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Solo se conocen las cosas que se domestican. Los hombres ya
no tienen tiempo de conocer nada. Compran cosas hechas a
los mercaderes. Pero como no existen mercaderes de amigos,
los hombres ya no tienen amigos. Si quieres un amigo,
jdomesticame!

El Principito (Antoine de Saint-Exupéry)

La cultura liquida moderna ya no siente que es una cultura
de aprendizaje y acumulacion, como las culturas registradas
en los informes de historiadores y etnografos. A cambio, se
nos aparece como una cultura del desapego, de la
discontinuidad y del olvido.

Zygmunt Bauman






Agradecimientos

Viajar hacia lo desconocido parece una necedad. Te obliga
a confiar en extrafios y a perder de vista todo lo que te
resulta familiar y confortable en tu ambito profesional, de
tus amigos y de tu casa. Estas todo el tiempo en
desequilibrio. Nada es tuyo excepto lo mas esencial: el
aire, las horas de descanso, los suefios, el mar, el cielo, la
ilusion; todas aquellas cosas que tienden hacia lo eterno o
hacia lo que imaginamos como tal (Anénimo).

Este suefio de viajar hacia lo desconocido naci6 desde lo
mas profundo de mi ser y no hubiera sido posible sin el
acompafiamiento, la dedicacion, la presencia, el apoyo y la
generosidad en compartir conocimiento y sabiduria de
muchas personas que me han acompafado en el camino.
Asi mi agradecimiento para:

Mi director de tesis, Carlos Larrinaga Gonzalez, por compartir conocimientos,
tiempo y dedicacion a mi investigacion; por permitirme ser testigo de su
sabiduria y formar parte de su grupo de investigacion; por abrirme las puertas
a la investigacion y en especial, por confiar en mi, a pesar de mi diferente
trayectoria profesional.

Mi directora de tesis, Mercedes Luque Vilchez, porque sin ella esta tesis no
hubiera sido posible. Las palabras se quedan cortas para expresar toda la
gratitud que siento hacia ella, por su generosidad, paciencia con mis vacios
académicos, su animo, su aliento, su capacidad de trabajo, su confianza, su
compafiia profesional y humana, sin olvidar todo el aprendizaje que me ha
proporcionado a lo largo de estos afios de investigacion.

Mis compafieros y amigos del Grupo de Investigacion ERGO (Contabilidad,
Cambio y Sociedad) y profesores de la Universidad de Burgos y de otras
Universidades: Enrique Mesa, Nicolas Garcia, Paula Rodriguez, Antonio
Mateo, Mar Jimeno, Luis Perera, Elena Carrion, Rosa Esteban, Héctor José

Sarmiento, Driver Ramirez, Nuria Descalzo, German Gamero, Pablo



Rodriguez, Mauricio Gomez, Alicia Santidrian, Javier Husillos, Carmen
Correa, asi como otros tantos que me apoyaron con su compafiia.

Mis comparieras, técnicos de investigacion que me apoyaron en la clasificacion
de datos y documentos: Iris Garcia, Sara Molinero y Andrea Tomé, y mi
comparfiera de proyecto Rosa Esteban. Con ellas, el trabajo y la cercania
sentaron las bases de lo que fue un proyecto terminado satisfactoriamente.

Mi hermano Tofio, por su apoyo, confianza y gratitud con su tiempo; mi cufiada
Esther, por su paciencia; mis sobrinos Jaime y Amelia, por su naturalidad y
carifio; mis padres por darme las herramientas para tener esta experiencia
academica y de vida, ademas de hacer posible todo mi camino.

Mis amigas y amigo del alma, Ana Bernal, Ana Saldafia y Eduardo Liébana,
por su acompafiamiento y ayuda en los momentos decisivos, que permitieron
allanar el duro camino del dia a dia, ofreciéndome su confianza incondicional.
Mi comparfiera y amiga Almudena Vinagre por su escucha, y a su hija Inés, por
su apoyo y generosidad en disefiar la portada de esta tesis.

Los profesionales entrevistados en esta tesis, por la generosidad y sinceridad
en sus respuestas, la disponibilidad de su tiempo y la entrega en su trabajo
diario.

La Consejeria de Industria, Comercio y Empleo de la Junta de Castillay Leo6n
por financiar parte de esta tesis doctoral a través del proyecto
INVESTUN/19/BU/0001, titulado “Utilizacion de la contabilidad social como
mecanismo visualizador de la salud y seguridad laboral y herramienta para la

contratacion publica”.



Listado de acrénimos y siglas

AECA: Asociacion Espariola de Contabilidad y Administracion de empresas

AEVAL: Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de

los Servicios

BOCYL: Boletin Oficial de Castillay Ledn

C. A: Comunidad Auténoma

CC. AA: Comunidades Autonomas

CNMV: Comision Nacional del Mercado de Valores y de la Competencia
COM: Comision Europea

INE: Instituto Nacional de Estadistica

LCSP: Ley de contratos del sector publico (Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico
espafol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014)

ODS: Objetivos de Desarrollo Sostenible

OIReScon: Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la Contratacion
OLAF: Oficina Europea de Lucha contra el Fraude

OMC: Organizacion Mundial del Comercio

PCPV: Plan de Contratacion Publica Verde

PYME: Pequefia y Mediana Empresa

UE: Uni6n Europea

e Nota: En este trabajo, los términos contratacion y compra publicas se utilizan indistintamente.
De acuerdo con la literatura y la legislacion en la materia, ambos conceptos hacen referencia a
la totalidad del procedimiento contractual, que abarca desde que surge la necesidad en un
organismo administrativo de contratar la provision de un bien (o servicio) publico, hasta la

adjudicacion completa del contrato relacionado con esa necesidad.






Resumen

La presente tesis doctoral tiene como objetivo profundizar en el estudio de la
rendicion de cuentas del proceso de compra publica para el logro de una compra
publica sostenible y estratégica. Para ello se parte de la consideracion de la compra
publica como un proceso, y de este modo se fija un marco de rendicion de cuentas
multidimensional abarcando todas las areas de responsabilidad (econdmica, legal,
de equidad, ética y de la mision) a las cuales debe rendir cuentas la compra publica.
Asi, para una adecuada rendicion de cuentas se examina coOmo se rinden cuentas
sobre la efectividad de los objetivos politicos sostenibles y estratégicos a través de
indicadores, considerados instrumentos clave de rendicion de cuentas en el ambito
publico. El analisis de una adecuada rendicion de cuentas debe permitir que la
contratacion publica desempefie un papel mediador en la implementacion de
practicas sostenibles y para ello se estudian las caracteristicas cualitativas de
relevancia y oportunidad de la informacion contenida en los indicadores. Partiendo
de este objetivo general, la tesis sigue una estructura conceptual que permite el
transito de la nocién multidisciplinar de la contratacién pablica al andlisis de los
indicadores incorporados en ella dentro de un contexto de un analisis documental y

de un estudio de caso.

El objetivo de general de la tesis se estudia en cuatro capitulos. El capitulo
primero examina el proceso de contratacion publica a través de un analisis de la
normativa que la regula. El capitulo segundo profundiza en el concepto y
caracteristicas de la contratacion publica. El tercer capitulo explora cémo se
incorporan los criterios u objetivos politicos en el proceso de contratacion pablica a
través de indicadores sociales, mediante un analisis documental. El capitulo cuarto
y ultimo de la tesis, indaga, mediante un estudio de caso, en la incorporacion de
indicadores sostenibles y estratégicos a lo largo del proceso de contratacion publica

desde una perspectiva de rendicion de cuentas. Estos dos ultimos capitulos



investigan como las administraciones publicas estan teniendo en cuenta este

enfoque sostenible y estratégico en sus practicas de contratacion.
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INTRODUCCION

1. Tema de investigacién y motivaciones

Una posible aproximacion al concepto de compra/contratacion publica seria aquella que
lo define como un instrumento de gobernanza (Bovens, 2005, 2007) objetivo y
responsable, de formalizacion de acuerdos entre la administracién publica y el sector
privado (Kamann, 2007, Vorosmarty y Tatrai, 2019), cuyas funciones son la adquisicion
de bienes o provision de servicios de caracter publico (Grandia, 2015; Kamann, 2007;
Tikkanen y Kaleva, 2011; Voérésmarty y Tatrai, 2019). El potencial atribuido a la
contratacion publica como instrumento de gobernanza y motor para la sostenibilidad se
basa en el hecho de que ésta representa entre el 10 y el 15% del PIB mundial
(Organizacion Mundial del Comercio, 2020), destinando las autoridades publicas

europeas alrededor del 19% del PIB a la contratacion publica (Comision Europea, 2017).

El potencial de la contratacion publica como motor de sostenibilidad no solo se
debe a que el sector publico es uno de los principales consumidores de productos y
servicios estratégicos, como energia, transportes, servicios de salud y educacion, entre
otros (Comisién Europea, 2019), sino también por ser promotor e impulsor de la
sostenibilidad en el sector privado (Harland et al., 2019; Preuss, 2009; Walker y
Brammer, 2009), por fomentar la responsabilidad social de las empresas (Harland et al.,
2021), ademés de impactar en las economias locales mediante la formalizacién de
contratos publicos con empresas de ese ambito local (Harland et al., 2021). De esta
manera, la contratacion publica se dispone como una palanca estratégica en el sector
privado para la implementacion de politicas publicas (Glas et al., 2018; Harland et al.,
2021; Schapper et al., 2006). Esta consideracién de la contratacion publica como politica
estratégica (Mazzucato, 2020) se consolida en el sector publico con la adopcién de la
Agenda 2030 para el desarrollo sostenible dentro de la Asamblea General de la ONU
celebrada en 2015, donde se la considera una de las metas del Objetivo de Desarrollo
Sostenible (en adelante, ODS) 12; en concreto, la meta 12.7 sobre consumo y produccion
sostenibles (Naciones Unidas, 2015). Dentro de este contexto internacional de
sostenibilidad, nacen las Directivas 2014/23/EU y 2014/24/EU del Parlamento Europeo
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y del Consejo, que buscan el logro de una contratacion publica de caracter sostenible y
estratégico, considerando aspectos sociales, ambientales y de innovacién, ademés de los
econdmicos. En este marco internacional de sostenibilidad es necesario considerar una
definicion de rendicion de cuentas de la contratacion publica que permita caracterizar su
singularidad dentro del ambito en el que se desarrolla, el sector publico, y, ademéas sea
capaz de responder a su caracter estratégico como palanca e impulsor del sector privado.

