (ECLLI:ES:TS:2017:2513); 259/2021, de 2 de febrero
(ECLL:ES:TS:2021:259) y 245/2020, de 3 de febrero (ECLI:ES:TS:2020:245).

En segundo lugar, el Tribunal tiene en cuenta la identidad de la obligacién puesto
que la cesidén de créditos no crea una deuda nueva y el cesionario adquiere la mis-
ma obligacién en su total integridad e identidad. Conforme a una jurisprudencia
muy consolidada [STS 896/1988, de 13 de febrero (ECLI:ES:TS:1988:896), STS
3234/2007, de 30 de abril (ECLL:ES:TS:2007:3234) y STS 1546/2023, de 20 de
abril (ECLI:ES:TS:2023:1546)], tras la cesién de créditos, “e/ deudor no responde ha-
cia el acreedor (cesionario) de una obligacion distinta, sino de la misma obligacion en su
total integridad e identidad’. Es decir, el cesionario adquiere la titularidad del crédito,
con el mismo contenido que tenia el acreedor cedente, permaneciendo incélume la
relacion obligatoria. La sustitucién del acreedor (de Cajamar a Hortofruticola) es, a
este respecto, irrelevante para alterar la clasificacién concursal del crédito.

En tercer y altimo lugar, la Sala refiere explicitamente al limite normativo del art.
97.4.4° LC (hoy art. 310.2.4° TRLC). Esta regla que permite degradar los créditos
cedidos a personas vinculadas tiene la finalidad de prevenir fraudes en cesiones pos-
teriores a la declaracién de concurso. En el caso de autos, al haber ocurrido la cesién
en 2017 y el concurso en 2019, no concurre la presuncién de “finalidad espuria®
que justificaria su aplicaciéon. Se defiende que la extensién de esta norma a cesiones
preconcursales supondria una interpretacién extensiva de una norma restrictiva de
derechos, expresamente rechazada por el TS.

Siendo esto asi, el fallo del T'S es la estimacién del recurso de casacién, la casaciéon
de la sentencia de la Audiencia Provincial y la confirmacién de la calificacién del cré-
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dito de Hortofruticola Costa Célida como crédito privilegiado especial (art. 90.1.1°
LC), sin condena en costas.

La STS 113/2026, de 29 de enero de 2026, bajo la ponencia del magistrado Pe-
dro José Vela Torres, aborda el conflicto de la validez y la posible abusividad de una
cldusula de comisién de apertura en préstamos hipotecarios con consumidores. El
litigio se originé tras la demanda de dos particulares contra la entidad Caja Rural de
Navarra, S.C.A. (Sociedad Cooperativa de Crédito), en la que solicitaban la nulidad
de diversas cldusulas de su hipoteca de 150.000 euros formalizada en julio de 2013,
entre ellas, la que imponia un pago tnico del 0,40% sobre el capital en concepto de
comision de apertura (ascendia a 600 euros).

El ndcleo de la controversia residia en si esta comisién respondia a servicios reales
prestados por la entidad o si, por el contrario, suponia un desequilibrio injustificado
para los consumidores. Tanto el Juzgado de Primera Instancia nim. 7 de Logrono
como la Seccién 12 de la Audiencia Provincial de Logrono dieron la razén a los con-
sumidores, declarando la nulidad de la cldusula (por tanto, debiéndose considerar no
puesta) y ordenando la restitucién de los 600 euros abonados mds los intereses legales
devengados. Se consider6 que la entidad de crédito no habia demostrado los servicios
especificos que justificaban dicho cobro.

Contrariamente a este criterio, el Tribunal Supremo ha revocado estas decisiones
aplicando la doctrina del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE), articu-
lada en las STJUE de 16 de marzo de 2023 (Asunto C-565/21, Caixabank) y las
STJUE de 30 de abril de 2025 (Asuntos C-699/23 y C-39/24, BBVA) en las que el
TJUE declara expresamente que la jurisprudencia espafiola en la materia es plena-
mente concorde con la Directiva 93/13/CEE del Consejo, de 5 de abril de 1993, sobre
las cldusulas abusivas en los contratos celebrados con consumidores, y recogida interna-
mente en la STS 213/2023, de 29 de mayo (Pleno) (ECLI:ES:TS:2023:213) en la
que se advertia que “n0 cabia una solucion univoca sobre la validez o invalidez de la
cldusula que establece la comision de apertura, puesto que dependerd del examen indivi-
dualizado de cada caso, conforme la prueba practicada’. Se trata, por tanto, de doctrina
consolidada sobre este aspecto. De este modo, el Tribunal determina que la validez de
la comisién de apertura no puede juzgarse de forma abstracta, sino mediante un exa-
men individualizado que verifique si la cldusula supera los controles de transparencia
y de abusividad conforme a los arts. 80.1 y 82 del Real Decreto Legislativo 1/2007,
de 16 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General para la
Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias (LGDCU) y al
art. 4.2 de la Directiva 93/13/CEE.
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En base a este andlisis individualizado, la Sala concluye que la cldusula objeto de
estudio cumple con todos los requisitos de transparencia exigidos por la normativa
bancaria en la fecha del contrato (Ley 2/2009, de 31 de marzo, por la que se regula
la contratacion con los consumidores de préstamos o créditos hipotecarios y de servicios
de intermediacion para la celebracion de contratos de préstamo o crédito y la Orden
EHA/2899/2011, de 28 de octubre), esto es, (i) la cldusula debe englobar la totalidad
de los gastos de estudio, tramitacién o concesion del préstamo u otros similares in-
herentes a la actividad del prestamista ocasionada por la concesién del préstamo, (ii)
fuera de ella no pueden establecerse comisiones que respondan a la prestacién de un
servicio referido a la concesion del préstamo, (iii) deberd devengarse de una sola vez,
y (iv) debe constar su importe, forma y momento de liquidacion.

El Tribunal destaca, entre los argumentos clave para no considerarla abusiva, que
(i) el notario dio fe de que las condiciones de la oferta vinculante coincidian con las
del contrato y los clientes habian recibido la ficha de informacién personalizada con
suficiente antelacién, (ii) la cliusula era clara, comprensible y figuraba de manera in-
dividualizada en la escritura publica, (iii) no hay solapamiento con otras comisiones
previstas en el contrato y (iv) los consumidores pudieron conocer su carga econémica
real, ya que quedaba claro que consistia en un pago unico e inicial y el importe se
expresaba como porcentaje del principal (incluyéndose en el cdlculo de la TAE). Ade-
mis, el Supremo subraya que el porcentaje del 0,40% es proporcional, situdndose en
la franja baja de los costes medios de mercado en Espafa para operaciones similares
(horquilla entre 0,25% y 1,50%). La Sala aclara también que no es necesario que la
entidad de crédito detalle pormenorizadamente cada gestién administrativa realizada
para que la comisién sea vilida, siempre que la cldusula sea transparente y cubra los
gastos inherentes al estudio y concesién del préstamo.

Por todo ello, el Tribunal Supremo acaba estimando el recurso de casacién de la
entidad, declarando que la comisién de apertura es vélida y no abusiva, y anulando
la obligacién de reintegro a los demandantes. La estimacién, no obstante, es parcial
puesto que el resto de los pronunciamientos favorables a los consumidores relativos
a otras cldusulas declaradas abusivas no se alteraron.

La STS 364/2026, de 9 de marzo (ponencia del magistrado Rafael Sarazd Jimena)
resuelve un conflicto en el marco de la relacién entre una cooperativa (Agricola Ville-
na Sociedad Cooperativa) y uno de sus socios cooperativistas (Hortigovia Sociedad
Cooperativa), sobre la compensacion de créditos en sede concursal. El caso enfrenta
a la administracién concursal de Hortigovia (declarada en concurso el 31 de mayo
de 2019) con Agricola Villena, derivado de un mecanismo de gestién de pérdidas
activado por esta tltima.
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El conflicto se remonta a las cuentas anuales del ejercicio 2014 de Agricola Vi-
llena, en las que afloraron unas pérdidas que ascendian a un importe de mds de
cinco millones de euros. En junio de 2015, la asamblea general de socios de Agricola
Villena adopt6 un acuerdo consistente en compensar esas pérdidas con beneficios
futuros a cinco anos vista, condicionado a que los socios cooperativistas realizasen
aportaciones voluntarias no incorporadas al capital social y reembolsables a los cinco
afios de cada desembolso. Se acord6 también que, en caso de incumplimiento de tal
obligacién por parte de los socios, se les aplicarfa la inmediata imputacién de pérdi-
das en proporcién a su actividad cooperativizada, en base al art. 69.1.a) del Decreto
Legislativo 2/2015, de 15 de mayo, del Consell por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Cooperativas de la Comunitat Valenciana. Este acuerdo fue reiterado en
sucesivas asambleas.

Afios después, en mayo de 2019, Hortigovia fue declarada en concurso de acree-
dores. Si bien inicialmente habia cumplido sus obligaciones como socio cooperativis-
ta de Agricola Villena, realizando una parte de las aportaciones voluntarias (un total
de quinientos mil euros) entre 2015 y 2017, dejé de realizarlas a partir de julio de
2018. Ello activé la imputacién de pérdidas por mds de ochocientos mil euros, pri-
mero con cardcter contingente (pues se encontraba pendiente la decisién del consejo
rector sobre su imposicién). Agricola Villena formalizé el acuerdo de imputacién en
2020 y solicité al administrador concursal que ese crédito categorizado como contin-
gente se transformase en crédito contra la masa.

La administracién concursal de Hortigovia interpuso en noviembre de 2021 de-
manda ante el Juzgado de lo Mercantil nim. 2 de Alicante reclamando a Agricola
Villena el reembolso de unos trescientos mil euros, correspondientes a las aportacio-
nes de 2015 y 2016, cuyos plazos de reembolso ya habian vencido. Agricola Villena
se opuso alegando que ese crédito debia compensarse con el crédito por pérdidas
imputadas a Hortigovia, por derivar ambos “de la misma relacion juridica” conforme
al art. 153.2 del Real Decreto Legislativo 1/2020, de 5 de mayo, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley Concursal (TRLC). Tanto el Juzgado de lo Mercantil como
la Audiencia Provincial de Alicante desestimaron la demanda de la administracién
concursal dando la razén a Agricola Villena.

La cuestién juridica fundamental que se plantea en el Alto Tribunal era determi-
nar si la compensacion vulneraba la prohibicién general de compensar créditos una
vez declarado el concurso (art. 153.1 TRLC), o si resultaba amparada por la excep-
cién del art. 153.2 TRLC para créditos procedentes de “/a misma relacion juridica”.
Por una parte, la administracién concursal sostenfa que se trataba de créditos de
distinta naturaleza, sin los requisitos de liquidez y exigibilidad propios de la compen-
sacion (art. 1196 CC). Sin embargo, el Tribunal Supremo desestima el recurso de ca-
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sacién y declara que ambos créditos si que proceden de una misma relacién juridica.
En particular, de la relacién societaria entre Hortigovia y Agricola Villena derivada
de la existencia de pérdidas en la cooperativa y de los mecanismos acordados para su
gestion. En esa tnica relacién juridica tiene cabida tanto el derecho de Hortigovia
al reembolso de sus aportaciones voluntarias como la obligacién de contribuir a las
pérdidas por haber incumplido del calendario acordado en asamblea. Segtin la Sala,
la compensacién no actiia como compensacion en sentido técnico (art. 1196 CC)
sino como un mecanismo de liquidacién de esa relacién juridica Gnica.

Para llegar a esta conclusién, la sentencia consolida y extiende la doctrina del
Alto Tribunal relativa a que la exclusién de la prohibicién de compensacién no
se limita a relaciones contractuales resueltas [SSTS 1405/2014, de 15 de abril
(ECLL:ES:TS:2014:1405); 3566/2014, de 24 de julio (ECLLI:ES:TS:2014:3566) y
904/2017, de 13 de marzo (ECLI:ES:TS:2017:904)], sino que alcanza también a rela-
ciones contractuales vigentes (STS 1534/2025, de 8 de abril (ECLI:ES:TS:2025:1534)
e incluso a relaciones no contractuales, como la relacién juridico-tributaria en la li-
quidacién del IVA [STS 852/2013, de 18 de febrero (ECLI:ES:TS:2013:852)]. De
este modo, la sentencia aqui analizada es relevante porque extiende esta excepcién a
la relacién societaria cooperativa, dotdndola de un estatuto propio dentro del Dere-
cho concursal. Se reconoce implicitamente que la relacién entre una cooperativa y su
socio no es asimilable a una simple relacién contractual bilateral, sino que tiene una
naturaleza juridica singular que el ordenamiento concursal debe respetar.

Finalmente, dado que el crédito de Agricola Villena por pérdidas imputadas (unos
ochocientos mil euros) supera ampliamente el crédito de Hortigovia por reembolso
de aportaciones (sobre trescientos mil), el resultado de la liquidacién es cero a favor
de la concursada.
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DERECHO FINANCIERO Y TRIBUTARIO

Fernando Hernandez Guijarro (Coord.)

Profesor e investigador del Departamento de Economia y Ciencias Sociales
Area de Derecho Financiero y Tributario

Universitat Politecnica de Valéncia

1. En materia de Impuesto sobre Sociedades y potestad sancionadora tributaria,
la STS 520/2025, de 7 de mayo, Rec. 4363/2032 (ECLI:ES:TS:2025:2016), resuel-
ve un recurso de casacién interpuesto relativo a la regularizacién del Impuesto sobre
Sociedades de los ejercicios 2009 a 2012 y, singularmente, a la sancién impuesta por
importe de 916.914,97 euros. El litigio trae causa de la deduccién de determinados
gastos vinculados a acuerdos internacionales de marketing y a atenciones a clientes,
cuya deducibilidad fue rechazada por la Inspeccién al considerar que la entidad no
habia acreditado suficientemente su realidad, su conexién con la actividad ni sus be-
neficiarios. La sociedad defendia que se trataba de actuaciones promocionales reali-
zadas en grandes superficies y distribuidores internacionales, en el marco de acuerdos
del grupo Coca-Cola con operadores como Carrefour, DIA, Makro o Lidl, dirigidas
a favorecer la venta de sus productos. Sin embargo, la Administracién entendié que
no bastaba con aportar facturas o presupuestos de marketing cuando no quedaba
justificado el nexo entre los servicios, los contratos invocados y la sociedad que pre-
tendfa deducirse el gasto.

El interés casacional se centraba en determinar si un gasto puede considerarse
correlacionado con los ingresos, y no una liberalidad, aunque no exista contrato
directo entre quien se deduce el gasto y quien presta el servicio, asi como en aclarar
si, en un supuesto de esta naturaleza, podia apreciarse una interpretacién razonable
de la norma que excluyera la responsabilidad sancionadora conforme al art. 179.2.d)
LGT. No obstante, el Tribunal Supremo advierte que el recurso queda realmente ce-
fiido a la sancién, pues la recurrente pretendia la anulacién del acuerdo sancionador
por falta de culpabilidad, insuficiente motivacién y vulneracién de la presuncién de
inocencia.

La Sala recuerda que en materia sancionadora tributaria no cabe automatismo
alguno entre regularizacién y sancion: la Administracién debe probar y motivar la
culpabilidad del contribuyente. Ahora bien, precisa que la causa de exclusién basada
en la interpretacion razonable de la norma solo opera cuando existe un verdadero
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conflicto juridico sobre el sentido o alcance de una disposicion. En este caso, el pro-
blema no residia en interpretar el art. 14.1.e) TRLIS, sino en la falta de prueba de los
hechos necesarios para admitir la deduccion: la realidad del gasto, su vinculacién con
la actividad, su cuantificacién y sus destinatarios. Por ello, el Tribunal descarta que
pueda invocarse una interpretacion razonable de la norma cuando la controversia es
esencialmente probatoria.