La mayoria de los estudios académicos sobre la rendicion de cuentas en la
contratacion puablica, se centran en el estudio de la eficiencia en el gasto publico
(Broadbent, 2013; Broadbent y Guthrie, 2008; Peters, 2012) y/o el desarrollo de
mecanismos anticorrupcion (Broadbent, 2013; Ibrahim et al., 2017; Kling, 2008; Thai,
2015), siendo limitada la literatura que aborda aspectos tedricos mas amplios. No
obstante, el consenso en la definicion de rendicion de cuentas de la contratacion publica
sostenible se ha dirigido a las cuestiones basicas de quién debe rendir cuentas y ante quién
(Gray et al., 1996). Asi, un nimero considerable de autores ha utilizado estas preguntas
en sus estudios sobre rendicidn de cuentas en la compra publica (Diggs y Roman, 2012;
Fox y Morris, 2015; Raymond, 2008), ademas de las multiples partes interesadas en la
rendicion de cuentas y los numerosos actores publicos involucrados (Bovens, 2005; Diggs
y Roman, 2012; Tello et al., 2016). No obstante, estas definiciones no engloban todas las

caracteristicas de la singularidad de la compra publica sostenible y estratégica.

Para afrontar este reto, esta tesis aborda el concepto de rendicion de cuentas en la
compra publica partiendo de su caracteristica de ser un proceso que comienza en el
momento de deteccion de la necesidad de un bien o servicio por parte de las entidades
publicas (Grandia, 2015; Patrucco et al., 2017; Tikkanen y Kaleva, 2011) y culmina con
la provision de dicho bien o servicio en los términos establecidos en el contrato. La
literatura juridica (Patrucco et al., 2017; Tikkanen y Kaleva, 2011) sefiala la necesidad de
descomponer este proceso en fases para poder analizar cdémo aplican las entidades
publicas en sus précticas de contratacion, los criterios por los que se valora el
comportamiento del licitador a lo largo de todo el proceso de contratacion. En particular,
Tikkanen y Kaleva (2011) sintetizan dicho proceso en cuatro fases: 1) fase 1 “deteccion
de la necesidad”, 2) fase 2 “seleccion™, 3) fase 3 “ejecucion”, 4) fase 4 “extincion y

evaluacion”.

Una vez delimitado el concepto, la rendicion de cuentas de la compra publica

sostenible se aborda, en esta tesis, desde la perspectiva multidimensional, donde se
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establecen cinco areas de responsabilidad, siguiendo el Modelo de Responsabilidad
Integrado de Andreaus y Costa (2014) para el caso de las entidades sin animo de lucro.
En el caso concreto de la compra puablica sostenible, segun la literatura juridica y de
contratacion publica, podemos identificar dimensiones o areas de responsabilidad
relacionadas con el pilar normativo y con el pilar de control democrético. En funcién del
pilar normativo las dimensiones son la legal, la econémica y la de equidad; y desde el
control democratico las dimensiones son la ética y la de la misidén. Respecto a estas
dimensiones, se debe tener presente que todas ellas deben estar interrelacionadas para
lograr la misiéon (Mazzucato, 2020), es decir, para responder al propésito por el cual se
establece la compra publica.

Ademas, dentro de esta perspectiva de rendicion de cuentas multidimensional,
para abordar el concepto de rendicion de cuentas de la compra publica sostenible, esta
tesis examina como rinden cuentas sobre la efectividad de los criterios estratégicos a
través de indicadores, considerados como los principales instrumentos de rendicion de
cuentas en el ambito publico. Para una adecuada rendicion de cuentas, tanto la literatura
académica (Tello et al., 2016) como la propia Administracion Publica (Agencia Estatal
de Evaluacidn de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2015; Bonnefoy y
Armijo, 2005) ha sefialado una serie de caracteristicas cualitativas que la informacion
contenida en los indicadores deberia presentar como son la relevancia, oportunidad,
fiabilidad, transparencia, comprensibilidad y la comparabilidad. De entre todas ellas,
atendiendo al marco conceptual de contabilidad (Asociacion Espafiola de Contabilidad y
Administracion de Empresas, 1999), la caracteristica mas importante es la relevancia ya
que se relaciona con la utilidad de la informacion para la rendicién de cuentas. En el caso
concreto de la compra publica, atendiendo a la singularidad de constituir un proceso, la
relevancia estaria relacionada con la utilidad de la informacién contenida en el indicador

para decidir si se esta logrando el criterio u objetivo pretendido.

Estos tres pilares establecidos en la rendicién de cuentas de la compra publica
(compra publica como proceso, rendicion de cuentas multidimensional y caracteristicas
de la informacion de los indicadores) se abordan en esta tesis mediante la realizacion de
analisis documental y un estudio de caso, para analizar y evaluar si la contabilidad pablica
desempefia un papel mediador en la implementacion de practicas sostenibles (Lapsley et
al., 2010; Larrinaga et al., 2018) tal y como se considera necesario dentro de la actual

concepcidn de contratacion publica como politica responsable, sostenible y estratégica.
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2. Objetivos

El objetivo principal de la tesis es profundizar en el estudio de la rendicion de cuentas
para el logro de una compra publica sostenible y estratégica. Para ello se analiza, desde
la singularidad del proceso de compra publica, como se rinden cuentas de los objetivos
politicos a través de los indicadores utilizados examinando sus caracteristicas
informativas. De este modo se examina si los indicadores son relevantes y utiles para la
consecucion de los objetivos dentro de una perspectiva de rendicion de cuentas de caracter
multidimensional, donde la mision es el eje vertebrador del resto de dimensiones (legal,

econdmica, de equidad y ética).

Partiendo de este objetivo general, la presente tesis sigue una estructura
conceptual que permite el trénsito de la nocién multidisciplinar de la contratacion publica
al analisis de los indicadores incorporados en ella, como elementos fundamentales de la
rendicion de cuentas considerando un analisis documental y un estudio de caso. Asi, este

objetivo general da lugar a cuatro investigaciones:

a) EIl primer capitulo examina el proceso de contratacion publica a través de un
analisis de la normativa que la regula.

b) El segundo capitulo profundiza en el concepto y caracteristicas de la contratacién
publica.

c) Eltercer capitulo explora cdmo se incorporan los criterios u objetivos politicos en
el proceso de contratacion publica a través de indicadores sociales.

d) El cuarto capitulo indaga sobre las practicas de una entidad publica en la
introduccién de indicadores sostenibles o estratégicos en el proceso de
contratacion publica desde una perspectiva de rendicion de cuentas

multidimensional.

3. Estructura

Con el objeto de abordar cada una de las investigaciones mencionadas, la tesis doctoral

se estructura en cuatro capl'tulos.
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El primer capitulo se presenta como una revision sistematica de la normativa
vigente sobre contratacion publica sostenible en la Unién Europea y de forma particular
en Esparfia, donde la contratacion publica representa, aproximadamente, un 20% el PIB
(Comision Nacional del Mercado de Valores y de la Competencia, 2019). Es primordial
conocer el marco legal en el que actlia este instrumento de gobernanza que, ademas de
objetivar el proceso de compra publica, permite descubrir cuéles son los propésitos que
se promueven desde las diferentes normativas. Para ello, este capitulo establece una
vision, desde el punto de vista normativo, de los principales cambios que han tenido lugar
en materia de contratacion publica para que los paises miembros de la Union Europea
articulen una politica de contratacién puablica para el cumplimiento, como ya se ha
comentado anteriormente, de los compromisos adquiridos con la firma de la Agenda 2030
(Naciones Unidas, 2015). De ahi que la legislacién europea, adaptandose a la consecucion
de los ODS, permite una mayor flexibilidad en los procedimientos administrativos en el
logro de la sostenibilidad, a través de la promulgacién de directivas para el logro de una
compra publica sostenible (Directivas 2014/23/EUY, 2014/24/EU? del Parlamento
Europeo y del Consejo). Este capitulo de tesis fue presentado en un seminario del grupo
de investigacion WEARE de la Universidad de Cérdoba, en mayo de 2019, que tuvo lugar

durante una visita de investigacion en dicha universidad.

El segundo capitulo, a través de una revision de literatura, profundiza en el
concepto de compra publica, considerada dicha exploracion fundamental para conocer
sus singularidades y asi poder establecer una adecuada rendicion de cuentas y lineas claras
de su responsabilidad sin identificarla con otros instrumentos publicos (Fox y Morris,
2015). La profundizacion en el concepto de compra publica permite considerarla como
un proceso de gobernanza, compuesto por diferentes fases, y cuyos rasgos principales
deben ser la objetividad y la responsabilidad. Esta caracteristica de responsable esta en
linea con el concepto de sostenibilidad promulgado a través de la legislacion en materia
de compra publica. Aparte de esta definicidn, este capitulo también profundiza en la
naturaleza hibrida de la compra publica, no solo como forma de organizacién sino
también de précticas, procesos y experiencias, en los que su naturaleza hibrida esta

presente. Esta naturaleza hibrida también se relaciona con la idea de Thomson et al.

! Directiva 2014/23/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de febrero de 2014 relativa a la
adjudicacion de contratos de concesion.

2 Directiva 2014/24/EU del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion
publica y por la que se deroga la directiva 2004/18/CE.
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(2014), segun la cual los hibridos como la compra publica, pueden desempefiar un rol
mediador, trasladando programas de sostenibilidad globales en préacticas sostenibles a
nivel local. Este capitulo de tesis fue presentado en la XII Reunion de Investigacion en

Contabilidad Social y Ambiental, celebrada en septiembre de 2019 en Pamplona.