La sentencia fija como doctrina que la falta de prueba de un gasto no determina
automdticamente la culpabilidad del contribuyente, pero tampoco impide sancionar
cuando la Administracién acredita y motiva suficientemente el elemento subjetivo
de la infraccién. Asimismo, declara que no procede aplicar la exencién de respon-
sabilidad del art. 179.2.d) LGT cuando la sancién no se funda en una discrepancia
interpretativa, sino en la ausencia de acreditacién de los presupuestos fécticos de la
deduccién. En consecuencia, el Tribunal Supremo desestima el recurso de casacién,
confirma la sentencia de la Audiencia Nacional y no impone las costas.

La resolucién resulta especialmente util para las entidades de la economia so-
cial, que con frecuencia realizan gastos de promocidn, representacién, colaboracién
institucional o actuaciones canalizadas a través de terceros. La conclusion es clara:
la finalidad social o promocional del gasto no sustituye a su prueba. Cooperativas,
fundaciones, asociaciones y demds entidades deben conservar una justificacién sufi-
ciente del gasto —contrato, factura, servicio recibido, destinatario y conexién con la
actividad—, pues la transparencia documental sigue siendo la mejor defensa frente a
una regularizacién tributaria y, en su caso, frente a una sancién.

2. En materia de subvenciones para el fomento de la economia social, la STS] de
la Comunidad Valenciana 58/2026, de 11 de enero, rec. 172/2024, (ECLI:ES:TS-
JCV:2026:895), resuelve el recurso interpuesto por DIRTRANS, Cooperativa Va-
lenciana, contra la desestimacién de su recurso de reposicion frente a la resolucion
que le denegd una ayuda de 32.000 euros destinada a la incorporacién indefinida de
personas desempleadas como socias trabajadoras o socias de trabajo en cooperativas y
sociedades laborales. La Administracién autondmica habia rechazado la solicitud por
entender que la cooperativa incumplia el art. 14.2.d) de la Orden 11/2019, de 2 de
diciembre, de la Conselleria de Economia Sostenible, Sectores Productivos, Comer-
cio y Trabajo, por la que se establecen las bases reguladoras de determinadas ayudas
para el fomento de las empresas cooperativas, sociedades laborales, y las empresas de
insercién para el ejercicio2022, en relacién con el Reglamento (UE) n.c 1407/2013,
relativo a las ayudas de minimis, al figurar en sus estatutos la posibilidad de realizar
actividades vinculadas a la exportacidn, sector excluido de la subvencién cuando la
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ayuda se relaciona directamente con cantidades exportadas, redes de distribucién o
gastos corrientes de la actividad exportadora.

La cooperativa sostuvo que nunca habia desarrollado actividad exportadora ni
importadora, que desde el 20 de junio de 2022 su objeto social ya no contenia refe-
rencia a tales actividades y que, ademds, la propia Administracién no habia valorado
esa circunstancia en convocatorias anteriores. La Generalitat, por el contrario, defen-
dié que la resolucién era conforme a Derecho y que bastaba la previsién estatutaria
de una actividad excluida para impedir el acceso a la ayuda. La Sala parte de una con-
sideracién cldsica en materia de ayudas publicas: las subvenciones constituyen una
manifestacion de la actividad administrativa de fomento y sus bases vinculan tanto a
los solicitantes como a la Administracién; existe discrecionalidad en la configuracién
inicial de la ayuda, pero una vez aprobadas las bases la actuacién administrativa que-
da reglada y debe ajustarse a su finalidad.

El Tribunal centra el debate: no se trataba de comprobar si la cooperativa llevaba
contabilidades separadas, si tenia secciones diferenciadas o si existia riesgo de finan-
ciar indirectamente una actividad excluida, sino de decidir si la mera presencia en
los estatutos de una actividad potencialmente no subvencionable impedia recibir
una ayuda solicitada para una actividad distinta y si prevista en la convocatoria. La
Sala responde negativamente. A su juicio, una cosa es poder realizar en abstracto una
actividad de exportacién por estar prevista estatutariamente y otra muy distinta rea-
lizar efectivamente actividades relacionadas con la exportacién. La Orden 11/2019 y
el Reglamento de minimis no exigen un objeto social exclusivo ni prohiben que los
estatutos contemplen otras actividades econdmicas; lo que excluyen son las ayudas
directamente vinculadas a cantidades exportadas, a la creacién o explotacién de redes
de distribucién o a gastos corrientes ligados a la exportacién.

La sentencia se apoya, ademds, en la doctrina del TJUE, especialmente en la
sentencia de 28 de febrero de 2018, asunto C-518/16, ZPT AD, para recordar que
la exclusién europea no alcanza a cualquier ayuda que pueda tener una incidencia
indirecta en exportaciones, sino Gnicamente a aquellas que por su configuracién ten-
gan por objeto directo apoyar ventas en otros Estados o financiar gastos propios de
exportacién. Por ello, si incluso una empresa que exporta puede recibir una ayuda
cuando esta no se determina por el volumen exportado ni se dirige a sostener la ac-
tividad exportadora, con mayor razén debe admitirse la solicitud de una cooperativa
respecto de la cual no consta actividad exportadora efectiva y que aporta certificado
de la AEAT relativo a su alta en actividades de transporte de mercancias por carretera
y alquiler de vehiculos.

En consecuencia, la Sala considera desproporcionado equiparar la previsién es-
tatutaria de una actividad a su ejercicio real y declara que la denegacién de la sub-
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vencién por ese solo motivo no se ajusta a una interpretacion literal, finalista y pro-
porcionada de las normas aplicables. El recurso se estima parcialmente: se anulan las
resoluciones impugnadas y se reconoce el derecho a que la solicitud sea tramitada
conforme a la convocatoria y a los criterios fijados en la sentencia, aunque no se
declara directamente el derecho al cobro de los 32.000 euros al carecer la Sala de
elementos suficientes para valorar todos los requisitos de fondo de la ayuda. No se
imponen costas.

La resolucién resulta de especial interés para las cooperativas y demds entidades de
la economia social, porque evita una lectura excesivamente formalista de las bases de
una subvencién. El objeto social estatutario no puede convertirse en un instrumento
administrativo si la actividad excluida no se desarrolla realmente ni la ayuda se des-
tina a financiarla. La sentencia recuerda una idea muy clara: las subvenciones deben
controlarse con rigor, pero no con automatismos. Para las entidades de economia
social, la ensefianza préctica es doble: conviene depurar los estatutos para que refle-
jen con precision la actividad real, pero también cabe exigir a la Administracién que
valore hechos, finalidad y proporcionalidad antes de denegar una ayuda concebida
para fomentar empleo estable y participacién cooperativa

3. En materia de procedimientos tributarios y régimen fiscal de cooperativas, la
Resolucién del TEAC de 22 de abril de 2025, reclamacién 00-05274-2024, resuelve
una cuestion de notable trascendencia préctica para las entidades de economia social:
si los 6rganos de gestion tributaria pueden comprobar, tras la nueva redaccién del
articulo 117.1.c) LGT (RD Ley 13/2022, con efectos 1 de enero de 2023), en un
procedimiento iniciado después del 1 de enero de 2023, los requisitos de aplicacién
de un régimen fiscal especial aunque el periodo impositivo comprobado sea anterior
a dicha fecha. El supuesto trae causa de una sociedad cooperativa agroalimentaria
que, en su autoliquidacién del Impuesto sobre Sociedades de 2019, se declaré coope-
rativa especialmente protegida al amparo de la Ley 20/1990, aplicando la correspon-
diente bonificacién del 50 por ciento de la cuota integra. La Dependencia Regional
de Gesti6én Tributaria inicié en junio de 2023 un procedimiento de comprobacién
limitada y concluyé que la entidad no reunia los requisitos exigidos para gozar de tal
especial proteccidn, al no constar que todos sus socios fueran titulares de explotacio-
nes agricolas, ganaderas o forestales. En consecuencia, dict6 liquidacién provisional
suprimiendo la bonificacién aplicada.

La cooperativa impugné la liquidacién ante el TEAR de Castilla y Ledn, que
estimé su reclamacién, no tanto por considerar acreditado el derecho sustantivo al
beneficio fiscal, sino por entender que Gestién Tributaria carecia de competencia
para comprobar un régimen fiscal especial referido a un ejercicio anterior a 2023.
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La AEAT interpuso recurso extraordinario de alzada para la unificacién de criterio,
centrando la controversia en la eficacia temporal de la nueva redaccion del articulo
117.1.c) LGT, introducida por el Real Decreto-ley 13/2022. Dicha reforma atribu-
y6 expresamente a los 6rganos de gestién tributaria la funcién de reconocimiento
y comprobacién de la procedencia de beneficios e incentivos fiscales, asi como de
los regimenes tributarios especiales, mediante el correspondiente procedimiento de
gestion.

El TEAC estima el recurso y fija un criterio de indudable interés. A su juicio, la
modificacién del articulo 117.1.c) LGT tiene naturaleza procedimental, pues no
altera los requisitos materiales del régimen fiscal cooperativo ni modifica las condi-
ciones exigidas por la Ley 20/1990 para disfrutar de la especial proteccién. Lo tnico
que determina es qué 6rgano administrativo puede comprobar el cumplimiento de
tales requisitos y a través de qué cauce. Por ello, no resulta aplicable la regla del ar-
ticulo 10.2 LGT propia de las normas sustantivas sobre tributos periddicos, sino el
principio general conforme al cual las normas procedimentales se aplican a los proce-
dimientos iniciados bajo su vigencia. En consecuencia, si la comprobacién limitada
comenzé después del 1 de enero de 2023, Gestién Tributaria podia revisar la aplica-
cién del régimen especial, aunque el ¢jercicio comprobado fuera 2019.

La resolucién, por tanto, anula el criterio del TEAR y declara que la nueva compe-
tencia de los 6rganos de gestién resulta aplicable a todos los procedimientos gestores
iniciados desde el 1 de enero de 2023, con independencia del periodo impositivo al
que se refieran. Para las cooperativas y demds entidades de economia social, la con-
clusion es clara: la defensa basada en la falta de competencia de Gestién Tributaria
queda sensiblemente debilitada en los procedimientos iniciados desde esa fecha. El
debate se desplaza al terreno verdaderamente decisivo: la prueba del cumplimiento
efectivo de los requisitos del régimen fiscal aplicado.

Desde la perspectiva de la economia social, esta resolucién recuerda que los be-
neficios fiscales cooperativos no operan como una consecuencia automdtica de la
forma juridica, sino como un régimen condicionado al cumplimiento estricto de sus
presupuestos legales. En el caso de las cooperativas agroalimentarias especialmente
protegidas, ello exige poder acreditar con precisién la condicién de los socios, su
vinculacién con explotaciones agrarias, ganaderas o forestales y la coherencia entre la
actividad real de la entidad y el régimen fiscal invocado.

4. En materia de Impuesto sobre Sociedades y cooperativas fiscalmente prote-
gidas de nueva creacién, la Resolucién del TEAR de Catalufia de 28 de febrero de
2025, reclamacién 08-03768-2024, aborda una cuestién de gran interés para las
cooperativas que inician actividad econémica: si pueden aplicar el tipo reducido del
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15 por ciento previsto en el articulo 29.1 LIS para las entidades de nueva creacién,
o si, por tener un tipo especifico en el articulo 29.2 LIS —el 20 por ciento para los
resultados cooperativos—, quedan excluidas de dicho incentivo. El caso trae causa
de una liquidacién dictada por la AEAT respecto del Impuesto sobre Sociedades de
2019, en la que se negd a una cooperativa fiscalmente protegida la aplicacién del tipo
del 15 por ciento sobre sus resultados cooperativos, entendiendo la oficina gestora
que debia tributar al 20 por ciento propio de las cooperativas fiscalmente protegidas.

La cooperativa sostuvo que el articulo 29.1 LIS no limita el tipo reducido a las
entidades sujetas al tipo general, sino que se refiere a las entidades de nueva creacién
que realicen actividades econémicas, salvo que deban tributar a un tipo inferior. A su
juicio, excluir a las cooperativas supondria una interpretacion restrictiva y contraria a
la finalidad de la norma, generando ademds un trato menos favorable para una forma
juridica especialmente promovida por el ordenamiento.

El TEAR estima la reclamacién y anula la liquidacién. Para llegar a esta conclu-
sién no se queda en una lectura meramente sistemdtica del articulo 29 LIS, sino
que acude a una interpretacion histérica de la evolucién normativa. Recuerda que
el incentivo fiscal para entidades de nueva creacién se introdujo inicialmente por el
RDley 4/2013, con una redaccién que excluia a las entidades que tributaran a un
tipo distinto del general. Sin embargo, durante la tramitacién posterior se advirtié
expresamente el problema que ello generaba para las cooperativas y demds empresas
de economia social. La Ley 14/2013 modificé la redaccién y sustituy6 aquella exclu-
sién por otra mucho mds limitada: solo quedan fuera las entidades que, conforme
al propio articulo 29 LIS, deban tributar a un tipo inferior. Esa misma légica fue
mantenida por la Ley 27/2014 del Impuesto sobre Sociedades.

La conclusién del Tribunal administrativo es clara: una cooperativa fiscalmente
protegida de nueva creacién no queda excluida del tipo reducido del 15 por ciento
por el mero hecho de tener un tipo especifico del 20 por ciento para sus resultados
cooperativos. El inciso legal que excluye a quienes deban tributar a un tipo inferior
no puede utilizarse para expulsar del incentivo a quien tributa a un tipo superior al
reducido. Dicho de otro modo, el 20 por ciento cooperativo no bloquea la aplicacién
temporal del 15 por ciento cuando se cumplen los requisitos propios de las entidades
de nueva creacién.

La resolucién tiene especial utilidad para las cooperativas constituidas reciente-
mente, incluidas cooperativas de trabajo asociado, agroalimentarias, de servicios o
de iniciativa social que tengan la condicién de fiscalmente protegidas. El criterio
refuerza una lectura favorable a la economia social y coherente con la finalidad del
incentivo: facilitar los primeros ejercicios de actividad empresarial, precisamente
cuando la entidad soporta mayores costes de arranque y menor estabilidad financie-
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ra. Desde el punto de vista prictico, conviene que las cooperativas de nueva creacién
revisen sus autoliquidaciones de los primeros ejercicios con base imponible positiva
y del siguiente, pues, si aplicaron el 20 por ciento en lugar del 15 por ciento, podria
existir margen para solicitar la rectificacién, siempre que no haya prescrito el derecho
correspondiente. La resolucién no tiene cardcter vinculante general, pero ofrece un
argumento sélido y bien construido frente a interpretaciones administrativas exce-
sivamente rigidas. En este punto, el TEAR de Cataluna recuerda algo elemental:
fomentar la economia social no consiste solo en proclamarla, sino también en no
dejarla fuera de los incentivos pensados para quienes empiezan.
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En lo que atafie a la Jurisdiccién Social, cabe destacar en este periodo la STS de
12 de marzo de 2026 (ECLI:ES:TS:2026:3935) en la cual se analiza la suscripcién
de un contrato de arrendamiento de servicios entre una mercantil y una cooperativa
de trabajo asociado.

A estos efectos, la empresa principal o comitente desarrollaba labores industriales
de sacrificio, faecnado y procesado vacuno y porcino entre otros. Por su parte, cabe
recordar que las cooperativas de trabajo asociado, segtin la Ley 27/1999, de 16 de
julio, de cooperativas, en su art. 80.1, tienen por objeto ‘proporcionar a sus socios
puestos de trabajo (...) a través de la organizacion en comiin de la produccion de bienes
0 servicios para terceros”.