El tercer capitulo explora como se rinden cuentas sobre la efectividad de los
criterios que representan el pilar social de la compra pablica sostenible. Este capitulo
responde a la llamada de atencion de Farag y McDermott (2015, ver también Sarter, 2020)
sobre la necesidad de desarrollar estudios que examinen y analicen las practicas de
contratacion pablica para obtener evidencias que faciliten la implementacion efectiva de
la sostenibilidad social. Para la obtencion de evidencias se realiza un andlisis de contenido
de los expedientes de contratacion que permite analizar como se rinden cuentas sobre
estos criterios a través del uso de indicadores, considerados como instrumentos claves en
la rendicion de cuentas en la compra publica. Tras profundizar en el concepto de compra
publica como proceso, revisa el concepto de rendicion de cuentas desde la perspectiva
multidimensional de la rendicion de cuentas en la compra publica sostenible, poniendo el
foco de atencion en la dimensidn ética, por ser la que esta directamente relacionada con
la compra publica sostenible y las caracteristicas de la informacion de los indicadores
como instrumentos para rendir cuentas sobre la misma. El marco empirico de este estudio
toma una muestra de expedientes de contratacion realizados por un gobierno regional
espafol en el periodo 2017-2019, siguiendo una metodologia exploratoria. El periodo de
analisis toma como referencia la entrada en vigor de la Ley 9/2017, el 8 de noviembre de
2018 (resultado de la trasposicion de las Directivas 2014/23/EU, 2014/24/EU del
Parlamento Europeo y del Consejo), la cual obliga en algunos de sus articulos, a incluir
aspectos sociales y medioambientales vinculados al objeto del contrato y la posibilidad
de incorporarlos en distintos momentos del proceso de compra publica. El estudio
empirico centrado en el pilar social de la compra publica permite conocer si y como las
administraciones publicas estan considerando el enfoque sostenible y estratégico en sus
practicas de contratacion. El andlisis se centra en conocer, a través de la exploracion
empirica, si la contabilidad estd desempefiando un papel mediador en la aplicacion de
practicas sostenibles (Lapsley et al., 2010; Larrinaga et al., 2018) como las propuestas en
los ODS (Naciones Unidas, 2015). Resultados preliminares de este capitulo han sido
presentados en congresos, como el Doctoral Colloguium in Accounting del XX

International Conference (ASEPUC), en Osuna (Sevilla), en junio de 2022, donde se le
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otorgd la mencidn de mejor propuesta de investigacion de dicho Doctoral Coloquium.
Otro congreso donde fue presentado este articulo fue en la 12th International EIASM
Public Sector Conference, en Madrid, en agosto de 2022. La version final de este capitulo

de tesis fue publicada en la Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad.

El cuarto capitulo aborda un estudio de caso en una comunidad auténoma espafiola
para explorar la introduccion de indicadores y criterios sostenibles y estratégicos
utilizando una perspectiva de la compra publica como proceso de rendicion de cuentas.
El estudio de caso se realiza desde una investigacion de observador-participante en dicho
organismo publico en el periodo comprendido entre los afios 2011 y 2022. Los
conocimientos adquiridos de esta posicion de observador-participante se enriquecen con
un analisis documental (expedientes de contratacion, documentos publicados por la
administracion autondémica), entrevistas con actores relevantes en el contexto espafiol de
la contratacién publica, ademas de la participacion en reuniones y jornadas técnicas. Este
contexto empirico permite una reflexion profunda acerca de la rendicion de cuentas en el
ambito de la contratacion puablica (Diggs y Roman, 2012; Fox y Morris, 2015),
explorando la practica del proceso de contratacién publica de forma progresiva en el
tiempo, permitiendo asi, analizar la evolucién de la rendicion de cuentas de la compra
publica. El entorno empirico permite conocer cémo se va articulando la rendicion de
cuentas de la compra publica nacida como herramienta de mercado para lograr una
eficiencia econdmica en costes (Bauhr et al., 2019; Peters, 2012; Rizzo, 2013; Schapper
etal., 2006), hacia un instrumento de gobernanza al servicio de los dirigentes politicos en
la consecucién de una contratacion publica de caréacter sostenible y estratégico. Esta
evolucion de la concepcion de eficiencia permite explorar como la contabilidad puede
contribuir a una mejor comprension de los cambios de valores en la contratacion publica
que busquen objetivos mas alla de una perspectiva de eficiencia meramente financiera
(Bracci et al., 2021; Steccolini, 2019). Para ello, este capitulo analiza cdmo se produce la
insercion de indicadores y criterios sociales, ambientales, de innovacion y otros de
relacionados con politicas estratégicas en el proceso de contratacion publica, utilizando
una perspectiva de la compra publica como rendicién de cuentas que posibilite el bien
comudn impulsando un valor publico (Mazzucato, 2020) que se sustente en procesos
democraticos y participativos (Steccolini, 2019). Este capitulo fue presentado en el
Workshop on Accounting and Management Control Memorial Raymond Konopka, en

junio de 2022 en Burgos y se espera enviar para su evaluacion en una revista cientifica.
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CAPITULO 1

1. La contratacion publica como motor de la sostenibilidad

El 25 de septiembre de 2015, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobé una
nueva agenda politica, social y econdmica, con 17 objetivos y 169 metas a alcanzar en
2030. Esta agenda ha recibido el nombre Agenda 2030, y se centra en promover un
modelo de desarrollo sostenible. El objetivo 12 de dicha agenda impulsa, desde la
contratacion puablica, un cambio en los modelos de consumo y con ello de produccion
hacia una mayor sostenibilidad; mientras que el objetivo 8 ya afirma que la contratacion
ha de ser socialmente responsable (Gobierno de Espafia, 2019).

La Unién Europea (UE) se ha imbuido del espiritu de la Agenda 2030,
transformando esta visién en nuevos planteamientos a implementar en sus politicas
publicas. Asi, ha introducido el espiritu de la Agenda en los Ultimos avances en materia
de contratacion/compra publica, los cuales han culminado con la adopcion de nuevas
Directivas de contratacion publica (2014/23/UE 2014/24/UE y 2014/25/UE3, del
Parlamento y Consejo Europeo). La innovacion de estas directivas reside en el hecho de
que consideran la contratacion publica como un instrumento capaz de fomentar y
aumentar el impacto de las politicas sociales, asi como la promocion de la igualdad entre
mujeres y hombres, el respeto al medio ambiente, la capacitacion laboral o la calidad del
empleo, entre otros (Comision Europea, 2011a). Son diversas las cifras que respaldan el
potencial impacto que la contratacion publica puede tener en la sostenibilidad a nivel de
la Unidn Europea, ya que las autoridades publicas europeas destinan alrededor del 19%
del PIB a la contratacién publica (Comision Europea, 2017). De forma particular en
Espafia la contratacion publica representa, aproximadamente, un 20% del PIB (Comision
Nacional del Mercado de Valores y de la Competencia, 2019), cubriendo segmentos del
mercado como, por ejemplo, computadores, edificios con eficiencia energeética,

transportes publicos, etc. (Foy Valencia, 2011).

3 Directiva 2014/25/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, relativa a la
contratacion por entidades que operan en los sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios
postales y por la que se deroga la Directiva 2004/17/CE.
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El caracter estratégico de la contratacion pubica es fundamental ya que tiene
impacto en sectores tan relevantes para la sostenibilidad como la energia, transportes,
gestion de residuos, proteccion social o prestacion de servicios de salud y educacion que
son proveedores habituales de organismos publicos (Comision Europea, 2019a) y donde
las autoridades publicas son los principales consumidores.

De este modo, la contratacion publica puede ser considerada como un importante
motor de la sostenibilidad, al poder influir en la vision/estrategia de las empresas del
sector privado (Harland et al., 2019; Preuss, 2009; Walker y Brammer, 2009). Por ello, la
presencia de un enfoque socialmente responsable en el proceso de contratacion de
“productos y servicios es determinante en el rumbo de la economia sostenible de un pais”
(Foy Valencia, 2011, p. 338). Este argumento lleva a orientar esta politica publica hacia
la promocion de una contratacion pablica responsable (Foy Valencia, 2011). A esto se
afiade, el fomento de la participacion de las pequefias y medianas empresas en los
procedimientos de contratacion publica, consideradas esenciales para la actividad
econdmica por representar el 99% de la totalidad de empresas y constituir el 58% de la
facturacion total de la UE (Parlamento Europeo, 2012).

A continuacidn, se presenta una revision sistematica de la normativa vigente sobre
contratacion publica sostenible en la UE como introduccion de la compra publica

sostenible en la tesis.

2. La contratacion publica desde un punto de vista normativo:

compromiso con la sostenibilidad

Los compromisos adquiridos en la firma de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
han supuesto una serie de modificaciones en las politicas de la Uni6on Europea en la
consecucion de una gobernanza que logre articularse con las politicas de gobernanza
mundial (Comision Europea, 2019a). La contratacion publica, como instrumento al
servicio de los poderes politicos (Gimeno Felit, 2017), ha sufrido modificaciones para el
logro del objetivo de sostenibilidad (Kaur y Lodhia, 2019). En esta seccion se establecera
una vision, desde el punto de vista normativo, de los principales cambios que han tenido
lugar en materia de contratacion publica en Europa y en particular en Espafia, como

consecuencia de la firma de la Agenda mundial.
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2.1 La contratacién publica en Europa

Siguiendo la senda marcada por la Agenda 2030, la Unién Europea, integra en sus
politicas los objetivos de sostenibilidad de dicha agenda como compromiso comun y
transversal para los firmantes, en aras de afrontar los retos del desarrollo sostenible
(Gobierno de Espafia, 2015). Son 193 estados los que han firmado y suscrito la Agenda,
convirtiéndose asi en la guia de referencia en sostenibilidad a nivel mundial (Bebbington
y Unerman, 2018) hasta el afio 2030. Esta Agenda constituye un punto de partida en la
fijacion de objetivos para cada pais y region, y una herramienta de evaluacion de éstos.
Los estados, dentro de su soberania, fijan sus metas nacionales con base en estos
objetivos. Los informes emitidos por cada pais constituyen la herramienta que permite
conocer y realizar un seguimiento de la consecucion de cada uno de los ODS (Sachs,
2014). Estos objetivos pretenden que todos los agentes sociales, gobiernos, instituciones
educativas, sector privado y sociedad en general, analicen, discutan y utilicen la Agenda
2030 para lograr unas sociedades igualitarias y justas, al servicio de las generaciones

presentes y venideras (Sachs, 2014).

“Hacia una Europa sostenible en 2030” (Comision Europea, 2019a) es el
documento de reflexion elaborado por la Unién Europea para integrar todos los puntos de
la Agenda 2030 en sus politicas. Asi, la Unién Europea incluye los ODS en todas sus
politicas e iniciativas, donde el desarrollo sostenible se instaura como principio rector
esencial de todas las politicas con el fin de promover que las practicas empresariales, los
modelos de consumo y produccion de las empresas y los consumidores contribuyan a la
mejora del medio ambiente y al respeto de los derechos humanos y laborales. Siguiendo
esta linea, la Union Europea ha aplicado clausulas ambientales y sociales en la
contratacion publica para estimular a las empresas a desarrollar productos socialmente
responsables (Comision Europea, 2019a). Esto se debe a la consideracién de la
contratacion publica como un instrumento de gobernanza, con gran potencial, para
conseguir que el comportamiento de las empresas privadas esté alineado con la
consecucion de objetivos estratégicos de los gobiernos (Gimeno Felit, 2015; Retolaza et
al., 2015).