El caso parte de la demanda planteada por la TGSS contra la mercantil por la falta
de alta y abono de las cuotas a la Seguridad Social de los trabajadores de la cooperati-
va, codemandados también, entendiendo que el arrendamiento de servicios pactado
observaba las caracteristicas de una relacién laboral plena. Entre las condiciones del
citado contrato se constata la concertacién de un precio por cada unidad de ganado,
bajo el poder de direccién de la cooperativa desde el momento en que los animales
son puestos a su disposicién y siendo responsabilidad de ésta la planificacién de las ac-
tividades, el equipamiento material y de utillaje de los trabajadores cooperativistas, asi
como el cumplimiento de la normativa en materia de prevencién de riesgos laborales.
Por su parte, la empresa comitente cedia las instalaciones y maquinaria necesarias para
el desarrollo del servicio contratado. Teniendo en cuenta lo descrito, tanto el Juzgado
de lo Social como el TS] fallaron en contra de la Tesoreria, entendiendo que no existia
una relacién laboral del articulo 1.1. ET entre los socios trabajadores y la mercantil.
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Llegados pues al recurso de casacién para unificacién de la doctrina, constata el
Alto Tribunal que nada obsta para que las sociedades cooperativas puedan establecer
contratos de arrendamiento de obra o servicio en los cuales los trabajadores de la
cooperativa desempefen funciones propias de la actividad de la misma en el dmbito
de la empresa principal, segin lo establecido en el articulo 42 ET.

De esta manera, deberdn aplicdrsele los mismos requisitos que a los demds tipos so-
cietarios a la hora de valorar el uso fraudulento de la forma juridica, indicado ademds
que procede la aplicacién de la doctrina del “levantamiento del velo” para su andlisis.

Asi, no bastard la constitucién formal de la cooperativa para amparar las diversas
relaciones que con terceras empresas pudieran realizarse y menos ain para confirmar
su legalidad. Por tanto, debe valorarse si efectivamente se trata de una empresa cuyo
objeto responde a lo determinado en la Ley 27/1999 o se trata de una mera interme-
diaria para la cesién de mano de obra a otras empresas.

Es asi como el Tribunal Supremo llega a la determinacién de que, pese a lo ex-
puesto en suplicacién, en realidad la cooperativa no puede acreditar una estructura
propia, dado que es la empresa principal quien determina las condiciones higiénicas
del producto, los horarios y jornada laboral de prestacién de servicios y quien realiza
el control final de calidad del producto mds alld de la mera supervisién. En definitiva,
los trabajadores de la cooperativa limitan su actividad a desplazarse a las instalaciones
del matadero para desempenar sus funciones.

Como corolario, recuerda su propia doctrina indicando que las cooperativas de
trabajo asociado tienen como principal objeto poner en comun el esfuerzo de sus so-
cios, precisando para ello una estructura propia. A su vez, esta forma juridica no serd
nunca causa de alteracién juridica respecto a la valoracién de la laboralidad respecto
a otras figuras como pueda ser la del trabajo auténomo, existiendo férmulas legales
que permiten este tipo de vinculaciones fuera de la mera cesion. Si una cooperativa
carece de estructura propia, y atendiendo al citado objeto, mal podrd participar de la
mejora y apoyo a los socios en el desempeno de su actividad, asi como la prestacién
de servicios a sus asociados, ya sea de asesoramiento, captacién de clientes o gestién
empresarial entre otras.

Teniendo en cuenta lo descrito, procede el Tribunal Supremo a estimar el recurso
de casacién para unificacién de la doctrina interpuesto por la TGSS, casando y anu-
lando la sentencia dictada en suplicacién y, en consecuencia, abriendo la puerta a la
declaracién de laboralidad de la relacién entre los socios cooperativistas y la empresa
principal.

Por lo que se refiere a las sentencias dictadas en el dmbito de los TSJ, se destaca
la STSJ de Navarra, de 12 de diciembre de 2025 (ECLI: ES:TSJNA:2025:796) en la

cual se confirma el despido disciplinario del director general de una cooperativa de
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ensefianza fundamentada en la transgresion de la buena fe contractual y el abuso de
confianza del articulo 54.2.d) ET.

La sentencia describe las labores de buena fe y diligencia que debe observar un
director general respecto a la direccién de la empresa en un supuesto en que la con-
fianza juega un papel superior al de la relacién laboral ordinaria, dadas las funciones
desempenadas. Se destacan como acciones mds relevantes justificativas de la extin-
cién la omisién de informacién al Consejo Rector de la Cooperativa de la falta de
inscripcién y depésito de las cuentas, asi como del error en la publicacién provisional
de las notas obtenidas por los alumnos del centro en la EVAU.

Antes estos hechos y, pese a que el actor alega que algunas de las contravenciones
no le son atribuibles directamente, indica el TS] que el incumplimiento deriva de la
falta de informacién al Consejo Rector, constatdndose su conocimiento y teniendo
en cuenta que la relacién que une a las partes es la de alta direccién, suponiendo
esta omisién un abuso de confianza. Se indica a estos efectos que el trabajador tenia
la obligacién genérica del deber de buena fe y diligencia del articulo 5.a) ET pero
ademds, fue consciente, deliberado y grave, siendo por tanto proporcional la medida
adoptada por la empresa al entenderse, y asi constatarse, que el trabajador realizé un
mal uso de las facultades que se le atribuyeron, generando a su vez un riesgo para los
intereses de la empresa.

Este riesgo tuvo como consecuencia el cierre de la hoja registral en el Registro de
Cooperativas dado que no se depositaron las Cuentas Anuales ni se inscribieron los
acuerdos de renovacién del Consejo Rector, motivo que llevé a la Sala a confirmar la

procedencia del despido.
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I. Polisemia del termino “social”

1. Vigencia del término “social”: Sobre la Economia Social existe una amplia
bibliografia. Por todos, v. la obra colectiva Manual de Economia Social, dirigido por
los Profs. Rafael Chaves Avila, Isabel Gemmm Fajardo Garcia y José Luis Monzén
Campos, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 12 ed., 2020. La Ley 1/2026 de 8 de abril
(BOE del 9), que aqui comentamos, se autotitula “Ley integral de impulso de la Eco-
nomia Social”. El calificativo “Social” abarca una amplia polisemia, lo comprende rodo,
por lo que se hace ficil concederle una buena acogida, porque no parece comprometer a
nada. A titulo de anécdota, en una visita a su casa el Prof. Ernest Lluch me presté un
libro que le parecia muy interesante, “Economia Social de Mercado”, de Alfred Mii-
ller-Armack (1953), en reciente traduccién, que exponia el pensamiento central de la
Escuela Alemana de Economia o Escuela de Friburgo (Erhard, Ropke, etc.). A mi me
extrané que un reconocido profesor socialista, Catedrdtico de Ideas Econémicas en
la Facultad de Ciencias Econdmicas de Valencia, me recomendara esta lectura, pero
pude comprobar que era fundamental para comprender que el capitalismo podia
presentarse en términos distintos a su formulacién mds estaindar y mds reprobada por
nosotros, como un sistema econémico sometido a normas para hacer efectiva la libre
competencia, la proteccién de los trabajadores y de las clases medias, la igualdad y
la libertad. En efecto, entre el ideal del capitalismo de libre mercado de la economia
artesanal/industrial que definié Adam Smith -basado en la divisién del trabajo y la
libre competencia- y el capitalismo especulativo, de la acumulacién de capital en el
comercio mundial del te, café, esclavos o materias primas valiosas, existe un abismo,
como puso de relieve el profesor Josep Fontana en su luminoso libro “Capitalismo
y Democracia. 1756/1848. Cémo empezé este engafo’, ed. Critica, 2021. La pu-
blicacién de la Enciclica “Magnifica Humanitas” el 15 de mayo de 2026 por el papa
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Leén XIV (Ed. Mensajero, 2026, 191 pp.) celebra los 135 afios de la publicacién de
la “Rerum novarum” de Leén XIII en 1891, continuando el desarrollo de lo que los
Papas han llamado “Doctrina social de la Iglesia” (ob. cit, pp. 32 y ss., que recuerda
que esta expresion fue empleada por primera vez por el Papa Pio XII en 1950). Parece
que el concepto “social”, en general, viene referido a las relaciones de las personas
humanas en colectividad incluyendo las familiares, a diferencia de la “politica” que
tiene que ver con el ejercicio, conquista y ejercicio del poder del Estado mediante la
violencia institucionalizada; lo que nuestra Constitucién de 1978 menciona como
“poderes publicos”, y no sélo el Estado (como proyecto histérico de monopolizacién
del poder en un cierto nivel, dejando, por debajo, relaciones administrativas y, por
encima, relaciones internacionales). La “Doctrina social” de la Iglesia pretende anali-
zar y afrontar los “nuevos asuntos o problemas” sin recurrir al Estado y a la exigencia
indispensable de democracia politica, para que pudiera servir de ideario a regimenes
politicos autocrdticos, como el de Franco o el de Oliveira Salazar, entre otros muchos
semejantes, incluso con la participacién de la Iglesia en sus estructuras autocréticas.
La misma doctrina social, que inspiré el ideario de la democracia cristiana, gracias a
la convergencia en Alemania de protestantes y catdlicos en un partido democritico,
la democracia cristiana, alternativo al partido socialdemdcrata -y excluyentes ambos
del comunismo-, y en otros paises pudo inspirar el “Estado del bienestar” (o “Estado
social”) del Laborismo, en proteccién de los trabajadores vueltos en su gran mayoria
del frente de la II Guerra Mundial, en Espana coexistié con el ideario nacional-
sindicalista de inspiracion falangista para usufructuar en comtn el monopolio del
adoctrinamiento de la sociedad y de la juventud en la cruenta y violenta postguerra
civil, de lo que resulté la sociedad espanola actual y sus lacras. Esta confluencia se
pudo observar en el movimiento cooperativo, con iniciativas nacidas en el catolicis-
mo progresista, inspiradas en la Doctrina social de la Iglesia (en especial, el vasco, el
valenciano y el cataldn) dentro del marco jerdrquico de la Confederacién Nacional
Sindicalista (la “Obra Sindical de Cooperacién”).

2. El concepto de “propiedad social” es importante en la historia de la Humani-
dad, porque supone el reconocimiento de derechos de disfrute colectivo sobre con-
juntos de bienes a grupos de personas, sin atribucién individual de cuotas transmi-
sibles y destructibles. El concepto de “propiedad social” estd unido al de “economia
social”, como forma de desarrollo de actividades econdmicas v sociales en régimen de

y g
propiedad social de los bienes utilizados. La crisis del Antiguo Régimen determiné
a disolucién de muchas formas de propiedad social, para terminar con las “manos
la disol d has f d dad 1 t 1
muertas’, dejando sélo las tierras de propiedad demanial pertenecientes a colectivos
de vecinos y no a los municipios o ayuntamientos. Otras formas de propiedad social
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fueron resultado de los movimientos de autoproteccién de las clases sociales débiles,
como las fundaciones, en especial las Cajas de Ahorros, creadas legalmente en Espa-
fia en 1932, siguiendo el ejemplo de entidades histéricas dedicadas a la beneficencia
altruista (como el Hospital de la Santa Creu i Sant Pau de Barcelona, que contintia
en nuestros dias). Los Profs. José Luis Monzén y Rafael Chaves en el Capitulo I del
Manual de Economia Social, bajo el titulo “Fundamentos de economia social” afir-
man que “la Economia Social (ES) ... aparece vinculada a las asociaciones populares
y las cooperativas, que constituyen su eje vertebrador”, que se remonta a la famosa

Cooperativa de Consumidores de Rochdale de 1844 (pp. 21 ss.).

3. El desarrollo social de actividades deportivas constituye otra fuente de creacién
de propiedad social reconocida a los colectivos que practican colectivamente uno
o varios deportes bajo forma de propiedad colectiva, en especial de asociaciones de
interés comun, en las que los socios tienen derecho de disfrute de los servicios de la
asociacién o club, pero no derechos de participacién social patrimonial como en el
caso de las sociedades lucrativas. El Cédigo civil en su art. 35 dispone que “son per-
sonas juridicas: 1° Las corporaciones, asociaciones y fundaciones de interés publico
reconocidas por la ley”, que distingue de las “asociaciones de interés particular, sean
civiles, mercantiles o industriales, a las que la ley conceda personalidad propia, inde-
pendiente de la de cada uno de los asociados”, las cuales segtin el art. 2° del mismo
Cédigo “se regirdn por las disposiciones relativas al contrato de sociedad, segin la
naturaleza de éste”. Los arts. 1665 del Cddigo, coincidentes con los arts. 116 del
Cédigo de Comercio, regulan el contrato de sociedad, por el que dos 0 mds personas
ponen en comun dinero, bienes o industria (actividades) para partirse entre si las
ganancias, sea mediante distribucién temporal de resultados o sea mediante la disolu-
cién y reparto del haber liquido resultante de la misma. Recientemente la legislaciéon
ha exigido la opcién entre la forma de sociedad lucrativa y la asociacién sin dnimo
de lucro por circunstancias histéricas excepcionales. Asi ocurrié con las asociaciones
deportivas profesionales denominadas “Clubes” (de futbol) cuando el Estado decidié
no seguir subvencionando aquellas que de manera reiterada contraian deudas, obli-
gandolas a adoptar la forma de sociedad anénima (“Sociedad Anénima Deportiva”,
con una regulacién mercantil especial), a fin de someterlas a un régimen mds riguroso
para la entidad y para los administradores que la del régimen de las asociaciones de
interés comun (y afadiendo también especialidades en el régimen de las asociacio-
nes deportivas profesionales que subsistieran, por no quedan sometidas a aquella
transformacién imperativa). Cuatro clubes quedaron exentos de esta transformacién
imperativa: El Real Madrid, el Barcelona Club de Futbol, el Atlético de Bilbao Club
de Futbol y el Osasuna Club de Futbol. El régimen especial de estas Sociedades y
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Asociaciones Deportivas ha constituido un capitulo dramdtico de nuestra legislacién
reciente (remito a mi Introduccion al Derecho mercantil, 252 ed., Ed. Tirant lo Blanch,

2024, pp.1.938 y ss.).

II. Ampliacion del dmbito de la economia social:
el concepto de “empresa social”

4. La extension del dmbito y, con ello, del concepto de “Economia Social”, inte-
grada por las formas de organizacién econémica en régimen de propiedad social o
sin 4nimo de lucro o de partir las ganancias y el haber liquido de la disolucién, ha
evolucionado de forma progresiva, al aumentar el reconocimiento de que la actividad
econdmica y social puede desarrollarse colectivamente de forma satisfactoria, sin per-
seguir dicho d4nimo de lucro. La prueba evidente son los distintos listados de entidades
de Economia Social que se han ido reconociendo. Baste contrastar la descripcién de la
Economia Social de hace medio siglo, con la presencia de entidades tan importantes
como las Cajas de Ahorros, con el amplio perimetro de entidades que con fines con-
ceptuales han definido la Ley de Economia Social y su modificacién reciente por la
Ley 1/2026 integral de impulso de la Economia Social. Antes de la catastréfica crisis
y extincion de las Cajas de Ahorros eran éstas el centro de la Economia Social, ya que
en torno a ellas se financiaban las iniciativas empresariales mds importantes de este
sector (v. nuestros estudios “Cooperativismo y Economia Social”, Boletin de la Di-
reccion General de Cooperativas del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Madrid,
noviembre 1984. Pigs. 13 a 53; y “Perspectiva juridica de la economia social en Es-
pana’. Revista de debate sobre economia piiblica, social y cooperativa, CIRIEC-Espana,
nim. dedicado a “Jornadas de Economia Social”, octubre-diciembre de 1987, pdgs.
15-43). El Régimen politico corrupto de 1978 contamind vy, finalmente, destruyé
casi totalmente las Cajas de Ahorros y, con ellas, la Economia Social, de la que apenas
quedaron en pie las Cooperativas y algunas entidades poco definidas, como las SAT,
las SAL, las fundaciones y asociaciones (sobre la crisis de las Cajas de Ahorros remito
a mi “Introduccién al Derecho mercantil”, 252 ed., 2024, III, p. 2912 (caso Bankia)
y su régimen legal en pp. 3063 ss.; sobre las SAT, ob. cit., II, pp. 2005 ss., sobre las
Sociedades Profesionales, pp. 2011 y ss.; sobre las fundaciones, pp. 2022 y ss., y sobre
las asociaciones, pp. 2027 y ss.).

5. Recientemente el concepto de “empresa social” ha sido acogido, con gran amplitud,
en la legislacion europea, lo que no deja de ser sospechoso o, al menos, inquietante. Espe-
cialmente importante es el Reglamento (UE) 2021/1057 del Parlamento Europeo y
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del Consejo, que establece el Fondo Social Europeo Plus (FSE+) derogando el ante-
rior Regl. (UE 1296/2013, aprueba su presupuesto para el periodo 2021-2027 (casi
88.000 millones de euros) y define la “empresa social”, destinataria de sus medidas,
en su art. 2, apartado 13, como “toda empresa, independientemente de su_forma juri-
dica (subrayado nuestro), incluidas las empresas de economia social (no sélo estas), o
(incluso) toda persona fisica que:

a) de conformidad con su escritura de constitucion, sus estatutos o cualquier otro
documento legal que pueda vincularla juridicamente con arreglo a las normas
del Estado miembro en que la empresa social esté situada, tenga como objetivo
social primordial la consecucion de impactos sociales mensurables y positivos,
incluyendo en su caso los medioambientales, mds que generar beneficios para
otros fines, y que ofrezca servicios o bienes que generen un rendimiento social
0 emplee métodos de produccion de bienes o servicios que representen objetivos
sociales;

b) utilice sus beneficios, ante todo, para la consecucion de su objetivo social pri-
mordial y haya implantado procedimientos y normas predefinidos que garanti-
cen que la distribucion de beneficios no vaya en detrimento de su objetivo social
primordial;

¢) esté gestionada de manera empresarial, participativa, transparente y sujeta a
rendicion de cuentas, en particular fomentando la participacion de los emplea-
dos, los clientes o los interesados a los que afecte su actividad empresarial.

El Plan de Accién Europeo de la Economia Social (https://eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/ES/TXT/PDF/2uri=CELEX:52021DC0778&from=ES) introduce tam-
bién dentro de la economia social a las empresas sociales, cuyo concepto ha irrumpido
con fuerza en los Gltimos tiempos. Segin la Red EMES (Emergence des Enterprises
Sociales en Europe) las empresas sociales se definen atendiendo a tres dimensiones:
econémica y empresarial, social y participativa. Atendiendo a la dimensién econémica
y empresarial, las empresas sociales realizan una actividad continuada de produccién
de bienes y servicios, asumen un nivel significativo de riesgos econdmicos, buscan la
sostenibilidad financiera y econémica en recursos de mercado (ingresos comerciales) y
no de mercado (subvenciones, donaciones), con una participacién minima de trabajo
remunerado; su dimensién social las caracteriza por tener por finalidad explicita el
beneficio de la comunidad, ser de iniciativa colectiva e introducir limites a la distri-
bucién de beneficios; finalmente, la dimensién participativa responde a su autono-
mia, organizacién democritica y toma de decisiones participativas no basadas en la
propiedad del capital. Se observa cémo este enfoque, que prima en los paises miem-
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bros de la Unién Europea, identifica a las empresas sociales como parte integrante de
la economia social al compartir los principios inspiradores (MONZON CAMPOS,
José Luis, “Economia social: Estadisticas, Conceptos y Perimetros. Tres décadas para
un consenso internacional”, CIRIEC-Espafia, Revista de Economia Publica, Social y
Cooperativa, nim.114, 2025, pp. 10 ss.). Tal y como ha recogido el articulo 5 de la
Ley Integral de Impulso a la Economia Social.

Esta definicién funcional de “empresa social” -como destinataria, cualquiera que
sea su forma juridica, de las medidas del FSE+-, introduce la duda de si con ella se
pone fin a la tipologia legal y a la dogmatica doctrinal de las formas juridicas de em-
presa (sociedad, asociacion, cooperativa, fundacién y los diversos subtipos de ellas). Se
afirma asf que la “empresa social”, a diferencia de la “tradicional” (sic) no se centra en
maximizar sus ganancias, pero que puede tener fines de lucro que intenta armonizar
con sus fines sociales , en los que reinvierte la mayor parte de aquellas: sostenibilidad,
empleo de calidad, innovacién, participacién, transparencia y gobernanza democréti-
ca. Y se proponen tipologias innovadoras, como la tripartita que distingue: 1) “empre-
sa tradicional” (o “capitalista”’), con Responsabilidad Social Corporativa; 2) “empresa
social” (definida en la LES y en la LIES), y 3) ONG (Organizaciones no gubernamen-
tales diversas) (v. J.J. Cano Ruiz, y otros, uc3m, Universidad Carlos III, Madrid, v.
Google; y Nuevo Microbank SAU, 11 octubre 2023). Y se admite que sociedades con
dnimo de lucro -imaginemos, una sociedad cotizada- puedan asumir fines propios de
empresas sociales. Con lo que se plantea la duda de si el concepto de “Empresa Social”
es una categorfa auténoma (incluso construida como un supraconcepto juridico que
agrupe otras formas legales positivas, como hace la LES, modificada por la LIES) o es
una mera cualidad funcional que pueden reunir o asumir diferentes tipos de entidades
(como induce a pensar el Reglamento (UE) del FSE+ 2021/1057). Sobre el tema, en
especial, MEIRA, D. e RAMOS, M.E., “Empresas sociais e sociedades comerciais:
realidades convergentes o divergentes”, Coop & Desarrollo, 27(1), pp. 1-33; y Jacques
DEFOURNY y Marthe NYSSENS, “Social Enterprise in Western Europe. Theory,
Models and Practice”, 2021, socialenterpriseinesternseurope.pdf).

6. En nuestra opinidn, debe darse la razon al legislador, en su caso, el legislador
estatal, y seguir respetando sus definiciones y su metodologia tipoldgica, que sirve a
los fines del Estado de Derecho, impidiendo o, al menos, dificultando, el abuso de
las medidas politicas de fomento desvidndolas de sus legitimos destinatarios. Si una
empresa se constituye como sociedad con dnimo de lucro -una SA, una SL- debe
responder a los esquemas propios de su regulacién legal, que ayudan a resolver los co-
tidianos conflictos de intereses especificos, y no confundirla con la asuncién de fines
sociales o altruistas. Por ejemplo, con el sefiuelo de que en la realidad de las cosas las
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grandes sociedades de capital cotizadas ya sirven a los intereses de todos sus grupos
de interés o “stockholders” (trabajadores, clientes, entorno social), pretendiendo que
ya se ha superado el “shareholder-capitalisme”. Y menos ain puede admitirse que
estas sociedades cumplan fines altruistas, mds alld de los compromisos normales de la
Responsabilidad Social Corporativa voluntariamente asumidos (sobre la alternativa
entre estas dos concepciones del capitalismo, frente al capitalismo bajo control del
Partido Comunista en China, remito a “Introduccién al Derecho mercantil”, 25 ed.,
2024, 1, pp. 75 (“la reforma del capitalismo”) y ss. 96-107 (“el Derecho mercantil
como Derecho del capitalismo”). Lo que no es licito es enganar con falsas ilusiones,
como la de que en Derecho positivo espanol puede constituirse una Sociedad Ané-
nima sin 4nimo de lucro (aunque el legislador lo puede permitir como excepcién en
un supuesto determinado: v. “Introduccién’, cit., I, pp. 774 y ss., sobre el “4nimo de
lucro” en la definicién del concepto de sociedad; pp. 779 ss., sobre “la doctrina de la
sociedad no lucrativa y la doctrina cldsica de la sociedad”, y, sobre todo, pp. 784 y ss.
sobre e/ reconocimiento legal (como excepcion) de la sociedad no lucrativa’, en el caso del
reconocimiento a una sociedad mercantil de la condicion de “Centro Especial de Empleo”,
caso SOLTRA, Resolucién DGSJFP de 17 diciembre 2020 (BOE 9.1.21),“Solidari-
dad y Trabajo Virgen del Camino, S.L.” (una figura especifica de “Economia Social”,
recogido por la LES y la LIES).

II1. Crisis y agresion actual contra la economia social

7. Crisis de la Economia Social: Recientemente la expansion del espiritu ca-
pitalista y de la generalizada avaricia de los seres humanos han estimulado el deseo
de sustituir el 4nimo altruista con el que se constituyeron muchas entidades de la
Economia Social por el dnimo de lucro propio del contrato de sociedad (a pesar de
que no existia un contrato de sociedad propiamente dicho, que lo permitiera). Varios
ejemplos muy llamativos de este fenémeno estdn agitando los espiritus.

En el campo profesional del ejercicio colectivo de la abogacia existe, en algunos sec-
tores minoritarios, el deseo de transformar las sociedades profesionales (SPL), regu-
ladas por la Ley 2/2007, que son esencialmente personalistas aunque con forma de
Sociedad Limitada (con un régimen peculiar del capital social), en sociedades por
acciones, con el propésito de sacarlas a Bolsa, como sociedades cotizadas, siguiendo
el modelo anglosajon. Hasta ahora se ha impuesto la tesis de que la Ley 2/2007 de
Sociedades Profesionales no permite su transformacién en sociedades lucrativas nor-
males, y menos en sociedades anénimas cotizadas (ver su complejo régimen en “In-
troduccién al Derecho mercantil”, 25 ed., 2024, II, pp. 2011, cuya Ley 2/2007, de
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15 de marzo (BOE del 16), donde hemos dicho que “constituye un claro ejemplo de
falta de ciencia de la legislacién”, y que “cre6 un gran desconcierto” (p. 2011-2022).

Este impulso de la codicia presiona también en e/ dmbito deportivo profesional de
los Clubes en Espana que han conservado la forma de asociacion especial. El apremio le
llega al Real Madrid Club de Futbol, ante su ambiciosa aventura de inversiones y por
el deseo de dar transparencia a su valor econémico vy, sin duda, poder participar en
el mismo (lo que apuntaria al ideal de la salida a Bolsa). La propuesta de su presi-
dente, Florentino Pérez, con el argumento de que los socios del Real Madrid “no son
suficientemente duefios, que sélo lo son en lo sentimental” (sic), propone una trans-
formacién societaria para que lo sean también “en lo econémico y en lo juridico”.
Efectivamente, de ninguna manera sin dicha transformacién el socio puede repartirse
beneficios sociales, ni el dinero de una hipotética venta, que como recuerda el art. 17
de sus Estatutos “el destino de este patrimonio serd la Fundacién Real Madrid”. Asi
que la propuesta de crear una sociedad filial, del tipo de la que existe para explotar
el Bernabeu, y vender el equivalente del 5% del valor del club a un inversor (unos
10.000 millones de euros, que Florentino Pérez adjudicaria a los socios en “derechos
de membresia”, similares a los de un club de golf, no en acciones, aunque de valor pa-
trimonial: "yo a los socios les voy a dar la propiedad econémica” (dijo Florentino). A
esta propuesta se opone el candidato a la presidencia del Club Antonio Riquelme, lo
que hace que “estas elecciones ... son el referéndum sobre la venta del Real Madrid”.
La propuesta es demagdgica, por irrealizable. (v. David Alvarez, “El dilema de la pro-
piedad econémica y sentimental del Real Madrid”, El Pais, 3 junio 2026, p. 37). La
propuesta de Florentino Pérez es irrealizable con la legislacién vigente, e impensable
que las Cortes espanolas puedan aprobar una Ley de Transformacién que permita
esta vuelta atrds rectificando el camino que abrié la Ley del Deporte en 1990 (sobre
el complejo régimen de las SAD y su atormentada evolucién, ver “Introduccién al
Derecho mercandil”, cit., II, pdgs. 1938-1946).

8. En el dmbito de las empresas tecnolégicas en el Derecho de los EEUU destaca
el conflicto judicial sobre OpenAl, que enfrenta a Elon Musk y Sam Altman. El
primero demanda la indemnizacién de 134.000 millones de ddlares, porque afirma
que en 2015 hizo donativos para una “Corporation sin 4nimo de lucro”, liderada
por Microsoft, que habia de desarrollar la Al en beneficio de toda la humanidad, y el
segundo la ha transformado unilateralmente, en sociedad lucrativa. Altman replica
que eso ya estaba previsto y que Musk lo sabia y en 2018 se marché del consejo tras
intentar controlarla sin éxito para incorporarla a XAl (El Pais, 16 mayo 2026, p. 35).
Este macrocaso promete ampliar el debate sobre el tema.
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9. En el contexto de la Economia Social de las Cooperativas, que son entidades
objeto de fomento piblico, por imperativo del art. 129.2 de la Constitucidn, se han
podido comprobar abusos de la institucién cooperativa, contra los que especialmente
se enfrenta la Ley 1/2026 integral de impulso de la Economia Social, en uno de sus
aspectos mds relevantes (v. [ntroduccion al Derecho mercantil, cit., 11, pp. 1964-1966:
“Falsas en el cooperativas de trabajo”).

Por tltimo, la irrupcién de las empresas sociales puede llevar a un fenémeno simi-
lar al green whashing, ante el peligro de autoidentificacién como tales de sociedades
alejadas de los principios que han de seguir dichas empresas conforme al articulo 5.4
de la LIES, y ello con el 4nimo de atraer la atencién de los consumidores hacia los
productos que ofrecen o, incluso, situarse indebidamente en una situacién favorable
ante una contratacién publica.

Recordemos que en la Economia Social espafnola fue determinante la dramdtica
agresién y destruccién del sector de las Cajas de Ahorros a cargo de las fuerzas del
Régimen Politico de 1978 (v. EKAIZER, E., El libro negro. Cémo fallé el Banco de
Espania a los ciudadanos, Espasa, 2018, pp. 193 y ss. (Caixabank, CAM, etc.) y pp.
275 ss. (“La batalla de Caja Madrid o el cortijo de los amiguetes”). Una historia bien
conocida. La desaparicion casi total de las Cajas de Ahorros se ha unido a la reciente
concepcion de la Economia Social limitada a las agrupaciones voluntarias de perso-
nas -asociaciones, mutualidades, cooperativas, y entidades similares, que ponen a la
persona por encima del lucro; aunque también incluyen las fundaciones. Concep-
cién que acoge el Manual de Economia Social que hemos comentado, que omite toda
referencia a las Cajas de Ahorros (pdgs. 21-42), aunque presta gran atencién a las
Fundaciones en general (Capitulo 19, redactado por los Profs. Jesus OLAVARRIA y
Cristébal SURIA: pp. 419-447).