Dicho logro solo se puede alcanzar desde una gobernanza hacia la sostenibilidad
impulsada a partir de la coherencia de todas las politicas de la Unién Europea (Comision
Europea, 2019a). Con estas premisas, se establecen orientaciones en las politicas publicas

que deben llevar a cabo los paises miembros, y en este contexto se enmarca la nueva
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normativa europea en materia de contratacion publica (Directivas 2014/23/UE,
2014/24/UE y 2014/25/UE, del Parlamento y Consejo Europeo). Estas directivas regulan

diferentes sectores y tipos de contratos, a saber:

Directiva 2014/23/UE, articulo 1.2: “se aplicara a la adjudicacion de concesiones
de obras o servicios a los operadores econéomicos”. Esta directiva regula los
contratos que se refieren a la concesion de obras y servicios publicos, entendidos
éstos como aquellos en virtud de los cuales, entidades publicas confian la
ejecucion de obras o prestacion de servicios a uno 0 mas operadores economicos
como contraprestacion al derecho de explotar las obras o los servicios objeto del
contrato Unicamente, o este mismo derecho en conjuncién con un pago.
Directiva 2014/24/UE, articulo 1.2: se refiere a “la adquisicion mediante un
contrato publico, de obras, suministros o servicios por uno o varios poderes
adjudicadores a los operadores econémicos elegidos por dichos poderes
adjudicadores, con independencia de que las obras, los suministros o los servicios
estén o no destinados a un fin publico”. Esta directiva es la reguladora de todos
los contratos onerosos celebrados por las entidades publicas y uno o varios
operadores econémicos cuyo objeto sea la ejecucion de obras, el suministro de
productos o la prestacion de servicios.

Directiva 2014/25/UE, del Parlamento europeo y del Consejo de 26 de febrero de
2014 relativa a la contratacion por entidades que operan en los sectores del agua,
la energia, los transportes y los servicios postales y por la que se deroga la
Directiva 2004/17/CE. Esta directiva regula los contratos onerosos celebrados
entre entidades publicas y uno o varios operadores econémicos cuyo objeto sea la
ejecucidn de obras, el suministro de productos o la prestacién de servicios, al igual
que la Directiva 2014/24/UE, pero que estén destinados a la realizacion de
actividades referidas a, gas y calefaccion (articulo 8); electricidad (articulo 9);
agua (articulo 10); servicios de transporte (articulo 11); puertos y aeropuertos
(articulo 12); servicios postales (articulo 13) y extraccion de petroleo y gas y

prospeccion o extraccién de carbon u otros combustibles solidos (articulo 14).

Estas directivas promueven el desarrollo sostenible a través de un cambio de la cultura

burocratica establecida en la contratacion publica por su gestion de forma estratégica,

donde la normativa de contratacion debe ser un vehiculo facilitador para los tramites que
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deben cumplir los licitadores con el propdsito de lograr que la contratacion publica sea
mas flexible y dinamica, ademas de eficiente (Gimeno Feli, 2014).

En relacion con la flexibilidad y la dinamicidad en la contratacién publica,
mientras que la anterior normativa se caracterizaba por un alto grado de rigidez
administrativa que pretendia adjudicar contratos competitivos dentro de las limitaciones
presupuestarias, la nueva normativa tiene como principal mision minimizar la rigidez
administrativa. Asi, la Directiva 2014/24/UE remarca la conveniencia de una mayor
flexibilidad en el proceso de contratacion pablica, permitiendo que los responsables de
compras deben tener la posibilidad legal de tomar decisiones, por ejemplo, en la eleccion
del procedimiento de adjudicacion, en la toma de decisiones sobre circunstancias
imprevistas que surjan en un contrato y en utilizar instrumentos de la contratacién (como
el concurso de proyectos) para otras finalidades distintas de las empleadas hasta el

momento.

En relacién con la eficiencia, estas politicas pretenden lograr un rendimiento méas
eficiente del gasto publico empleado en la contratacion, no sélo enfocado en la
maximizacion de la relacién calidad-precio en la contratacion del sector publico, sino
también en la sostenibilidad (Gimeno Felit, 2013). Asi, la Directiva 2014/23/UE remarca
lo siguiente:

“la contratacion publica desempeiia un papel clave (...) como uno de los
instrumentos basados en el mercado que deben utilizarse para conseguir un
crecimiento inteligente, sostenible e integrador, garantizando al mismo tiempo un
uso mas eficiente de los fondos publicos (...)” (Diario Oficial de la Union
Europea, 2014, L 94/1).

Para el logro de este crecimiento inteligente, las nuevas directivas incluyen dos avances
notables desde el punto de vista de la compra sostenible y responsable: (1) la introduccion
de clausulas sociales en los contratos, ademas de las cldusulas ambientales que fueron
integradas en 2001 dentro de la contratacion publica (Comision Europea, 2001), y (2) la

reserva de un porcentaje de contratos publicos a grupos en riesgo de exclusion.

Estos avances tienen antecedentes en diferentes trabajos previos de la Comisién
Europea. Asi, por ejemplo, resulta relevante destacar que la necesidad de consideracion
de clausulas o criterios de tipo social ya fue expuesta en 2011 en la “Estrategia renovada

de la UE para 2011-2014 sobre la responsabilidad social de las empresas” (Comision
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Europea, 2011b). Dicha Estrategia también sent6 las bases para la consideracion de la
necesidad de reserva de contratos para las entidades méas excluidas, como las PYME,

estableciendo que:

“La integracion de criterios medioambientales y sociales en la contratacion
publica debe realizarse, en particular, de forma que no se discrimine a las PYME
y se respeten las disposiciones del Tratado sobre no discriminacion, igualdad de

trato y transparencia.”

Esta atencidon que se presta a las PYME estd en consonancia con las Directrices del
Cddigo Europeo de Buenas Practicas de 2008 que promueven el lema de “Pensar primero
a pequefia escala (Small Business Act)”*. Es importante tener presentes a las PYME en
la contratacion publica porque estas empresas representan la base de la economia. Esta
primacia se plasma en estudios que determinan que, “mas del 90 por ciento de las
empresas a nivel mundial son PYME, lo que representa mas de la mitad de todo el
empleo” y dentro de la Union Europea, las PYME llegan a aportar mas de la mitad del
PIB (Yadav et al., 2018, p. 532).

Este es el contexto normativo donde ha visto la luz el término contratacion publica

socialmente responsable.

2.2 La contratacién publica en Espafia

Continuando el camino de fomento de la sostenibilidad en la contratacion publica, la Ley
9/2017 de 8 de noviembre de Contratos del Sector Publico (en adelante, LCSP), transpone
las nuevas Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE
de 26 de febrero de 2014, al contexto espafiol. Con base en estas directivas, la LCSP
incorpora importantes novedades tendentes a lograr una vision estratégica e instrumental
de la contratacion publica, mas eficiente, transparente y responsable, las cuales son
fundamentales para orientar esta politica publica hacia la promocién de una contratacién

publica responsable y estratégica (Foy Valencia, 2011).

4 Comunicacidn de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo
y al Comité de las Regiones. «Pensar primero a pequefia escala» «Small Business Act» para Europa:
iniciativa en favor de las pequefas empresas. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52008DC0394&from=es
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Uno de los principales avances de la nueva LCSP consiste en el cambio de vision,
sustituyendo un enfoque exclusivamente economicista en la logica contractual por una
vision que integre aspectos cualitativos mediante la incorporacion preceptiva de criterios
ambientales y sociales en los contratos puablicos, lo cual “pone de manifiesto el
compromiso del Estado con la sostenibilidad” (Gutiérrez Ponce et al., 2019, p. 257). Asi,
el apartado tercero del articulo 1 de la LCSP, al comentar el objeto y la finalidad de esta

ley, establece que,

“En toda contratacion publica se incorporaran de manera transversal y
preceptiva criterios sociales y medioambientales siempre que guarden relacion
con el objeto del contrato, en la conviccion de que su inclusion proporciona una
mejor relacién calidad precio en la prestacion contractual, asi como una mayor

y mejor eficiencia en la utilizacion de los fondos publicos.”

Tal es la importancia de dicha eficiencia, que se reitera en la Orden PCI/566/2019, de 21
de mayo, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 12 de abril de
2019, por el que se aprueba el Plan para el impulso de la contratacion publica socialmente

responsable.

De especial relevancia juridica en relacion con la LCSP, son la incorporacion de
las clausulas o condiciones sociales y medioambientales en la contratacion publica, a la
cual se hace referencia en el apartado V de la Exposicion de Motivos, donde se especifica

que:

“Se incluyen en los contratos publicos consideraciones de tipo social,
medioambiental y de innovacién y desarrollo. Estas consideraciones podran
incluirse tanto al disefiarse los criterios de adjudicacion, como criterios
cualitativos para evaluar la mejor relacién calidad precio, o como condiciones
especiales de ejecucion, si bien su introduccion esta supeditada a que se

relacionen con el objeto del contrato a celebrar”.

Otra de las aportaciones fundamentales de la LCSP, siguiendo el espiritu de no
discriminacion marcado por la Unién Europea, por el cual, cualquier proveedor que
cumpla las condiciones especificadas en el anuncio del contrato, puede presentar una
oferta; e igualdad de trato, por el que se debe garantizar a todo proveedor que quiera
acceder a un contrato publico, igualdad de condiciones en relacion con el alcance de la

informacion contenida en el anuncio de dicho contrato, es el establecimiento de
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parametros de contratacion que promueven la participacion de PYME, asi como de las
empresas de economia social en la contratacion publica, tal y como expone el apartado

tercero del articulo 1 de esta ley:

“(...) se facilitara el acceso a la contratacion publica de las pequernias y medianas

empresas, asi como de las empresas de economia social (...)".

A pesar de que las PYME representan la base de la economia espafiola®, la relevancia de
estas empresas en el tejido empresarial espafiol no se corresponde con el porcentaje de
contratos publicos que les son adjudicados. Las PYME en Espafia recibieron un 30% de
todos los contratos publicos en 2017 y un 39% en 2018 (Comision Europea, 2019b). Estos
porcentajes estan muy por debajo de su peso en la economia a pesar de que diferentes
estudios empiricos en materia de contratacion puablica sostenible en relacién con la
ejecucion de contratos con gobiernos locales (Evans et al., 2006; Thomson y Jackson,
2007) han puesto de manifiesto que las PYME alcanzan mejores resultados de
sostenibilidad que otro tipo de empresas. Ademas, las PYME acttan en ambitos locales
en los que se consiguen logros en la sostenibilidad por las sinergias con la sociedad civil

en el impulso de los temas de sostenibilidad (Evans et al., 2006).