IV. La Ley de Economia Social de 2011 (LES)

10. Ley de Economia Social y Sostenibilidad: La Ley de Economia Social 5/2011
de 29 marzo, BOE del 30 (LES), establece su régimen juridico general, que se super-
pone a la regulacién legal, muy dispersa, de las numerosas entidades que la integran,
bajo esa nueva categoria legal. Su E.de M. invoca las formulaciones doctrinales en que
se inspira, como la Carta de la Economia Social en Francia, o la Carta de Principios de
la Economia Social de la Confederacién Europea de Cooperativas Mutualidades, Aso-
ciaciones y Fundaciones (CEP-CEMAF). En la relacién de ellas omite toda referencia
a las Cajas de Ahorros. En Espafa en 1992 se fundé la Confederacién Empresarial de
la Economia Social (CEPES: www.cepes.es), que agrupa a 29 organizaciones.
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11. Las Cortes Generales aprobaron por unanimidad y con entusiasmo, a la vez,
la LES y la Ley 3/2011 de Sociedad Cooperativa Europea domiciliada en Espana,
destacando su importancia econdmica y su aportacién a la creacién de empleo (v.
Congreso de los Diputados, Sesién Plenaria 16 marzo 2011, y nuestra Introduccion
al Derecho mercantil, 25* ed., 2024, II, pp. 1953 y ss.). Aunque, como dijimos,
ambas leyes “carecen en gran medida de contenido prictico, aspirando la LES tan
s6lo a dar “visibilidad” a la Economia Social”, a pesar de que el Informe de CEPES
de 2017 sefalaba que la ES representa la décima parte del PIB espafol, con 43.435
empleados y 21 millones de personas vinculadas con ella (cit., p. 1954). Los arts. 1 a
6 LES definen el concepto y dmbito de la Economia Social y su art. 5 da una amplia
y en parte heterogénea enumeracién de “entidades” que la integran: cooperativas,
mutualidades, fundaciones, asociaciones que lleven a cabo actividad econémica, so-
ciedades laborales, empresas de insercién, centros especiales de empleo, cofradias de
pescadores, sociedades agrarias de transformacién y otras, que se rijan por los “prin-
cipios orientadores”, que enuncia el art. 4 de la Ley, y van mds alld que los Principios
Cooperativos. En la relacién es notoria la ausencia de las cajas de ahorros, de las que
hoy sélo quedan dos, la de Ontinyent y la de Pollenga, convertidas las demds por
imposicion legal en fundaciones bancarias, participes de sociedades anénimas banca-
rias (destacando Caixabank). Pero nadie negaria hoy el “cardcter social” de las Cajas
de Ahorros de Ontinyent y Pollenga. Los “principios orientadores de la Economia
Social” -expresién que recuerda, pero no coincide, con los “principios cooperativos”
y sus “valores” proclamados por la Alianza Cooperativa Internacional- son los si-
guientes: 1) primacia de las personas y del fin social sobre el capital; 2) aplic acién de
resultados en funcién del trabajo o servicios o actividad realizados; 3) promocién de
la solidaridad interna y con la sociedad, y 4) independencia de los poderes piblicos.
El art. 6 LES encarga al Ministerio de Trabajo e Inmigracién la redacciéon del Catd-
logo de estas entidades (ob. cit, p. 1955). Esta facultad, que atribuia al Ministerio
un cierto poder de desarrollo reglamentario del concepto legal, en la nueva LIES de
2026 ha sido reducida, como veremos, a una pura funcién estadistica.

V. La Ley integral de impulso de la Economia Social de
2026 (LIES)

12. El impacto de la Ley de Impulso de la Economia Social: La Ley 1/2026
integral de impulso de la Economia Social, LIES, modifica cuatro grandes Leyes: 12) La
Ley 27/1999, de 16 de julio (BOE del 17), de Sociedades Cooperativas estatal (que

hemos comentado, recientemente, en nuestra /ntroduccion al Derecho mercantil, Ed.
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Tirant lo Blanch, 2024, tomo II, pp. 1.966-1.980, y en el estudio “Las Cooperativas
en el marco competencial del Estado”, en la obra colectiva coordinada por Rafael
Lara y Ardnzau Pérez Moriones, Cooperativas y ordenamiento complejo, Civitas, 2026,
pp. 43-62). El presente escrito constituye en gran medida una ampliacién de este
ultimo trabajo, que citaremos con frecuencia (como “Las cooperativas en el marco
competencial del Estado”). 22) La Ley 44/2007, de 13 de diciembre, sobre régimen
juridico de la Empresas de Insercidn; 32) La Ley 5/2011 de 29 marzo, de Economia
Social, BOE del 30 (LES). 42) La Ley 20/1990, de 19 diciembre, de Régimen Fiscal
de las Cooperativas.

13. La Ley de impulso a la Economia Social (LIES) ha entrado el vigor el dia 10
de abril de 2026, excepto en la obligacién de las Cooperativas con més de 500 socios
de tener pdgina web o digital (art. 3.1.2° Ley 27/1999), que entrard en vigor al afio,
el 10 de abril de 2027. Las lineas de la reforma de la LIES son las siguientes:

1) Actualizacién del modelo cooperativo, con la digitalizacién, ampliacién de los de-
rechos digitales de los socios y las cooperativas de cesién de uso, con una extensa
reforma de la LCoop .

2) Fomento de la igualdad de trato y de género, incluyendo la creacién de planes
de igualdad cooperativa y de promocién de érganos sociales con representacién
equilibrada de mujeres y hombres.

3) Lucha contra el intrusismo, reforzando los mecanismos para impedir el abuso de
la forma de sociedad cooperativa.

4) Impulso de la insercién sociolaboral. Ampliando los colectivos vulnerables sus-
ceptibles de ser contratados bajo la modalidad de Empresas de Insercién (po-
blacién gitana, empresas en procesos de regularizacién) y eleva el porcentaje de
reserva de contratacién publica estatal para el sector del 10% al 15%.

5) Reconocimiento de otras entidades: incorporacién de los “Centros Especiales de
Empleo” de Iniciativa Social y del concepto de “empresa social”, ademds de con-
solidar el Catdlogo Estatal de Entidades de Economia Social. (Sobre ‘empresas de
insercion”y ‘centros especiales de empleo”, v. el Manual de Economia Social citado,

pp- 369 ss.).

14. El Predmbulo de la LIES explica los motivos de su promulgacién y su conte-
nido, afirmando que la “actualizacién” de la LES de 2011 la exigen las transforma-
ciones de nuestra economia tras la crisis del COVID vy el contexto de incertidumbre
(planetaria) actual. En la Ley de Cooperativas estatal, 27/1999, (LCoop), la LIES

introduce como novedades esenciales: la proyeccién adecuada de igualdad de géneros
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(conforme ala L.O. 3/2007, para la igualdad efectiva); 2) la prioridad de la identidad
cooperativa (art. 1 de la Ley 27/1999), con la descalificacidon de entidades que bajo la
apariencia de cooperativa persiguen un resultado prohibido por el ordenamiento; 3)
y el fomento de las cooperativas en cumplimiento del art. 129.2 de la Constitucién.
La crisis econdmica reciente ha estimulado el fraude de ley, de entidades constituidas
formalmente como cooperativas pero que en realidad buscan precarizar las condicio-
nes de trabajo, en especial contratando como socios trabajadores a quienes en reali-
dad son trabajadores por cuenta ajena, a fin de afiliarlos al Régimen de General de la
Seguridad Social; y como socios cooperativistas a quienes son en realidad empresarios
o trabajadores auténomos, que legalmente sélo pueden acogerse al Régimen Especial
de Auténomos (v. mi Introduccién, cit., 11, pp.1964-1966, y Gemma FAJARDO,
“Las cooperativas de transporte, socios colaboradores y falsas cooperativas”, coment.
a STS 42 n° 2263/2018 de 18 mayo, RDM, n° 313, julio-sept 2019, pp. 355-382,
y “Falsas cooperativas de trabajo y medidas adoptadas por los poderes publicos en
Espana para combatirlas”, Working Paper, CIRIEC, n° 2019/30, 7th. Int. Research
Conf. 6-9 junio 2019).

15. En relacién con la Ley 44/2007 de 13 de diciembre, de Empresas de Insercion,
la LIES amplia los sujetos o personas vulnerables que pueden amparar, en concilia-
cién con la reforma laboral introducida por el RDL 32/2011, de 28 de diciembre.
En relacién con la LES, los avances en la economia social, han exigido ahondar en la
clasificacién de las entidades que la componen, incorporando algunas ya reconocidas
a nivel europeo, lo que obliga a definir un nuevo marco regulador que permita iden-
tificarlas (aunque el Catdlogo de Entidades de Economia Social, que la LES instaba
a confeccionar, queda relegado a una funcién estadistica).

La LIES consta de 4 articulos, que modifican las cuatro Leyes antes menciona-
das. Por razones de espacio s6lo nos detendremos en las modificaciones de la Ley de
Cooperativas estatal.

VI. Reformas en la Ley 27/1999 estatal de cooperativas

16. Importancia sistemdtica de la Ley 27/1999 de Cooperativas: La Ley
27/1999 de 16 de julio (BOE n° 170, de 17 de julio de 1999) de Sociedades Coope-
rativas estatal (LCoop), es objeto de una amplisima reforma por la LIES. La LCoop
tiene gran importancia sistemdtica: 1) Fija la quintaesencia del concepto y régimen
legal de las cooperativas, respetada por la legislacién cooperativa de las Comunidades
Auténomas y por la legislacién cooperativa especial (como la Ley de Cooperativas de
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Crédito); 2) tiene un dmbito de aplicacién directa muy relevante: el de las cooperati-
vas supracomunitarias o de dmbito estatal (a las que no sea aplicable una Ley de coo-
perativas autonémica) y las constituidas en las ciudades de Ceuta y Melilla; y 3) se
aplica supletoriamente a las demds cooperativas en las lagunas que presenten las Le-
yes de Cooperativas autondmicas aplicables (STS Civ. 7 abril 2021, nim. 229/2021,
que declara que el plazo de su art. 17.2 para reconocer y comunicar la liquidacién
al socio que causa baja completa, en el caso enjuiciado, la Ley de Cooperativas de la
Comunidad de Madrid 4/1999, de 30 de marzo, ya que ésta sélo establece el plazo
de caducidad de la obligacién de reembolso de la Cooperativa (ver “Las cooperativas
en el marco competencial del Estado”, cit. supra, pp. 43-44).

17. Concepto legal de Cooperativa: Especial relevancia sistemdtica tiene la defini-
cion del concepro legal de Cooperativa que establece el apartado 1 del art. 1° de la LCoop.,
destacando las nociones esenciales que lo integran y, sobre todo, la aplicacién de /los
Principios Cooperativos formulados por la Alianza Cooperativa Internacional (ver “Las
cooperativas en el marco competencial del Estado”, cit. supra, p. 45). La LIES ha
mejorado la redaccion del art. 1.1 LCoop., pero sin introducir cambios relevantes: 1) Afa-
de, a los fines o aspiraciones “econémicas y sociales” de la agrupacién cooperativa,
las “culturales” (que, en realidad, ya estaban implicitas en aquellas); 2) la nocién de
que persigue estos fines “mediante una empresa de propiedad conjunta y de gestién
democritica” (en lugar de “con estructura y funcionamiento democritico”, anade la
necesidad de una “empresa”); y 3) anade “con participacién econdmica de las perso-
nas socias, autonomia e independencia, educacién, formacién e informacién; coo-
peracién entre cooperativas e interés de la comunidad”; y 4) reitera “conforme a los
principios formulados por la ACI, en los términos de la presente Ley” (suprimiendo
la incorrecta expresién “resultantes de la presente Ley”, que inducia a creer que los
Principios los define estrictamente la Ley y no estdn fuera o por encima de ella). Ha-
brd de estar integrada por un minimo de tres socios o dos en las de segundo grado o
formadas por cooperativas, excluyéndose su constitucién como sociedad unipersonal
a diferencia de las sociedades de capital (ver “Las cooperativas en el marco competen-
cial del Estado”, cit. supra, p. 46). La conviccidn del legislador sobre el cardcter espe-
cifico de la cooperativa en esta reiterada definicién, que la diferencia esencialmente
de la sociedad lucrativa definida en los Cédigos civil y de comercio, asi como de la
“asociacién” de fines colectivos (cfr. art. 35 C.civil y “Las cooperativas en el marco
competencial del Estado”, cit. supra, p. 45), expresa la victoria contra la corriente
doctrinal agnéstica que propugnaba abandonar la concepcién auténtica del coopera-
tivismo, afirmando su cardcter de sociedad y, ademds, de sociedad mercantil (ob. cit.,
p. 45). Dando pdbulo, ademds, a toda clase de fraudes y abusos de ley. La Coopera-
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tiva en Derecho positivo espanol es, sin duda, desde siempre, como demuestra ya el
art. 124 del Cédigo de Comercio de 1885 y toda la legislacién cooperativa histérica,
y la estatal y autondmica actual, una entidad civil, no una sociedad mercantil, y por eso
las Comunidades Autdnomas tienen competencia legislativa plena para su regulacion (ver
STS 1 julio 2014, cont-adm. R. 3659, en relacién con la Ley de cooperativas vasca,
comentada por Jests Olavarria, en Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa,
n° 25, 2015, pp. 455-460; Gemma FAJARDO, en la misma Revista, n® 26, en severa
recension critica al libro de Rodrigo Viguera Revuelta, E/ derecho de reembolso en las
sociedades cooperativas, Ed. Tirant lo Blanch, 2015; y nuestros numerosos y reiterados
estudios sobre el tema, Gltimamente, todavia en 2026, “Las cooperativas en el marco

competencial del Estado”, cit. supra, pp. 45-46).

18. La pdgina web corporativa de la Cooperativa: La nueva redaccién del arz.
3. Domicilio, reitera su anterior formulacién y afiade un segundo apartado que prevé
que “las cooperativas, si asi lo prevén sus estatutos, podrin tener una web corporativa
como portal que permitird el acceso a las personas socias a través de internet a la informa-
cion y, en su caso, a la sede electronica de la sociedad”, haciendo constar en ella los datos
de identificacién y registro de la cooperativa que senala el art. 3 bis.

El nuevo articulo 3 bis, Pdgina web corporativa y publicaciones, establece:. 1. Las
cooperativas podrdn tener una pdgina web corporativa que servird para dar publici-
dad a los anuncios, actos y acuerdos previstos en la ley y en sus estatutos. Todas las
personas socias deben tener clave de acceso a la pdgina web. La existencia de una
pdgina web corporativa serd obligatoria para las cooperativas de mds de quinien-
tas personas socias. 2. La creacién o supresién de la pagina web corporativa deberd
aprobarse en la Asamblea General. En la convocatoria de la Asamblea, la creacién o
supresion de la web deberd figurar expresamente en el orden del dia de la reunién.
3. Salvo disposicién estatutaria en contrario, la modificacién o la migracién de la
pdgina web es competencia del érgano de administracién con sujecién a lo previsto
en los estatutos.

19. Derechos de los socios: El nuevo Articulo 16 LCoop establece los “derechos
de las personas socias” (en adelante, “socios”, para simplificar), que pueden ejercitar
salvo restricciones por un procedimiento sancionador o medidas cautelares estatuta-
rias todos los derechos reconocidos legal o estatutariamente y en especial los que a
continuacién enumera y define: de asistencia, participacién y propuesta; a ser elector
y elegible para los cargos sociales; participar en todas las actividades cooperativas
sin discriminaciones; retorno cooperativo; actualizacién y liquidacién de las apor-
taciones a capital e interés por las mismas, en su caso; baja voluntaria; informacién;
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formacién y educacidon cooperativa, la profesional para socios trabajadores y socios
de trabajo; y medidas para la participacién en caso de incapacidad. El nuevo art. 16
bis LCoop desarrolla el derecho a informacién y participacién y uso de las nuevas
tecnologias, fijando el contenido y medios para hacerlas efectivas, con notable rigor
restrictivo: libre acceso a libros de los socios y de actas de la asamblea general, sélo de
certificacién de acuerdos del Consejo, y de que se le aclare su situacién econdmica
con la cooperativa, y examinar los documentos sometidos a la asamblea general.