Como se ha visto en este epigrafe, la normativa europea en contratacion publica
permite incorporar politicas estratégicas que mejoran la sostenibilidad. A partir de esta
normativa europea, la normativa espafiola ha traspuesto las directivas y ha impulsado
politicas hacia la compra publica sostenible. Con base en estas normas, es necesario
analizar que impulsos juridicos se han tomado en las comunidades auténomas espariolas,
en especial en la Comunidad Auténoma de Castilla'y Leon, por ser el &ambito territorial al

que se dirigen algunas investigaciones de esta tesis.

2.3 La contratacion publica a nivel de CCAA. El caso de Castillay Ledn

Los objetivos aprobados por la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible determinan
los pardmetros de la sostenibilidad (Bebbington y Unerman, 2018). Asi, estos objetivos

deben ser utilizados por todos los agentes publicos y privados como propoésito para el

5 Segun el Directorio Central de Empresas, a 1 de enero de 2019 hay en Espaiia 3.363.197 empresas, de las
cuales 3.358.603 son PYME (99,9%), de éstas, el 56,0% son PYME sin asalariados, y el 39,6% son
microempresas (entre 1 y 9 asalariados). Las grandes con 250 o mas asalariados representan el 0,1% del
total de empresas (Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, 2019).
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logro de la sostenibilidad (Sachs, 2014). Espafia crea una herramienta de indicadores, por
Comunidades Auténomas, en los que refleja la situacion de nuestro pais en relacion con
cada uno de los ODS (Instituto Nacional de Estadistica, 2018). En el caso concreto de la
Comunidad Autonoma de Castilla y Ledn, con fecha 28 de septiembre de 2017, el
Consejo de Gobierno de esta comunidad adopté un Acuerdo para el cumplimiento de la
Agenda 2030, en el que se recogen las directrices para la implementacion de los ODS
(Junta de Castilla y Leon, 2018). En este Acuerdo se analiza el punto concreto de la
contratacion pablica en el que se ofrece una vision de transversalidad de la sostenibilidad
marcada por la dicha Agenda. En el apartado de “Politica Publica de adquisicion” (p. 218)
se dice lo siguiente:

“la politica en materia de contratacién pablica ha de servir para contribuir al
desarrollo sostenible y asi, la Junta de Castilla y Leon, por Acuerdo 44/2016, de
21 de julio, aprobo directrices vinculantes para los érganos de contratacion de
la Administraciéon de la Comunidad de Castilla y Ledn sobre incorporacién de

aspectos sociales en la contratacion publica”.

Con esta pauta se regula socialmente la contratacion publica en la CCAA, mediante la
aprobacién de una norma (Junta de Castilla'y Ledn, 2016). EI cumplimiento de esta norma
social en los contratos de la comunidad de Castillay Ledn se verifica mediante un estudio
estadistico de los contratos que incorporan estos aspectos sociales. Asi, el dato que se
ofrece es que en 2017 el 81,87% de la contratacion de la Junta de Castilla y Leon
incorpora clausulas sociales y ademas el niUmero de contratos con centros especiales de
empleo se incrementa de 340 contratos en 2017 a 1.332 en 2018 y 1.381 en 2019 (Junta
de Castillay Ledn, 2019). El dato estadistico tomado por esta comunidad como indicador
de la sostenibilidad social en la contratacion publica solo tiene presente la documentacién
preparatoria del contrato, obviando datos sobre el cumplimiento de estos indicadores
sociales por parte del contratista. Al obviar lo que ocurre en la ejecucion del contrato no
hay certeza de si el objetivo social que se pretende con el uso del indicador se consigue.
Este es un aspecto que se analiza con mayor detenimiento en el capitulo tercero de esta
tesis. Pero antes es necesario profundizar en el concepto de compra publica, tarea que se

acomete en el siguiente capitulo.
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del estado de la cuestion






CAPITULO 2

1. De la compra publica a la compra publica sostenible

Este capitulo trata de profundizar en el concepto de compra/contratacion publica a través
de una revision de literatura académica en dicho campo de conocimiento. La
profundizacién y teorizacion sobre el concepto de compra publica se considera
fundamental para conocer sus singularidades y asi poder establecer una adecuada
rendicion de cuentas y lineas claras de su responsabilidad distinguiéndola de otros
instrumentos publicos (Fox y Morris, 2015). Construir una estructura tedrica sobre la
contratacion publica permitira enriquecer el acervo de conocimiento sobre esta materia
relegando la consideracidn tradicional de ser una herramienta de adquisicion de bienes y
servicios, para posicionarse como un instrumento al servicio de los poderes publicos para

el logro de sus objetivos sociales, ambientales y de innovacién.

A continuacion, se analiza la evolucidn de la literatura académica en contratacion
publica que transita desde una herramienta de adquisicion de bienes y servicios publicos
a un instrumento politico para el logro de objetivos sostenibles, especialmente enfocados

en temas ambientales y sociales.

1.1 Compra publica

La contratacion publica se ha considerado tradicionalmente como la adquisicién de bienes
y servicios por parte del gobierno u organizaciones del sector publico (Brammer y
Walker, 2011; Patrucco et al., 2017; Uyarra y Flanagan, 2010). Esta adquisicion de bienes
y servicios va instalandose en el sector publico como un instrumento al servicio de los
poderes publicos para el logro de sus objetivos sociales, ambientales y de innovacion, no
solo por ser un principal consumidor de bienes y servicios estratégicos sino por ser
palanca en la estrategia del sector privado. A pesar de la trascendencia de la compra
publica, la investigacion académica en este ambito de conocimiento es escasa (Brammer

y Walker, 2011; Thai, 2015). No obstante, la literatura en esta materia es diversa y se
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analiza desde varias perspectivas, pero se puede delimitar en dos lineas principales de

investigacion.

La primera de estas lineas pone el foco de atencién en el rol de la compra publica
como politica publica y la relacion de ésta con su cadena de suministro, analizando los
impactos de la contratacion publica en la actividad econémica y el impulso de la
economia local (Brammer y Walker, 2011), en la creacion de empleo, inclusién social,
proteccidn del medio ambiente, reduccion de la pobreza e igualdad (Brammer y Walker,
2011; Patrucco et al., 2017; Prier et al., 2016); o el uso del potencial de la compra publica
como instrumento de innovacion (Brammer y Walker, 2011; Caldwell et al., 2005; Edler
y Georghiou, 2007; Uyarra et al., 2014). Dentro de esta primera linea de investigacion,
en la que se analizan interrelaciones sector publico/privado, surgen dos orientaciones.
Una de ellas estima que las relaciones son de predominio de lo privado sobre lo publico,
conduciendo al servicio pablico hacia un modelo de gestion privado (Broadbent, 2013);
y la segunda de las orientaciones encuentra que, a través de la compra publica, el gobierno
puede optimizar sus recursos adjudicando contratos a los proveedores que consideren mas
capaces, en funcion de sus preferencias (Lindholm et al., 2019; Tadelis, 2012),

corrigiendo asi los desequilibrios sociales (Walker y Phillips, 2009).

La segunda linea de investigacion se centra en el estudio del enfoque profesional
sobre el que debe actuar el sector pablico, como ejemplarizante de una conducta moral y
ética (Raymond, 2008). Esta actuacion ejemplarizante plantea como objetivo la
satisfaccion de las demandas de los grupos de interés (Flynn y Davis, 2014; Kamann,
2007; McKevitt y Davis, 2016; Prier et al., 2016; Vorosmarty y Téatrai, 2019), lo cual
comporta la busqueda de eficiencia en la gestidn del dinero publico (Patrucco et al., 2017;
Raymond, 2008), entendida como una actuacion desde la honestidad, justicia y equidad
(Prier et al., 2016).

Estas lineas de investigacion reflejan la importancia de la compra publica en el
logro de objetivos relacionados con el desarrollo sostenible. Esta importancia se refiere
principalmente, a que la compra publica tiene la capacidad de integrar preocupaciones
relacionadas con la sostenibilidad, como las referidas a aspectos ambientales, sociales, de
innovacion y otros estratégicos que produzcan impactos en la sociedad. Este enfoque
estratégico en la compra publica ha evolucionado a lo largo del tiempo en funcion de las
diferentes concepciones de la sostenibilidad. Por ello, en los siguientes apartados se

abordara como estas modificaciones conceptuales de la sostenibilidad han marcado la
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evolucion de la compra publica y, consecuentemente, han ido modificando y ampliando

la investigacion en dicha materia.

1.2 Compra publica verde y compra publica sostenible

Desde la década de 1970 se tiene presente la importancia del impulso del desarrollo
sostenible desde la esfera politica (Walker y Philips, 2009) evocéndose, dicha
sostenibilidad, con el concepto de compra publica “verde”. Esta compra verde se
identifica con una sostenibilidad ecoldgica que supone un cambio de gustos en los
consumidores hacia productos ecolégicos (Braulio-Gonzalo y Bovea, 2020; Grandia et
al., 2015; Lindstrom et al., 2020; Oruezabala y Rico, 2012; Preuss, 2009; Walker y
Phillips, 2009) asi como de preocupacion por los problemas del reciclaje (Oruezabala y
Rico, 2012).

La compra verde se ha impulsado desde las instituciones europeas en el
documento “Green Public Procurement in Europe 2005” (Comision Europea, 2005)
mediante el cual, se pretende favorecer la inclusion de clausulas ambientales en la
contratacion publica fundamentada en los beneficios ambientales de cada una de las
clausulas (por ej. eficiencia energética, mejora de la contaminacion, reduccion de
residuos, entre otros). Siguiendo la senda europea, el impulso de la compra publica verde
en Espafia se canaliza en la Orden PRE/116/2008°%, de 21 de enero de 2008, donde se hace
publico el Acuerdo de Consejo de Ministros por el que se aprueba el Plan de Contratacion
Publica Verde (PCPV) de la Administracion General del Estado. El principal objetivo de
este plan era la introduccién de précticas que respetaran el medio ambiente en la
contratacion publica para cumplir con los objetivos que iba fijando paulatinamente la
Union Europea en sus normas e instrucciones. Para lograr este objetivo, la primera de las
medidas adoptadas por el PCPV en Espafia fue el establecimiento de acciones de
concienciacion para el personal de los departamentos de compras del sector publico, en
aspectos relacionadas con la eficiencia energética (Gobierno de Espafia, 2019), como

principal preocupacién ambiental a incluir en la contratacion publica. La preocupacion

¢ Orden PRE/116/2008, de 21 de enero, por la que se publica el Acuerdo de Consejo de Ministros por el
que se aprueba el Plan de Contratacion Pablica Verde de la Administracion General del Estado y sus
Organismos Publicos, y las Entidades Gestoras de la Seguridad Social.
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por temas ambientales en la contratacion publica desde las instituciones publica ha

sesgado la investigacion académica hacia esta materia.

Mas adelante, el término de compra verde modifica su concepcion e incorpora una
preocupacion por aspectos sociales, ademas de los ambientales (Brammer y Walker,
2011; Gelderman et al., 2017; McCrudden, 2004; Preuss, 2009). Las preocupaciones
sociales en la literatura de contratacion publica se relacionan principalmente, con el
impacto de la compra publica en cuestiones laborales y de desempleo (McCrudden, 2004;
Montalban-Domingo et al., 2018; Preuss, 2009). En linea con los aspectos sociales y su
incidencia en la ciudadania, también se han desarrollado investigaciones que examinan la
influencia de la corrupcion en la compra publica (Hui et al., 2011), o la posible relacién
entre sostenibilidad y democracia, entendida ésta, como la participacion activa de la

poblacién en las instituciones publicas (Evans et al., 2006).

Las sucesivas modificaciones en las percepciones impulsadas desde la
contratacion publica hacen pensar que el avance en la sostenibilidad estd4 unido a las
necesidades y problemas que van surgiendo en la sociedad. Asi, la firma de los ODS en
2015 (Naciones Unidas, 2015) considera la contratacion publica como meta clave en el
logro del objetivo de sostenibilidad considerando en ella tanto aspectos sociales,
ambientales y econdmicos (Walker y Brammer, 2012). Este impulso de la sostenibilidad
en la compra publica ha llevado a que la investigacion en esta materia sea diversa. Asi,
algunos estudios sobre compra publica sostenible se han focalizado en sectores o
productos concretos, como son, por ejemplo, los productos de limpieza (Swanson et al.,
2005), materiales de construccién (Montalban-Domingo et al., 2018; Tarantini et al.,
2011), productos alimenticios (Cerutti et al., 2016; Lindstréom et al., 2020; Neto, 2020) y
energias renovables (Aldenius y Khan, 2017). Son relativamente escasas las
investigaciones que estudian la complejidad de un producto dentro de la propia
organizacién publica, en aspectos como, la logistica del suministro, la reducciéon de
excedentes de ese producto, sus residuos, etc. (Lindstrom et al., 2020; Oruezabala y Rico,
2012).

Ademas de estudiar la sostenibilidad de productos concretos, la literatura ha
analizado la incorporacion de aspectos sostenibles en la compra publica especialmente
centrados en los criterios a través de los cuales se selecciona al adjudicatario del contrato.
Asi, la literatura diferencia entre criterios ambientales de seleccion del adjudicatario (e.j.,
Adham y Siwar, 2012; Braulio-Gonzalo y Bovea, 2020; Grandia et al., 2015; Lindstrém
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et al., 2020; Nissinen et al., 2009; Oruezabala y Rico, 2012; Preuss, 2009) y criterios
sociales (e.j., Akenroye, 2013; Bergman y Lundberg, 2013; Bratt et al., 2013; Chiarini et
al., 2017; Falagario et al., 2012; Holma et al., 2020; Lindholm et al., 2019; Montalban-
Domingo et al., 2018; Nygard et al., 2019; Prier et al., 2016; Raymond, 2008; Watt et al.,
2009). Otro estudio se ha enfocado de forma marginal, en un momento anterior a la
seleccion del adjudicatario y se ha centrado en los aspectos sostenibles en relacion con
especificacion del objeto del contrato (Holma et al., 2020). Estos estudios sobre inclusién
de aspectos sostenibles, tanto en el momento de especificacion del objeto del contrato,
como del momento de determinar los criterios de seleccion del adjudicatario, han prestado
especial atencion al analisis de los elementos facilitadores y obstaculizadores de la
sostenibilidad en la compra publica (Gelderman et al., 2017; Grandia, 2015; Preuss y
Walker, 2011). Entre los elementos facilitadores, la literatura destaca el personal de alta
direccion de los entes publicos (Brammer y Walker, 2011; Gelderman et. al 2017); los
responsables de las compras publicas (Grandia, 2015); la legislacion que impulsa la
sostenibilidad (Brammer y Walker, 2011) y la cercania y el dialogo con la ciudadania
(Evans et. al, 2006) y, en general, la presion ejercida por los grupos de interés externos a
las organizaciones publicas que demandan sostenibilidad en la contratacion (Grandia et
al., 2015). Como elementos obstaculizadores de la sostenibilidad en la contratacion
publica la literatura destaca el tema de los limites presupuestarios (Brammer y Walker,
2011 y Gelderman et. al 2017), la heterogeneidad de los marcos legales entre territorios,
incluso dentro de la misma nacion (McCrudden, 2004) y los conflictos de intereses entre
los distintos grupos de interés implicados en cada contrato (Gelderman et al., 2017;
McCrudden, 2004).

Un elemento obstaculizador menos estudiado, pero no por ello menos importante,
es el sefialado por Harland et al. (2019), quienes explican que la existencia de una
regulacion en materia de compra publica puede limitar la posibilidad de desarrollar
relaciones méas cercanas y fuertes con los proveedores, y, por tanto, limitar la

sostenibilidad en la contratacion publica.

No obstante, la literatura en materia de contratacion publica presenta importantes
limitaciones relacionadas con la existencia de estudios que analizan la insercion de
criterios u objetivos a lograr en el proceso de compra publica (Akenroye, 2013; Carter y
Fortune, 2007; Montalban-Domingo et al., 2018; Walker y Philips, 2009). La limitacion

mas importante radica en que, cuando se analizan los criterios incluidos en la compra

49



publica no se explora si se rinde cuentas sobre la efectividad de estos criterios (por
ejemplo, a través de indicadores), para poder determinar la efectividad en el alcance de
los objetivos establecidos en el contrato (Farag y McDermott, 2015; Leiser y Wolter,
2017). Este hecho tiene implicaciones muy importantes, ya que si dicha rendicién de
cuentas no se analiza en ningln momento se evalla el caracter transformador de la

compra publica (Bengo, 2018; Murray, 2014; Selviaridis et al., 2011).

Una posible justificacion de este escenario podria basarse en la complejidad en el
disefio de una herramienta de rendicion de cuentas (ej., determinacion de indicadores),
acentuada aun mas en el panorama de la globalizacion, donde existen fricciones
culturales, legislativas y de gobernanza (Bendell et al., 2011; Hassel y Helmerich, 2016;
McCrudden, 2004). Para solucionar estas limitaciones, lo publico, cada vez mas, se
alimenta de estandares privados, como el Pacto Mundial, GRI, etc. (Bendell, 2011;
D Hollander y Marx, 2014; Hassel y Helmerich, 2016), llegando a convertirse, estos
sistemas de certificacion privados, en herramientas publicas para la gestion de la
sostenibilidad (D’Hollander y Marx, 2014).

Alguna limitacion méas en esta materia esta relacionada con la fuente de datos que
se utiliza para el anélisis de dichos criterios. La literatura previa no ha analizado toda la
documentacién de los expedientes de contratacion que caracteriza la compra publica
(anuncio de licitacion, pliego de clausulas administrativas particulares, pliego de
prescripciones técnicas, anuncio de formalizacién y los contratos de obras, asi como el
proyecto de obra en los expedientes de contratacién que pudieran presentarlo). Asi, la
literatura previa se basa fundamentalmente en alguno de los documentos que forman parte
del expediente de contratacién, como es la informacién contenida en el anuncio de
licitacion (Braulio-Gonzalo y Bovea, 2020; Montalban-Domingo et al., 2018; Nissinen et
al., 2009). Por ejemplo, Braulio-Gonzalo y Bovea (2020) tan s6lo basandose en el anuncio
de licitacion de los expedientes de contratacion, estudia los criterios de "contratacion
publica verde" desarrollados por la Comisién Europea para el sector del mueble,
analizando de forma descriptiva el grado de implantacion en las licitaciones publicas, qué
criterios se utilizan y el peso que se asigna a cada criterio en la adjudicacién de los
contratos. Asimismo, Montalban-Domingo et al. (2018) realizan otro estudio descriptivo,
pero en este caso de la incorporacion de criterios sociales en licitaciones publicas
(basandose al igual que Braulio-Gonzalo y Bovea (2020) en el anuncio de licitacion de

los expedientes de contratacion) del sector de la construccién, tomando una serie de
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criterios sociales establecidos por la revision de la literatura y la comprobacion de su
existencia en la informacién contenida en el anuncio de licitacién. Nissinen et al. (2009)
toman las licitaciones publicadas en la plataforma electronica europea entre los afios 2003
y 2005, correspondientes a tres paises, Dinamarca, Finlandia y Suecia. Una vez tomadas
un numero igual de muestras de licitaciones por afio y por pais, las licitaciones se dividen
en grupos de productos en funcion de la posibilidad de poder fijar en cada uno de los
grupos de productos los mismos criterios ambientales. Estos criterios ambientales se
determinan de forma objetiva en funcidn de ecoetiquetas o similares. La finalidad de este

estudio consiste en comparar el uso de criterios ambientales por pais y afio.

Otros trabajos estudian el proceso de contratacion publica tomando otro material
empirico, como iniciativas y regulaciones gubernamentales que persiguen fomentar la
contratacion publica sostenible. Asi, por ejemplo, Adham y Siwar (2012) examinan las
iniciativas y regulaciones del Gobierno de Malasia dirigidas a incentivar la contratacion
publica verde, y utilizan una encuesta para analizar las barreras y oportunidades para su

implementacion.

En resumen, la literatura previa en contratacion pablica se ha centrado sobre todo
en los aspectos ambientales, relegando asi las preocupaciones sociales. No obstante, la
literatura previa referida tanto a los aspectos sociales como a los ambientales se ha
centrado en fases concretas del proceso de compra, descuidando la totalidad del proceso
de compra. La necesaria consideracion de la compra publica como proceso ademas de
respetar la concepcion legal de la compra publica, permite analizar la eficacia de la
insercion de variables de rendicién de cuentas, como los indicadores (Bonnefoy y Armijo,
2005), en cada una de las fases de dicho proceso. Asi, en la siguiente seccidn se estudiara
el proceso de compra publica, las caracteristicas de cada una de las fases, la interrelacion

entre ellas y la necesaria vision global del proceso.