20. Compromiso minimo de permanencia del socio: El nuevo ap. 3 del art 17
LCoop reitera que los estatutos podrén exigir el compromiso de no darse de baja volun-
tariamente sin justa causa hasta el final del ejercicio en curso o hasta que transcurra un
plazo estatutario no superior a 5 anos (salvo para las agroalimentarias y de explotacién
comunitaria de la tierra). El art. 18.2 fija la prescripcién de las infracciones en 4, 8 y
12 meses, segun sean leves, graves o muy graves, computdndose desde que el 6rgano
de administracién tuvo conocimiento o en todo caso a partir de los 8 meses de ha-
berse cometido, y en las continuadas desde que finaliz6 la conducta.

21. Modificaciones en los 6rganos sociales: El nuevo Articulo 19 LCoop sigue
enumerando como drganos sociales la Asamblea General, el Consejo Rector y la
Intervencién; pudiendo los estatutos prever un comité de recursos, una comisiéon de
igualdad y otros, cuyas funciones, fijadas en los estatutos, no puedan confundirse con
las propias de los érganos sociales. Anade que las sociedades cooperativas y sus es-
tructuras asociativas deberdn asegurar la presencia equilibrada de mujeres y hombres
entre las personas socias ez los drganos de que dispongan, asi como el establecimiento
de medidas de igualdad entre mujeres y hombres, especialmente, las dirigidas a la
conciliacién corresponsable de la vida familiar, personal y laboral de forma que, en
el conjunto a que se refieran, las personas de cada sexo no superen el sesenta por ciento,
ni sean menos del cuarenta por ciento. La norma parece muy imprecisa y deja amplio
margen a los estatutos sociales.

22. Asamblea General: El nuevo Articulo 24 LCoop regula la forma y contenido
de la convocatoria de la Asamblea General. Puede ser convocada en forma muy va-
riada, bien por carta remitida al domicilio postal o electrénico, anuncio en la pdgina
web, o en medios de gran difusién (obligatorio si tiene mds de 500 socios) en plazo
no inferior a 15 dias ni superior a 2 meses (norma ésta muy prudente). La convo-
catoria indicard las menciones que detalla la norma. El art. 24 bis ordena que salvo
disposicién en contra de los estatutos se celebrard en el término municipal donde
tenga su domicilio social (salvo que sea universal), admitiendo su celebracién integra
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o parcial de forma telemdtica, con los requisitos que sefala. El art. 25 regula la cons-
titucién de la Asamblea, en primera convocatoria con mds de la mitad de los votos
sociales presentes y representados, y en segunda convocatoria un 10% o 100 votos
sociales, pudiendo los estatutos fijar un quorum superior (el art. 26 LCoop permite el
voto plural ponderado del socio, en funcién de la actividad desarrollada, por lo que
cuenta el nimero de votos y no el de socios). Los acuerdos se adoptan por mayoria
de votos validamente expresados (mayoria relativa o mayor nimero de votos). Las
votaciones serdn secretas cuando lo ordenen los estatutos y siempre para la eleccién y
revocacion de cargos sociales o para exigirles responsabilidad, transigirla o renunciar-
la; y a peticién para aplicar sanciones, expulsién o baja obligatoria y a solicitud del
5% o 50 socios. Serd posible la participacién telemdtica de los socios garantizando
los extremos que indica el art. 25.5. En el acta de la Asamblea el Secretario reflejara
la acreditacién de todos los asistentes. El art. 27 regula el voto por representante,
siempre revocable, pero la delegacién de voto sélo podrd hacerse con cardcter especial
para casa asamblea. El ap. 1 del art. 29 se modifica fijando el minucioso contenido
del acta de la Asamblea. Caso de ser asamblea universal hard constar el nimero de
asistentes y la firma de cada uno.

23. Consejo Rector e Intervencién: La LIES no ha modificado el sistema de
6rganos de la cooperativa, que sigue el modelo francés, sin incorporar el control me-
diante auditoria de cuentas, por lo que contintia “desfasado” (“Las cooperativas en
el marco competencial del Estado”, cit., p. 48). El art. 32 regula el Consejo Rector
como érgano colegiado, pero en las de menos de 10 socios permite su sustitucién
por un Administrador tnico o dos mancomunados o solidarios, que serdn necesaria-
mente socios. Corresponden al Consejo Rector las facultades no reservadas a otros
6rganos la modificacién del domicilio social como mencién estatutaria dentro del
mismo término municipal y “todos los actos relacionados con las actividades que
integran el objeto social de la cooperativa, sin que puedan limitarla los estatutos, y la
emisién de medios de financiacién no reservadas a la Asamblea. El Presidente ostenta
la representacién legal de la cooperativa, pero dentro del dmbito de facultades que le
otorgan los estatutos y de las que resulten de acuerdos de la Asamblea y del Consejo
Rector, y el Consejo Rector podrd conferir apoderamientos. Sus reuniones podrdn
ser telemdticas. El art. 33 regula su composicion, con un minimo de 3 “personas
miembros”, pero dos, si la cooperativa tiene 3 socios. Los Estatutos podrdn prever
la designacién de consejeros entre colectivos de socios determinados objetivamente
(cooperativas mixtas, o con varias secciones, o territorios) y en las cooperativas con
mids de 50 trabajadores, con comité de empresa constituido, un consejero podra ser
trabajador (cogestion obligatoria, con fidelidad al mismo art. 129.2 de la Consti-
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tucién, que ordena fomentar las diversas formas de participacién en la empresa).
El apartado 6 del art. 26 permite la participacion telemdtica en el Consejo. El art.
38 regula las funciones y nombramiento de la Intervencién, para la “fiscalizacién de
la cooperativa”, que es 6rgano voluntario, pero en su caso sometida a las reglas que
establece.

24. Otras modificaciones. El nuevo art. 44 bis regula la “Comision de Igualdad”
en las cooperativas de trabajo asociado con mds de 50 socios o en las de menos en
que lo acuerde el Consejo Rector, “con el objeto de establecer medidas y acciones
que promuevan y contribuyan a la igualdad de oportunidades y a la igualdad efectiva
entre mujeres y hombres, entre ellas el plan de igualdad que regula el art. 83bis.” La
formardn un minimo de 3 socios, en nimero impar, elegidos entre todos los socios
trabajadores o de trabajo que no formen parte del Consejo Rector, por 4 anos, con
composicién equilibrada de hombres y mujeres y con las funciones que sefiada el
ap. 3 del art. 44 bis: impulsar la participacién plena en todos los érganos sociales. El
art. 46.1 establece que los estatutos fijardn las aportaciones obligatorias minimas al
capital social para ser socio, pudiendo el Consejo Rector aplazar su desembolso por
razones de edad, género u otras. El art. 51.5 afiade un 2° pdrrafo: “prescrita la accion
de la persona socia o de sus causahabientes para reclamar el reembolso de las aporta-
ciones sociales su importe se destinard al Fondo de Reserva Obligatorio” (v. también
art. 55.1.d). El art. 56.7 d) anade como fines del ER.O.: “Al fomento de una politica
efectiva de igualdad de género.”

25. Solidaridad y fomento. El CR podrd destinar excepcionalmente el Fondo
de Educacién y Obras de Promocién (FEOP) a aportaciones o actuaciones solidarias
en casos de incendios, inundaciones u otras circunstancias excepcionales o paliar
los casos de estados de alarma, de excepcion o de sitio. Se modifica el apartado 3
del art. 79: Las cooperativas podrdn suscribir con otras acuerdos intercooperativos
para el cumplimiento de sus objetos sociales. El art. 3 del art. 108 LCoop afade que
“el Gobierno impulsard iniciativas cooperativas conforme a cualquiera de las clases
de cooperativas presentes en esta Ley”. Norma de aparente fomento aparentemente
innecesarias.

26. Régimen de las Cooperativas de Trabajo Asociado. El art. 80 define las
Cooperativas de Trabajo Asociado como las que “tienen por objeto proporcionar a
sus socios puestos de trabajo a través de la organizacién en comin de la produccién
de bienes y servicios para terceras personas’; podrdn contar con personas colabora-
doras (voluntarias). La relacién con sus socios es societaria y tienen derecho recibir
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periédicamente en plazo no superior a 1 mes percepciones a cuenta de los excedentes
de la cooperativa denominados anticipos societarios, que no tienen la consideracién
de salario. En ellas el nimero de horas al ano trabajadas por personas con contrato
de trabajo por cuenta ajena no podrd superar el 30% del total. El art. 83 bis regula
los Planes de Igualdad, que podrin elaborar estas Cooperativas para sus socios trabajado-
res siguiendo las normas de este articulo, con la aprobacién por el CR e inscripcién
obligatoria en un registro publico. Su art. 4 establece su contenido minimo y su
ap. 5 encarga a la Comisién de Igualdad su elaboracién, seguimiento, diagndstico
e informe de resultado. El art. 84 regula el régimen de suspensién y excedencias del
trabajador asociado, por diversas causas.

27. Obligacién de permanencia minima: El ap. 5 del art. 93 prevé, siguiendo el
art. 17.4, que los estatutos establecerdn el tiempo minimo de permanencia de los socios
en la cooperativa, que no podrd ser superior a 10 anos y la Asamblea en circunstancias
empresariales justificadas podrd acordar compromisos de permanencia especificos
y adicionales, que no superardn los 5 afos, y el socio disconforme podra darse de
baja, calificada como justificada. El compromiso de permanencia debe interpretarse
restrictivamente, por lo que debe ser computado desde el momento de la admisién
como socio (la STS de 25 de enero de 2008, R. 222, en el caso, lo computa desde la
fecha de la preexistente sociedad agraria de transformacién y anade que el reembolso
puede aplazarse hasta 5 afios, pero no puede aplazarse la determinacién del importe
a reembolsar (“Las cooperativas en el marco competencial del Estado”, cit., p. 47).

28. Cooperativas sin 4nimo de lucro: La LIES concede especial atencién a la
exigencia del art. 129.2 de la Constitucién, que exige a los poderes publicos “fomentar
las sociedades cooperativas con una legislacién adecuada” cuando modifica la D.A. 12
de la LCoop, que permite declarar “Cooperativas sin dnimo de lucro”, en el sentido de
altruistas o de utilidad publica, como las fundaciones y las asociaciones, que pueden
obtener la exencién del Impuesto sobre Sociedades. Dispone que “Son Cooperativas
sin dnimo de lucro: 1) Las Cooperativas que gestionen servicios de interés colectivo o
de titularidad publica, 2) asi como las que realicen actividades econdmicas que con-
duzcan a la integracion laboral de las personas que sufran cualquier clase de vulnera-
bilidad o riesgo de exclusién social y en sus estatutos lo recojan expresamente: a) Que
los resultados positivos que se produzcan en un ejercicio econdémico no podrdn ser
distribuidos entre sus personas socias. b) Que las aportaciones de las personas socias
al capital social, tanto obligatorias como voluntarias, no podrdn devengar un interés
superior al interés legal del dinero, sin perjuicio de la posible actualizacién de las
mismas. ¢) El cardcter gratuito del desempeno de los cargos del Consejo Rector, per-
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juicio de las compensaciones econémicas procedentes por los gastos en los que puedan
incurrir los consejeros en el desempeno de sus funciones. d) Que las retribuciones de
las personas socias trabajadoras o, en su caso, de las personas socias de trabajo y de las
personas trabajadoras por cuenta ajena no podrdn superar el ciento cincuenta por cien
de las retribuciones que, en funcién de la actividad y categoria profesional, establezca
el convenio colectivo aplicable al personal asalariado del sector.

Adviértase que esta posible calificacién de “cooperativas sin dnimo de lucro”, en
nuestra opinién, no puede hacerse extensiva a las otras “entidades” de la Economia
Social, a las que no alcanza la norma de fomento del art. 129.2 de la Constitucién,
limitada a las sociedades cooperativas.
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PUBLICACION DEL INFORME
DOS PROMESAS A QUIENES TRABAJAN:
VOZ Y PROPIEDAD

ELABORADO POR LA COMISION INTERNACIONAL DE EXPERTOS Y
EXPERTAS DE ALTO NIVEL SOBRE LA DEMOCRACIA EN EL TRABAJO

Eduardo Miranda Ribera
Derecho Mercantil
Universitat Politecnica de Valéncia

La publicacién del informe Dos promesas a quienes trabajan: voz y propiedad, ela-
borado por la Comisién Internacional de Expertos y Expertas de Alto Nivel sobre la
Democracia en el Trabajo, presidida por la profesora Isabelle Ferreras y constituida
por un destacado grupo multidisciplinar de especialistas de reconocido prestigio in-
ternacional, constituye una de las reflexiones mds ambiciosas y rigurosas realizadas
en los ultimos afios sobre el alcance y las posibilidades transformadoras del articulo
129.2 de la Constitucién Espanola. Entre las personas expertas que han contribuido
a esta iniciativa destaca la profesora Gemma Fajardo Garcia, referente indiscutible
de la Economia Social y del cooperativismo, cuya trayectoria académica y cientifica
ha resultado decisiva para la consolidacién de este campo de conocimiento tanto
en Espana como en el dmbito internacional. Cofundadora de la revista juridica CI-
RIEC-Espana de Economia Social y Cooperativismo, su participacién en esta Comi-
sién refuerza el vinculo existente entre las propuestas del informe y la larga tradicién
investigadora desarrollada desde CIRIEC en favor de modelos empresariales mds
democriticos, participativos y orientados al interés general. El informe reconoce ex-
presamente a la Economia Social como un espacio privilegiado de experimentacion
y desarrollo de las dos grandes promesas constitucionales dirigidas a las personas tra-
bajadoras, identificando en las cooperativas, sociedades laborales y demds entidades
de la Economia Social ejemplos consolidados de gobernanza democrdtica, resiliencia
econdmica, cohesion social e innovacién institucional. Por ello, sus conclusiones y
recomendaciones trascienden el 4mbito estrictamente laboral o mercantil para situar
ala Economia Social en el centro de las respuestas que demandan los grandes desafios
econdmicos, sociales, tecnolégicos y medioambientales de nuestro tiempo. A conti-
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nuacién, se reproduce el Resumen Ejecutivo del mencionado Informe, al que puede
accederse en el enlace
https://reportondemocracyatwork.org/es/el-informe-de-la-comision/:

“Resumen ejecutivo

El siguiente informe ha sido elaborado por la Comisién de Personas Expertas
de Alto Nivel sobre la Democracia en el Trabajo, convocado por la Vicepresidencia
Segunda y el Ministerio de Trabajo y Economia Social en febrero de 2025.

A pesar de los notables logros alcanzados en los tltimos afios —destacando espe-
cialmente una reforma laboral multidimensional que redujo el desempleo y fomenté
el crecimiento econdmico, posicionando a Espafia como una de las economias lide-
res de la Unién Europea— el Gobierno espanol aspira ain mds. De hecho, la propia
Constitucién llama a una mayor ambicidn.

La Comisién de Personas Expertas de Alto Nivel sobre la Democracia en el Tra-
bajo tenfa como misién examinar la aplicacién del articulo 129.2 de la Constitucion
espafola como posible solucién a la situacion de crisis multiple a la que se enfrentan
Espana y todos los paises del mundo, caracterizada por el aumento de la desigualdad
econdmica y social y el agotamiento de los recursos naturales, lo que amenaza el
futuro sostenible de todos.

El trabajo de la Comisién de Personas Expertas se dividi6 en tres mandatos:

— Diagnéstico: examinar la historia, el contenido y las aplicaciones actuales del arti-
culo 129.2 e identificar los problemas contempordneos para los que su aplicacién
podria ofrecer soluciones.

— Estrategia: proponer una trayectoria para la aplicacién del articulo 129.2 en el
futuro.

— Dolitica: Identificar herramientas legislativas y otros recursos que ofrezcan solu-
ciones rigurosas, basadas en la investigacién, innovadoras, econémicas y adap-
tables a la cultura de diversidad territorial y econémica de Espana, asi como al
contexto mds amplio de la Unién Europea.

El articulo 129.2 hace una doble promesa a todos los trabajadores y trabajadoras
de Espana: acceso a la voz y acceso a la propiedad. El estudio de los expertos concluyé
que el articulo 129.2 no se estd aplicando actualmente a través de una legislacién efi-
caz. De hecho, Espana se encuentra entre los paises menos desarrollados de la Unién
Europea en cuanto al reconocimiento de las personas trabajadoras como componen-
tes clave de la economia, tanto en términos de estructuras institucionales que permi-
ten la participacién democrdtica en el lugar de trabajo como en términos de acceso
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de quienes trabajan a la propiedad de acciones en las empresas. Al mismo tiempo,
la Comisién también observé una serie de empresas espafiolas que son ejemplos de
aplicacién ejemplar del articulo 129.2, en particular las cooperativas de las personas
trabajadoras, que se encuentran entre las més sélidas del mundo. Los miembros de la
Comisién coincidieron en que una aplicacién mds rigurosa del articulo 129.2 podria
resultar muy eficaz para ayudar a Espafia a situarse entre los lideres de la UE en térmi-
nos de buenas pricticas y a ascender en la escala de productividad identificada como
el principal reto de la Unién Europea por el Informe Draghi (2024). En concreto, la
Comisién recomendé la democratizacién de las empresas como medio para cumplir
los mandatos del articulo 129.2, abriendo el camino para que todos los inversores
laborales tengan voz y participacidn, y reunié pruebas objetivas y s6lidos argumentos
econémicos y politicos para explicar la necesidad de la intervencién publica en este
sentido.

La Comisién concluyé que la democratizacién de la empresa ofrece posibilidades
importantes para abordar los principales desafios y revertir las tendencias negativas
actuales, en particular:

— La crisis de sucesion a la que se enfrentan las pymes espanolas (se estima que un
tercio de los propietarios de Pymes se jubilard en la préxima década, lo que pon-
drd en riesgo aproximadamente 600.000 puestos de trabajo cada afio; una gran
mayoria no tiene un plan de sucesién);

— El retraso en competitividad (especialmente en la calidad del empleo y la innova-
cién; a pesar de las inversiones, la economia espafola ha tenido dificultades para
aprovechar las innovaciones de manera que aumenten la productividad de los tra-
bajadores y las trabajadoras, en lugar de simplemente sustituirlos, externalizarlos
0 precarizar sus puestos);

— Los abusos y usos indebidos de la IA en el lugar de trabajo (los sectores estdn
implementando y atravesando cambios masivos de formas que amenazan la auto-
nomia y la privacidad de las personas trabajadoras, con planes insuficientes para
involucrarlos en el despliegue seguro y eficaz de las nuevas tecnologias);

— La pérdida de soberania econédmica y de resiliencia territorial (el capital transna-
cional es mévil, mientras que las personas que trabajan y las comunidades locales
estdn en gran medida anclados a un territorio especifico, lo que hace que las re-
giones soporten una parte desproporcionada del riesgo derivado de decisiones de
inversion y desinversién corporativa en las que no tienen voz);

— La fragmentacién de la cadena de valor y la informalidad laboral (inversores le-
janos extraen beneficios mediante la “comparacién coercitiva’ entre regimenes
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fiscales y a partir de trabajadores y trabajadoras ocultos, no remunerados o mal
remunerados);

— El debilitamiento de la sociedad civil y de los sindicatos (la marginacién de los
sindicatos se correlaciona directamente con el aumento de la desigualdad y el em-
peoramiento de las condiciones laborales, y deja a gobiernos y empresas sin socios
CONStructivos);

— La pobreza y la desigualdad (la tasa de pobreza laboral en Espana es del 13,7 % y
se duplica entre la poblacién inmigrante);

— La desafeccién hacia las instituciones democraticas (las instituciones democriti-
cas se estdn debilitando por el auge del autoritarismo y la desafeccién ciudadana,
alimentados por practicas de gestién no participativas o autocréticas en el traba-
jo)

— El deterioro del medio ambiente natural (de los nueve limites biofisicos dentro de
los cuales la humanidad deberfa interactuar de forma segura con el planeta Tierra,
siete ya han sido sobrepasados, y las empresas no democratizadas son responsables
de una parte desproporcionada del dafio al medio ambiente y al cambio climdtico
global, mientras que tres cuartas partes del territorio espanol estdn en riesgo de
desertificacién).

En vista de estas conclusiones, y basindose en la investigacién cientifica y los
datos, los testimonios de expertos y las comparaciones con las mejores précticas en
otros paises de la UE, la Comisién identificé opciones précticas para equilibrar las
consideraciones sociales, medioambientales y econdmicas en las organizaciones em-
presariales. Estas se presentan en forma de resultados de investigacién detallados,
proyectos de legislacién y propuestas politicas concretas.

Recomendaciones clave

La Comisién de Expertos sobre Democracia en el Trabajo recomienda que el
Gobierno espafiol y sus interlocutores sociales apliquen el siguiente enfoque estra-
tégico, disenado para transformar las empresas espanolas en las mds participativas e
innovadoras organizaciones de Europa. Esta estrategia promueve la participacién de
las personas trabajadoras estructurada en torno a los dos pilares complementarios
identificados en el articulo 129.2: voz y propiedad, y proporciona herramientas y
recomendaciones para su uso a nivel nacional y europeo.
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Voz

1. Refuerzo y nuevos requisitos legales para la participacién de los trabajadores y
trabajadoras en las decisiones operativas de la empresa, incluyendo el fortaleci-
miento de las prerrogativas de los Consejos de Empresa y los Delegados de Perso-
nal, en particular mediante un nuevo derecho de co-decision para influir y dar su
consentimiento en el despliegue de la inteligencia artificial en el trabajo.

2. Inclusién de los trabajadores y trabajadoras en las decisiones estratégicas a través
de los Consejos de Administracién, con umbrales estatutarios minimos disefiados
en consonancia con las mejores practicas europeas en materia de cogestién y con
el objetivo de ir mds alld de ellas (un tercio de los puestos del consejo para quienes
trabajan en empresas con entre 50 y 1.000 empleados; a partir de 1.000 emplea-
dos, la mitad de los puestos del consejo para las personas trabajadoras).

Propiedad

— Umbrales minimos legales que comienzan con la apertura del acceso al 2 % de la
propiedad de las acciones a quienes trabajan.

— Nuevos Fondos Ciudadanos disenados para adquirir acciones y acelerar la transfe-
rencia con el fin de hacer que las empresas espafiolas sean mds resilientes y menos
dependientes de actores financieros extractivos, asi como un plan de transicién
apoyado por un nuevo mecanismo de financiacién tipo ESOP para que las per-
sonas trabajadoras puedan adquirir las acciones de su empresa en previsién de la
jubilacién del fundador o propietario.

Implementacién

Una trayectoria dindmica basada en incentivos para cada empresa.

Mis alld del cumplimiento legal minimo, el gobierno deberia implementar me-
canismos que animen a las empresas a avanzar en la trayectoria propuesta. A tal fin,
la Comisién ha propuesto una nueva herramienta de reporte, el Indice de Desarrollo
Democrético Corporativo, basado en dos Escalas de Puntuacién de Participacién que
miden el acceso de los trabajadores/trabajadoras-inversores a la voz y a la propiedad.
Los datos recopilados a partir del Indice de Desarrollo Democrético Corporativo se
utilizardn luego en un mecanismo de incentivos tipo bonus/malus, disefiado para
recompensar niveles superiores de acceso a la voz y la propiedad (y desalentar niveles
inferiores). Este mecanismo orientard un marco de politicas que movilizard subsidios
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publicos, tasas de impuestos corporativos, beneficios fiscales, acceso privilegiado a la
contratacién publica, etc., con el fin de incentivar un mayor progreso”.

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa N° 50/2026
https://www.ciriec-revistajuridica.es - https://turia.uv.es/index.php/juridicaciriec



421

INSTRUCCIONES PARA LOS AUTORES

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia
Social y Cooperativa es una revista juridica de perio-
dicidad semestral, cuyo campo de estudio es la Econo-
mia Social y las empresas y entidades que la conforman,
principalmente cooperativas, sociedades laborales, mu-
tualidades, fundaciones y asociaciones.

Pégina web: http://ciriec-revistajuridica.es/
Direccién Postal: CIRIEC-Espana, Revista Juridica de
Economia Social y Cooperativa
Campus Els Tarongers. Facultad de Economia,
Despacho 2P21, 46022 Valencia

El Consejo de Redaccién de CIRIEC-Espana, Re-
vista Juridica de Economia Social y Cooperativa cxa-
minard todos los articulos relacionados con el mencio-
nado objeto de estudio que le sean remitidos.

Los trabajos deberdn ser inéditos y no estar presenta-
dos para su publicacién en ningtin otro medio. Se supo-
ne que todos los autores han dado su aprobacién para
que el manuscrito se presente a la revista.

Los originales serdn sometidos al criterio de evalua-
dores externos anénimos (doble reféree). Serdn criterios
de seleccién el nivel cientifico y la contribucién de los
mismos al intercambio de informacién entre el dmbito
investigador y el de los profesionales de las administra-
ciones publicas y de las empresas de la economia social.

Los trabajos podrén ser aceptados, sujetos a revisio-
nes menores o0 mayores, o rechazados. La decisién edito-
rial serd comunicada a los autores, indicando las razones
para la aceptacion, revisién o rechazo del manuscrito.

Los autores de los manuscritos aprobados para su pu-
blicacién deberdn ceder el copyright del articulo y auto-
rizar a la Revista para publicar el articulo en su pdgina
web y a incluirlo en diversas bases de datos cientificas,
conforme a la legalidad vigente, conservando el derecho
a autoarchivo.

Tarifas de autor

No se aplica ninguna tarifa o cargo para el procesa-
miento de manuscritos y / o la publicacién de materia-
les en la revista. Los articulos serdn de acceso abierto y
sin coste de publicacion para los autores.

Envio de originales
Los autores deben registrarse y subir su trabajo al sis-

tema de gestion electronica de CIRIEC-Espaia, Revista
Juridica de Economia Social y Cooperativa. Esto debe ha-
cerse a través del enlace:

hteps://ojs.uv.es/index.php/juridicaciriec/author/
submit/1

Ademds, deben de remitir una copia de su articulo a
ammb@uv.es.

Los autores deben, asimismo, remitir un escrito a la
revista asegurando que el texto enviado es enteramente
original y propiedad de los autores, y que no se encuen-
tra en proceso de evaluacién en otra revista.

Normas de edicién

1. Los articulos estardn redactados en lengua espafo-
la, portuguesa o inglesa o, de manera extraordinaria, en
cualquier otra lengua.

2. Su primera pdgina deberd incluir:

- Titulo del articulo en el idioma original y en in-
glés. Si el titulo es largo deberd contener un titulo
principal que no excederd de los 40 caracteres y un
titulo secundario.

El/los nombre/s, direccién/es e institucién a las
que pertenecen el/los autor/es, y el méximo rango
académico alcanzado por cada autor hasta la fecha,
sefialando, asimismo, la direccién a la que habrd de
remitirse la respuesta del consejo de redaccién.

Un resumen de 100 a 150 palabras, en la lengua

original, en espafiol y en inglés.
Entre cuatro y ocho palabras clave o descriptivas,

'

en la lengua original, en espafol y en inglés.

Entre tres y seis claves-escriptores alfanuméricos
conforme al sistema de clasificacién de Econlit
https://www.aeaweb.org/jel/guide/jel.php. Al me-
nos una de ellas debe ser propia o préxima a la
Economia Social.

Asi mismo, deberd contener un resumen amplio,
que se presentard cuando el articulo haya sido acep-
tado, de entre 1.000/1.500 palabras y siguiendo la
tipologfa de texto indicada, integramente en inglés
(0 en espafiol, para aquellos trabajos presentados
originalmente en inglés).

- Sumario.

3. El articulo, redactado con letra a tamafio 12 y en
interlineado simple, tendrd una extensién de entre 15 y
30 pdginas, incluidos textos, tablas y elementos graficos,
bibliografia y anexos, en formato Word o similar.
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4. En la fase preliminar, el articulo no debe contener
autocitas de manera que permitan la identificacién del
autor e impidan su evaluacién “ciega”.

5. La bibliografia del estudio se citard siguiendo la
tltima version de las reglas APA (https://normas-apa.
org/referencias/). Cuando los documentos citados ten-
gan DOI, éste deberd indicarse como un elemento mds
de la referencia bibliografica

5.1 En el texto, se indicard entre paréntesis el autor,
el afo de su publicacién (distinguiendo a, b, ¢, ... si hay
varias publicaciones del mismo autor) y eventualmente
las pdginas. Por ejemplo: (Botana, 2004:87).

5.2. Todas las citas deben aparecer al final del articu-
lo en orden alfabético y cronoldgico, bajo el titulo de
Bibliografia.

Se citard de la siguiente manera:

A. Monografia: Apellidos, Nombre del autor/es
(Ano). Titulo de la obra, Editorial, Lugar .

Ejemplo:

Martin Bernal, José Manuel (2005): Asociaciones y
Fundaciones, Civitas, Madrid

B. Capitulo de libro: Apellidos, Nombre del autor/
es del capitulo (afo). Titulo del capitulo: Subtitulo.
En Nombre Apellidos coordinacién/edicién del libro
(Coord./ Ed./Eds.), Titulo del libro en cursiva: Subtitulo
en cursiva (n° ed., Vol., pp. 12 pdg.-tltima pdg.). Edi-
torial.

Ejemplo:

Todolf Signes, Adridn (2018). La jurisprudencia del
Tribunal Supremo en materia de falsas cooperativas. En:
Isabel Gemma Fajardo Garcia, (Coord.), La promocién
del emprendimiento y la insercion social desde la economia
social (pp. 87-92). CIRIEC-Espana, Valencia.

C. Articulo: Apellidos, Nombre del autor/es. (afio).
Titulo del articulo: Subtitulo. 7itulo completo de la re-
vista en cursiva: Subtitulo en cursiva (n° fasciculo), 12
pdgina - tltima pdgina del articulo. DOI: xxxx

Ejemplo:

Fajardo Garcfa, Isabel Gemma (2005). La masa acti-
va y pasiva en el concurso de cooperativas, C/RIEC-E;s-
pana, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
(16), 9-11. hteps://doi.org/xx. xxxxxxxXXX

Cémo citar articulos de esta revista. Ejemplo:

Fajardo Garcfa, Isabel Gemma (2005). La masa acti-
va y pasiva en el concurso de cooperativas, C/RIEC-E;s-
pana, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
(16), 9-11. hteps://doi.org/xx. xxxxxxxXXX

'WEB referencia bibliografica APA

https://normas-apa.org/referencias/
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INSTRUCTIONS FOR AUTHORS

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia
Social y Cooperativa is a six-monthly law journal that
studies the Social Economy and the companies and or-
ganisations that it encompasses, mainly cooperatives,
worker-owned enterprises, mutual societies, founda-
tions and associations.