2. Compra publica como proceso

El contexto descrito en el capitulo primero de esta tesis doctoral se centra en la nueva
normativa que impulsa una compra puablica con vision estratégica. EI marco juridico,
representa el escenario normativo para que la gobernanza se dirija al logro de una

contratacion publica mas flexible, dindmica y eficiente. Esta flexibilidad favorecera el
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uso de la contratacion publica como una herramienta en la busqueda de una eficiencia no
solo enfocada en la maximizacion de la relacion calidad-precio en la contratacion del
sector publico, sino también en la busqueda de la sostenibilidad. La importancia de la
contratacion pablica en la sostenibilidad no se debe Unicamente a que el sector pablico es
el principal consumidor de bienes y servicios estratégicos, sino también por su cualidad
de poder actuar como “palanca” del sector privado (Harland et al., 2019). A pesar de este
potencial, es escasa la literatura que ofrece una vision interdisciplinar del significado de
la compra puablica sostenible, limitandose a estudiar dicha conceptualizacion desde areas

de conocimiento especificas (desde el derecho, la economia, etc.).

Con el objetivo de ofrecer una visién completa del concepto de compra publica,
en este capitulo se presenta una revision de literatura en dicha materia desde varias
perspectivas. La primera de ellas se refiere a la literatura en la materia relacionada con el
concepto de eficiencia como la busqueda de la mejor oferta, siendo ésta la que tiene
presente tanto aspectos econdémicos como cualitativos (aspectos sociales,
medioambientales, de innovacion y otros estratégicos) (Lindholm et al., 2019; McKevitt
et al., 2014; McKevitt y Davis, 2016); la segunda perspectiva es la que se refiere a la
literatura que aborda el estudio de rendicion de cuentas en la compra publica (Fox y
Morris, 2015); y la tercera, es la literatura en materia de gobernanza publica (Kamann,
2007, Vorosmarty y Tatrai, 2019). Estas perspectivas en el estudio de la compra publica
permiten comprender los mecanismos que se utilizan para rendir cuentas tanto a las areas
de responsabilidad propias de la contratacion (cumplimientos legales, econdémicos,
sociales, entre otros), como a los grupos de interés tanto internos como externos
(Almquvist et al., 2013). La gobernanza de la contratacion pablica consiste en establecer
unos criterios u objetivos politicos a conseguir en los contratos publicos (por ejemplo,
criterios relacionados con la prevencion de riesgos laborales y reduccion del impacto
ambiental) mediante incentivos a la cadena de suministro relacionados con la posibilidad
de realizar el servicio publico objeto del contrato (Brammer y Walker, 2011; Glas et al.,
2018; McCrudden, 2004). Esta posibilidad de conseguir que el comportamiento de las
empresas privadas esté alineado con la consecucion de objetivos de los gobiernos es uno

de los principales potenciales de la contratacion publica.

Con base en estas premisas Y, teniendo en cuenta la literatura previa en materia de
contratacion publica (Lindholm et al., 2019; McKaevitt et al., 2014; McKaevitt y Davis,

2016; Tadelis, 2012; Vorosmarty y Tatrai, 2019), una posible aproximacion a su concepto
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seria aquella literatura que la define como un proceso de gobernanza (que deberia ser)
objetivo y responsable, de formalizacion de acuerdos entre la Administracion pablica y
el sector privado (Kamann, 2007, Voérosmarty y Tatrai, 2019), cuyas funciones son la
adquisicion de bienes o provision de servicios de caracter publico (Grandia, 2015;
Kamann, 2007; Tikkanen y Kaleva, 2011; VVorosmarty y Tatrai, 2019) y la regulacion e
incentivacion de dindmicas de contratacion responsables y éticas (Foy Valencia, 2011).

2.1 ¢ Por qué se habla de proceso?

Se habla de proceso al definir la contratacion publica (Grandia, 2015; Patrucco et al.,
2017; Tikkanen y Kaleva, 2011) dado que ésta empieza en el momento de deteccion de
la necesidad de un bien o servicio por parte de las entidades publicas, y culmina con la
provision de dicho bien o servicio en los términos establecidos en el contrato. Patrucco et
al. (2017) y Tikkanen y Kaleva (2011) distinguen diferentes fases en el proceso de compra
publica. Concretamente, Tikkanen y Kaleva (2011) lo sintetizan en cuatro fases: fase 1
(deteccion de necesidad); fase 2 (seleccion del proveedor); fase 3 (ejecucion); y fase 4
(consumo final y evaluacion). Las fases del proceso tienen entidad propia (Patrucco et al.,
2017) y la forma de gobernanza (y, por lo tanto, los resultados de esta) resultara diferente
en funcién de cdmo se aplique esta herramienta estratégica en cada una de estas fases.

A continuacién, se detallan las actividades, tramites y los grupos de interés

involucrados en cada una de las fases del proceso de contratacion publica.
Fase 1: Deteccion de la necesidad

La deteccion de la necesidad por parte de la Administracion puablica resulta esencial para
delimitar y precisar el proposito del contrato, asi como el modo en el que se va a llevar a
cabo el mismo. Esta fase es critica ya que, las especificaciones del objeto del contrato
condicionan las fases siguientes y las decisiones sobre los aspectos en los que se debe
entregar el producto o prestar el servicio tendran un impacto en la cadena de suministro,

suponiendo el fracaso o éxito de la compra publica (Fox y Morris, 2015).

La plasmacion de la necesidad que se persigue satisfacer mediante el contrato se
concreta en el anuncio de licitacion, en el que ademas se describe el contenido del

contrato, plazo de duracion, tipo de procedimiento de contratacion, asi como los

53



requisitos y las condiciones que debe cumplir el proveedor que quiera licitar y presentar
una oferta (Tikkanen y Kaleva, 2011). Los compradores publicos que definen la
necesidad que se quiere cubrir con el contrato publico son los responsables de iniciar,
dirigir y gestionar esta primera fase de la contratacion, tal y como explica la LCSP. Para
la adecuada definicidn de la necesidad a cubrir, los compradores publicos deben conocer
las posibilidades que ofrece el mercado para que el proveedor adjudicatario del contrato
sea aquel que ofrece la mejor solucion para la necesidad publica perseguida (McKevitt et
al., 2014).

Fase 2: Seleccion del proveedor

La seleccion de un proveedor se realiza mediante un proceso reglado donde la
administracion da a conocer publicamente una necesidad y solicita ofertas de proveedores
privados que la satisfagan seleccionando de entre ellas, la que mejor cumpla las
condiciones establecidas en el contrato. Este proceso de licitacion ademas de ser publico
debe ofrecer garantias de transparencia, evitando asi el posible favoritismo hacia un
proveedor determinado (Lindholm et al., 2019). Dicha seleccion puede llevarse a cabo a
través de diferentes procedimientos, tal y como sefiala la LCSP y explican Tikkanen y
Kaleva (2011, p. 954):

- “Procedimiento abierto”, mediante el cual, el 6rgano de contratacion, a través de
la publicacién de un anuncio de licitacién invita a que todos los proveedores
interesados pueden presentar una oferta.

- “Procedimiento restringido”, mediante el cual, cualquier empresa interesada
puede presentar una oferta entre aquellos proveedores que previamente han sido
invitados por el 6rgano de contratacion.

- “Procedimiento negociado”, donde el oOrgano de contratacion negocia las
condiciones del contrato con las partes seleccionadas y se le adjudica el contrato
al licitador elegido por el 6rgano contratante.

- “Didlogo competitivo”, se establece el didlogo con candidatos privados ya
seleccionados para desarrollar la solucion que necesita el 6rgano contratante y
que, una vez ha sido determinada, servira de base para que los candidatos elegidos

presenten una oferta.

Es importante hacer referencia al hecho de que la seleccién de un proveedor depende en

gran medida de la preferencia del comprador materializada en los criterios evaluadores y
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de sus ponderaciones (Lindholm et al., 2019). La determinacion de los criterios (y sus
ponderaciones) estan en funcion de los objetivos politicos que se pretendan alcanzar con
este contrato, 0 por un consenso entre todos los grupos de interés implicados en el proceso

de compra publica (Lindholm et al., 2019; Waara y Brochner, 2006).
Fase 3: Ejecucién

La ejecucion del contrato supone la realizacion del objeto del contrato. Esta fase es
compleja por varios motivos. Uno de ellos es la dificultad en el cumplimiento de las leyes,
reglamentos y otras normas a que esta sujeta el proceso de ejecucion del contrato. Otros
motivos son la complejidad asociada a la gestion de los equipos de trabajo necesarios para
la realizacion del objeto del contrato y el sometimiento de la ejecucion del contrato a
supervision por parte de los grupos de interés, tanto externos como internos (Fox y
Morris, 2015). Ademaés de la complejidad en la ejecucion, al ser la fase en la que se
materializan todas las condiciones establecidas en el contrato, pueden producirse cambios
respecto a lo redactado en los pliegos que detallan las especificaciones de la necesidad a

satisfacer con el contrato pablico (Fox y Morris, 2015; Tadelis, 2012).

Las circunstancias que pueden llevar a cambios en los contratos publicos son
varias. Ejemplos de alguna de ellas pueden ser, adaptaciones en el disefio del producto
contratado (ej. cambio en el disefio de un comedor en un colegio, siendo dicho cambio
justificado porque supone una mejor provision de servicios por parte del comedor) o
alteracion de los horarios de un servicio que se contrata (ej. el servicio de asistencia de
auxiliares de enfermeria en una residencia de ancianos debe modificarse por la
enfermedad de algunos pacientes y eso supone el pago de cantidades extras de sueldo
debido al aumento de horas del personal de asistencia). Para que dichos cambios puedan
tener lugar es necesaria la coordinacién entre el sector publico y privado para el logro de
la mejor solucién (Tadelis, 2012; Williamson, 2002), de lo contrario, pueden suponer la

paralizacion del contrato.
Fase 4: Extincion y evaluacion

La extincion supone la finalizacion del contrato por haberse completado la
provision del bien o servicio establecido como objeto del contrato. Los compradores
publicos son los responsables de inspeccionar y vigilar la realizacion del contrato, aunque

esta facultad es limitada, ya que no dirigen directamente el proceso de la obra, producto
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0 servicio contratado, sino que ésta se realiza a través de drganos de supervision externos
(Fox y Morris, 2015). Esta fase de la extincion del contrato es importante ya que supone
conocer si se ha cubierto la necesidad prevista en el contrato tal y como se habia
establecido en el mismo. Para conseguir medir si el contrato ha cumplido la finalidad
publica establecida en él tal y como estaba prevista, es necesario evaluar el proceso de
contratacion. Esta evaluacion consistira en un analisis sobre los objetivos conseguidos y
su comparativa con los que se pretendian conseguir, ademas de obtener informacion sobre
problemas surgidos a lo largo del proceso de compra que permitan mejorar los contratos

sucesivos (Flynn y Davis, 2014).

2.2 ¢Por qué se habla de proceso objetivo y responsable?