Website: http://www.ciriec-revistajuridica.es
Postal Address:
CIRIEC-Esparia, Revista Juridica de Economia Social
y Cooperativa
Campus Els Tarongers. Facultad de Economia,
despacho 2P21, 46022 Valencia

The Editorial Board of CIRIEC-Espafia, Revista
Juridica de Economia Social y Cooperativa will exam-
ine all the articles related to the aforementioned object
of study that are sent to it.

Papers must be unpublished and not submitted for
publication in any other medium. It is assumed that all
authors have given their approval for the manuscript to
be submitted to the journal.

The originals will be subject to anonymous external
evaluation criteria (double referee). The selection crite-
ria will be the scientific level and the contribution of
the papers to the exchange of information between the
research field and the professionals of public adminis-
trations and social economy enterprises. Entries may be
accepted, subject to minor or major reviews, or reject-
ed. The editorial decision will be communicated to the
authors, indicating the reasons for acceptance, review,
or rejection of the manuscript. Authors of manuscripts
approved for publication must assign the copyright of
the article and authorise the journal to publish the arti-
cle on its website and to include it in various scientific
databases, in accordance with current legislation, while
retaining the right to self-archive.

Author Fees

Fees or charges for processing manuscripts and/or
publication of materials in the journal are not required.
The articles will be open access and without publication
cost for the authors.

Sending originals

Authors must register and upload their work to the

electronic management system of CIRIEC-Esparia, Re-
vista_Juridica de Economia Social y Cooperativa. This must
be done through the link:

hteps://ojs.uv.es/index.php/juridicaciriec/author/
submit/1

In addition, they should send a copy of their article
to. ammb@uv.es

Authors must also submit a written statement to the
journal assuring that the text submitted is entirely orig-
inal and the property of the authors, and that it is not
being evaluated in another journal.

Editing rules

1. The articles will be written in Spanish, Portuguese
or English or, in exceptional cases, in any other lan-
guage.

2. Your first page should include:

- The title of the article in the original language and
in English. If the title is long, it should contain a
main title that does not exceed 40 characters and a
secondary title.
The name(s), address(es) and institution(s) to
which the author(s) belong(s), and the highest ac-

ademic rank achieved by each author to date, also

indicating the address to which the reply from the
editorial board should be sent.
An abstract of 100 to 150 words, in the original

'

language, in Spanish and in English.

'

Between four and eight key or descriptive words, in
the original language, in Spanish and in English.

Between three and six alphanumeric descriptors or
keys in accordance with Econlit’s classification sys-
tem https://www.acaweb.org/jel/guide/jel.php. At
least one of them must be in the field of the Social
Economy or in a closely related field.

'

It should also contain a comprehensive summary,
to be submitted when the article has been accept-
ed, of between 1,000/1,500 words and following
the text typology indicated, in full in English (or
in Spanish, for those papers originally submitted in
English).

- A summary.

3. The article, written in font size 12 and sin-
gle-spaced, will be between 15 and 30 pages long, in-
cluding texts, tables and graphic elements, references,
and annexes, in Word format or similar.
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4. In the preliminary phase, the article should not
contain self-citations in a way that allows the identifica-
tion of the author and prevents its “blind” evaluation.

5. The references of the study, will be cited according
to the latest version of the APA rules (https://apastyle.
apa.org/style-grammar-guidelines/references). ~ When
the documents cited have a DOI, this must be indicated
as an additional element of the bibliographic reference.

5.1. In the text, the author and the year of publica-
tion should be indicated in parentheses (distinguishing
a, b, ¢, ... if there are several publications by the same
author) and eventually the pages. For example: (Botana,
2004:87).

5.2. All citations should appear at the end of the ar-
ticle in alphabetical and chronological order, under the
heading References.

Tt will be cited as follows:

A. Monograph: Surname, Name of the author(s)
(Year). Title of the work, Editorial, Place.

Example:

Martin Bernal, Jos¢ Manuel (2005): Asociaciones y
fundaciones, Civitas, Madrid.

B. Book Chapter: Surname, Name of the author(s)
of the chapter (year). Chapter title: Subrtitle. In First
Name Last Name coordination/edition of the book
(Coord./Ed./Eds.), Title of the book in italics: Subtitle in
italics (ed. no., Vol., pp. 1st page-last page). Editorial.

Example:

Todoli Signes, Adridn: (2018) La jurisprudencia del
Tribunal Supremo en materia de falsas cooperativas. En:
Isabel Gemma Fajardo Garcia, (Coord.), La promocién
del emprendimiento y la insercion social desde la economia

social (pp. 87-92). CIRIEC-Espana, Valencia.

C. Article: Surname, Name of the author/s. (year).
Article title: Subtitle, Full title of the magazine in italics:
Subtitle in italics, volume number in italics (issue num-
ber), 1st page - last page of the article. DOI: xxxx

Example:

Fajardo Garcfa, Isabel Gemma (2005). La masa acti-
va y pasiva en el concurso de cooperativas, C/RIEC-E;s-
pana, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
(16) 9-11. https://doi.org/xx. XXXXXXXXXX

How to cite articles from this journal. Example:

Fajardo Garcfa, Isabel Gemma (2005). La masa acti-
vay pasiva en el concurso de cooperativas, C/RIEC-E;s-
pana, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa
(16) 9-11. https://doi.org/xx. XXXXXXXXXX

APA rules

https://apastyle.apa.org/style-grammar-guidelines/
reference
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Declaracion ética y de buenas practicas

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial y Cooperativa es una publicacién cuyo campo de
estudio es el formado por las empresas y entidades
que tienen como finalidad el servicio del interés ge-
neral o social, mds concretamente la economifa social.
El equipo editorial de CIRIEC-Esparia, Revista Juri-
dica de Economia Social y Cooperativa consideramos
que el deber de toda revista cientifica es velar por
la difusion y transferencia del conocimiento, garan-
tizando el rigor y la calidad cientifica, con un alto
compromiso ético. De ahi que adoptemos como re-
ferencia el Cédigo de Conducta que, para editores
de revistas cientificas, ha establecido el Comité de
Etica de Publicaciones (COPE: Committee on Pu-
blication Ethics).

Obligaciones y responsabilidades generales de los

Editores
En su calidad de mdximos responsables de la revis-

ta, los Editores de CIRIEC-Esparia, Revista Juridica

de Economia Social y Cooperativa se comprometen a:

¢ esforzarse por satisfacer las necesidades de los lec-
tores y autores;

® mejorar constantemente la revista;

e asegurar la calidad del material que publican;

e velar por la libertad de expresion;

* mantener la integridad académica de su conteni-
do;

e impedir que los intereses comerciales comprome-
tan los criterios intelectuales;

* estar dispuesto a publicar correcciones, aclaracio-
nes, retractaciones y disculpas cuando sea necesa-
rio.

Politica de buenas précticas editoriales en
cuestiones de género

Esta revista estd comprometida con promover la
igualdad entre hombres y mujeres, en dar visibilidad
al trabajo cientifico de las mujeres, y en promover el
uso del lenguaje inclusivo en las publicaciones cien-
tificas.

Concretamente mediante las siguientes acciones:

e Existencia y mantenimiento de un porcentaje
minimo del 40% de mujeres en la composicién
conjunta de sus drganos

* Cumplimiento de un porcentaje minimo del 40%
de mujeres como revisoras de los trabajos enviados
a la revista.

e Uso del lenguaje inclusivo en sus articulos cien-
tificos. Se recomienda a este respecto la consulta
Guia de Igualdad en el Lenguaje’.

* Recomendacién a los/as autores/as de trabajos pu-
blicados que hayan sido realizados con datos de
investigacion entre los que se encuentre la variable
sexo, que informen sobre si las conclusiones han
tenido en cuenta posibles diferencias entre sexos.

* Visibilidad de la autoria de los articulos mediante
la inclusion en la revista del nombre completo.

Relaciones con los lectores

Los lectores deben estar informados acerca de
quién ha financiado la investigacién y sobre el papel
en la investigacion de la entidad financiera.

Relaciones con los autores

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial y Cooperativa se compromete a asegurar la cali-
dad del material que publica, dejando constancia de
los objetivos y normas de la revista, asi como de sus
diferentes secciones.

Las decisiones de los editores para aceptar o recha-
zar un documento para su publicacidn se basan tini-
camente en la relevancia del trabajo, su originalidad
y claridad expositiva, asi como en la pertinencia del
estudio en relacién a la linea editorial de la revista.

La revista incluye una descripcién de los procesos
seguidos en la evaluacién por pares de cada traba-
jo recibido, comprometiéndose a dejar constancia y
justificar cualquier desviacién importante de los pro-
cesos descritos (caso de que se produzcan). Para todo
ello, la revista cuenta con una gufa de autores en la
que consta todo aquello que se espera de éstos. Dicha

1. hteps://www.uv.es/igualtat/webnova2014/Lenguaje2024.pdf
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guia se actualiza regularmente y contiene un vinculo
a la presente declaracién ética.

Se reconoce el derecho de los autores a apelar
contra las decisiones editoriales. Los editores no mo-
dificardn su decisién en la aceptacién de envios, a
menos que se detecten irregularidades o situaciones
extraordinarias. Cualquier cambio en los miembros
del equipo editorial no afectard a las decisiones ya to-
madas salvo casos excepcionales en los que confluyan
graves circunstancias.

Relaciones con los evaluadores

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial y Cooperativa pone a disposicién de los evaluado-
res una gufa acerca de lo que se espera de ellos. Dicha
gufa se actualiza regularmente y contiene un vinculo
al presente cédigo ético.

La identidad de los evaluadores se encuentra en
todo momento protegida, garantizdndose su anoni-
mato.

Proceso de evaluacién por pares

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial y Cooperativa garantiza que el material remitido
para su publicacién serd considerado como materia
reservada y confidencial mientras se evalda.

Reclamaciones

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial y Cooperativa se compromete a responder con
rapidez a las quejas recibidas y a velar para que los
demandantes insatisfechos puedan canalizar otras
quejas. En cualquier caso, si los interesados no con-
siguen satisfacer sus reclamaciones, se considera que
estdn en su derecho de elevar sus protestas a otras
instancias.

Fomento del debate

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial y Cooperativa admite la publicacién de articulos
de critica sobre los trabajos que aparecen en la revis-
ta. En tales casos, los autores de los trabajos critica-
dos tendrdn la oportunidad de réplica.

Los estudios que reportan resultados negativos no
deben ser excluidos.

Fomentar la integridad académica
CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial y Cooperativa asegura que el material que publi-
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ca se ajusta a las normas éticas internacionalmente
aceptadas.

Proteccién de datos individuales

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial y Cooperativa garantiza la confidencialidad de la
informacién individual (por ejemplo, de los profeso-
res y/o alumnos participantes como colaboradores o
sujetos de estudio en las investigaciones presentadas).

Es responsabilidad ltima/directa de los autores el
disponer de las autorizaciones pertinentes para imd-
genes (fotograffas personales, marcas comerciales...)
y otros datos (edad, sexo, nivel social, etc.) de perso-
nas o productos comerciales.

Seguimiento de malas practicas

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial y Cooperativa asume su obligacién para actuar en
consecuencia en caso de sospecha de malas practicas
o conductas inadecuadas. Esta obligacién se extiende
tanto a los documentos publicados como a los no
publicados. Los editores no sélo rechazarén los ma-
nuscritos que planteen dudas sobre una posible mala
conducta, sino que se consideran éticamente obliga-
dos a denunciar los supuestos casos de mala conduc-
ta. Desde la revista se realizardn todos los esfuerzos
razonables para asegurar que los trabajos sometidos
a evaluacién sean rigurosos y éticamente adecuados.

Politica antiplagio

CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia So-
cial'y Cooperativa garantizard la originalidad de todos
los manuscritos mediante el uso del software anti-
plagio facilitado por la Universitat de Valencia. Esta
politica permitird asegurar unos estdndares de origi-
nalidad y detectar coincidencias y similitudes entre
los textos enviados a publicacién y los publicados
previamente en otras fuentes. En caso de detectarse
una préctica de plagio, el manuscrito serd descartado
para su publicacién.

Integridad y rigor académico

Cada vez que se tenga constancia de que algin tra-
bajo publicado contiene inexactitudes importantes,
declaraciones engafiosas o distorsionadas, debe ser
corregido de forma inmediata.

Si se detecta algin trabajo cuyo contenido sea
fraudulento, serd retirado tan pronto como se conoz-
ca, informando inmediatamente tanto a los lectores
como a los sistemas de indexacién.
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Entre otras, se consideran practicas inadmisibles,
y como tal se denunciardn, las siguientes: el envio
simultdneo de un mismo trabajo a varias revistas, la
publicacién duplicada (o con cambios irrelevantes)
del mismo trabajo, o la fragmentacién artificial de un
trabajo en varios articulos.

Relaciones con los propietarios y editores de
revistas

La relacién entre editores, editoriales y propieta-
rios es a menudo compleja, pero debe quedar siem-
pre sujeta al principio de independencia editorial.
CIRIEC-Espana, Revista Juridica de Economia Social
y Cooperativa garantizard siempre que los articulos se
publiquen en base a su calidad e idoneidad para los
lectores, y no con vistas a un beneficio econémico o

politico. En este sentido, el hecho de que la revista
no se rija por intereses econémicos y defienda el ideal
de acceso al conocimiento libre, universal y gratuito,
facilita dicha independencia.

Conflicto de intereses

CIRIEC-Espania, Revista Juridica de Economia
Social y Cooperativa habilitard/adecuard los meca-
nismos necesarios para evitar/solventar los posibles
conflictos de intereses de autores, evaluadores y/o el
propio equipo editorial.

Quejas/denuncias contra editores

Cualquier autor, lector, evaluador o editor puede
remitir sus quejas a los organismos competentes co-
rrespondientes.

CIRIEC-Espaia, Revista Juridica de Economia Social y Cooperativa N° 50/2026
https://www.ciriec-revistajuridica.es - https://turia.uv.es/index.php/juridicaciriec



429

CIDEC

El CIDEC es el Centro de Informacién y Documentacién Europea de Economia Puablica, Social
y Cooperativa, del IUDESCOOP (Instituto Universitario de Investigacién en Economia Social,
Cooperativismo y Emprendimiento), Universitat de Valéncia, y de la asociacién cientifica CIRIEC-
Espana.

Desde 1989 ofrece informacién y asesoramiento a investigadores, estudiantes y otras personas
interesadas en temas de Economia Social, en especial cooperativas de trabajo asociado, cooperativas
agrarias, otras cooperativas, entidades sin dnimo de lucro y asociacionismo, y en temas de empleo,
servicios sociales y turismo rural.

El CIDEC edita la revista de informacién Noticias de la Economia Publica, Social y Cooperativa
y colabora en todas las publicaciones de CIRIEC-Espana y dispone de un Servicio de Alerta por
correo electrénico.

El CIDEC procesa, almacena e indexa en su Base de Datos los articulos contenidos en las revistas,
tanto nacionales como internacionales, que versan sobre Economia Social y Cooperativa y sobre
Economia Publica existentes en su centro de documentacién. Ademds cuenta con una Biblioteca
Virtual (https://go.uv.es/cidec) con documentos accesibles online, incluyendo los TEM del Mdster
en Economia Social y las tesis doctorales del Doctorado en Economia Social de la Universitat de
Valéncia.

Contacto

CIDEC
Campus Tarongers
Biblioteca de Ciencias Sociales Gregori Maians
46022 — VALENCIA (ESPANA)
Web site: htep://www.uv.es/cidec
E-mail: cidec@uv.es

Telf. 96 382 87 44 - 96 162 51 11
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