Una vez conceptualizada la compra publica como proceso, se procede a profundizar en
su caracterizacion. Entre sus caracteristicas principales estan las de que (deberia) ser un
proceso objetivo y responsable. Estas caracteristicas derivan de la existencia de unos
marcos juridico y politico (V6rosmarty y Tatrai, 2019) que delimitan dicho proceso, tal y

como se ha visto en el capitulo anterior de esta tesis doctoral.

El marco juridico es el encargado de proporcionar el rasgo de objetivo a dicho
proceso mediante la instrumentacion, por parte de la ley, de una serie de cumplimientos
a seguir en todo el proceso (Vorosmarty y Tatrai, 2019). Dichos cumplimientos se regulan
en distintas leyes y directivas, las cuales establecen una serie de condiciones/criterios que
deben regir en la seleccidn de proveedores y en la adjudicacion y ejecucién del contrato
(Tikkanen y Kaleva, 2011). La regulacién en materia contractual debe asegurar un
mercado que garantice el libre comercio y la competencia abierta para que todo proveedor
que cumpla las condiciones exigidas en cada contrato publico pueda acceder a presentar
una oferta (Edler y Georghiou, 2007) y asi asegurar la imparcialidad y la adecuada
utilizacion de los fondos publicos (Fox y Morris, 2015; McKevitt y Davis, 2016). Para
lograr las anteriores garantias en la contratacién publica (imparcialidad, competencia
abierta, etc.), la ley implanta un procedimiento exhaustivo de tramites, informes y
actuaciones burocraticas que permitan una seleccion objetiva de las empresas privadas
para ser adjudicatarias de contratos publicos (Gimeno Felit, 2017; Raymond, 2008). A
pesar de estos instrumentos legales, Raymond (2008) encuentra, en su estudio empirico,

que la compra publica puede ser un area habitual de corrupcion, en especial, en los paises
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en desarrollo debido a la débil aplicacion del Estado de Derecho. También encuentra que
una buena informacion sobre el contrato pablico mejora la participacion de los
proveedores en la licitacion y ayuda a una mayor competencia, mejorando los precios y
la calidad de los productos y servicios. Pero sefiala la necesidad de evitar los favoritismos
y fraudes que pueden existir en favor determinadas empresas. En esta misma linea,
Gimeno Felit (2017) manifiesta que es necesario garantizar el cumplimiento de la
legislacion para no cometer irregularidades. Una importante irregularidad es la
ineficiencia de los fondos publicos debido a la corrupcion (Transparencia Internacional,
2020).

Por otra parte, el marco politico es el encargado de proporcionar el rasgo de
responsable al proceso de compra publica. Las agendas politicas marcan las prioridades
a establecer en los contratos publicos, como pueden ser, la sostenibilidad ambiental
(Walker y Philips, 2009), la inclusion social (Flynn y Davis, 2014), la sostenibilidad de
la cadena de suministro (Preuss, 2009), entre otras; y es necesario analizar si estas
pretensiones politicas se cumplen o no en la contratacion publica. Si bien el marco
juridico promueve la inclusion de criterios que van mas alla de la relacién calidad/precio
(eficiencia econdmica), es el marco politico el responsable de incluirlos a través de
politicas publicas que satisfagan altos niveles de transparencia y responsabilidad
(Brammer y Walker, 2011; Prier et al., 2016; VVorosmarty y Tatrai, 2019) necesarios para
proteger los intereses sociales, econdmicos y politicos de toda la sociedad (Broadbent,
2013; McCrudden, 2007; Raymond, 2008). La literatura en materia de contratacion
publica (Broadbent, 2013; Nijboer et al., 2017) ha demostrado empiricamente que no
siempre esta presente el atributo de la compra publica como responsable, desde la vision

de inclusién de criterios mas alla de los econémicos.

Este marco politico encargado de incluir en los contratos las prioridades de las
agendas politicas, debe dotar al sector publico de mecanismos que permitan medir y
valorar si la contratacién publica ha logrado los objetivos pretendidos (Grossi y Stecollini,
2014). Asi, esta responsabilidad del sector publico en su proceso de compra, segin Fox y
Morris (2015, p. 517) es sindnimo de “rendicion de cuentas”, de “control” y de “capacidad
de respuesta”, necesaria para que el sector publico cumpla sus funciones de una compra
publica responsable/sostenible en este escenario de vulnerabilidad provocada por la
dependencia que tiene del sector privado para llevarlas a efecto (Tapoten, 2017). En

relacién con la inclusién de criterios que van mas alla de la eficiencia econdmica,
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Broadbent (2013) y Nijboer et al. (2017) encuentran que el objetivo general de los
gobiernos en la contratacion pablica es el logro de la mayor eficiencia econémica en los
productos y servicios adquiridos, resultando secundario la inclusién de criterios sociales
y medioambientales en la adjudicacion de contratos. Por su parte, en el trabajo de
Broadbent (2013) realizado en el Servicio de Salud de Reino Unido esta autora encontrd
que la rendicion de cuentas béasicamente se ajustaba a una rentabilidad econémica del
servicio realizado, y asi afirma que “el cuidado de los pacientes y la compasion se
convirtio en un aspecto secundario y descuidado” (p. 394). Por lo tanto, no se cumplia
con la finalidad de un servicio publico que deberia ser el cumplimiento de las expectativas
de los grupos de interés, en especial de los beneficiarios de este servicio (en definitiva, de
la sociedad). Refrendando estos datos de la literatura, la Comisidén Europea, en el afio
2017, en una Comunicacion al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones, concluye que el 55% de los procedimientos
de contratacion europeos, siguen utilizando el precio mas bajo como Unico criterio de

adjudicacién (Comisién Europea, 2017).

3. Proceso de naturaleza hibrida

Como se ha expuesto previamente, la compra publica tiene como objetivo la seleccién de
proveedores privados con el objetivo de que éstos proporcionen el servicio o suministren
los bienes necesarios a la Administracion Publica contratante (Kamann, 2007). Teniendo
en cuenta estas premisas, en cada contrato publico convergen dos partes: la institucion

publica y el proveedor privado.

Miller et al. (2008, p. 961) explican que cada vez que “dos o més elementos que
normalmente estan separado se combinan para crear algo nuevo”, se forma un hibrido.
Dicho hibrido puede representar “actores, entidades, objetos, procesos” (Miller et al.,
2008, p. 944). Existe una extensa evidencia en la literatura (Brown et al., 2003; Jacobs,
2005; Joldersma y Winter, 2002; Koppell, 2001; Meyer y Hammerschmid, 2006;
Thomasson, 2009, entre otros) sobre la aparicion de hibridos en el sector publico. Sin
embargo, autores como Miller et al. (2008) y Wiesel y Modell (2014) argumentan que la
literatura se ha centrado en la aparicidn de formas organizacionales hibridas derivadas de

diversas reformas del sector publico, mas que en la existencia de préacticas, procesos y
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experiencias de naturaleza hibrida, a excepcion de estudios como Kurunmaéki (2004),
Kurunmaki y Miller (2006, 2011) y Larrinaga et al. (2018).

Siguiendo a Miller et al. (2008), Larrinaga et al. (2018) explican la existencia de
diferentes hibridos en el ambito de la contabilidad social y medioambiental, entre ellos,
la compra publica sostenible ya que “combina la preocupacion por los impactos sociales
y ambientales con la preocupacion por las finanzas publicas y la austeridad
presupuestaria” (Larrinaga et. al, 2018, p. 346, ver también, por ejemplo, Brammer y
Walker, 2011 y McCrudden, 2007). Dicho grado de hibridacion se incrementa con la
posibilidad de que las autoridades publicas puedan seleccionar la mejor oferta presentada
en el procedimiento de licitacién, utilizando para ello un planteamiento que atienda al
calculo del coste del ciclo de vida, incluyendo en este coste aspectos econdémicos, de
calidad, sociales y ambientales (articulo 68 de la Directiva 2014/24/UE). Por todo ello, la
contratacion publica ademés de analizarla como hibrido desde el punto de vista
organizacional resulta méas enriquecedor poner el foco de atencion en la naturaleza hibrida
de sus procesos y, por tanto, también de las l6gicas participantes en dichos procesos y en
las practicas que se lleven a cabo (Christensen y Lagreid, 2011; Kurunmaki y Miller,
2011; Miller et al., 2008). A lo largo de todas las fases que configuran el proceso de
compra publica (deteccion de necesidad; seleccion del proveedor; ejecucion; y consumo
final y evaluacidn) participan personas con intereses diferentes, e incluso contrapuestos;
sin embargo, es necesario que las partes estan dispuestas a coordinarse y cooperar’ entre
ellas para conseguir el cumplimiento del contrato (Christensen y Laegreid, 2011;
Kurunméki y Miller, 2011; Wiesel y Modell, 2014). Dicha tarea de coordinacion sera mas
sencilla si existe un alto grado de dialogo entre comprador y vendedor en la compra
publica, pues el producto o servicio estard mas ajustado a la demanda (Chever y Moore,
2012).

Para facilitar dicho dialogo resulta necesaria una adecuada gestion de todos los
grupos de interés a los cuales se les debe rendir cuentas (Broadbent, 2013; Evans et al.,
2006; Fox y Morris, 2015; Gelderman et al., 2017; Grossi y Stecollini, 2014; Hui et al.,
2011; Kamann, 2007; McCrudden, 2007; Miller et al., 2008; Retolaza et al., 2015; Wiesel,
y Modell, 2014). Asi, una gobernanza hibrida adecuada debe identificar los grupos de

" En el caso de la contratacion publica, se ha de tener presente que la cooperacién entre las partes en si no
es voluntaria, sino que surge de una intervencién del sector pdblico que quiere actuar en este marco de
union con las entidades privadas (Kurunmaki y Miller, 2011).
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interés de cada contrato publico, tal y como puso de manifiesto la Comision Europea,
exigiendo una “una amplia asociacion colaborativa con individuos y grupos interesados,
que conduzca a un sistema de contratacion publica efectivo, transparente, digital e
inteligente que responda plenamente a los retos del entorno cambiante actual” (Comision
Europea, 2017, p. 7).

Tras su identificacion, es necesario determinar los diferentes grados y tipos de
atencion que cada uno de los grupos de interés necesita recibir, en funcion de los atributos
de cada uno de ellos (Gelderman et al., 2017). Los atributos principales en los que
basarnos podrian ser los definidos por Mitchell et al. (1997): legitimidad (de la relacion
del grupo de interés con la organizacion), poder (del grupo de interés para influir en dicha
entidad), y urgencia (de un reclamo de una de las partes interesadas en la organizacion
solicitando una accion inmediata). EI gobierno es uno de los grupos de interés y presume
de contar con la caracteristica de ser el principal (Evans et al., 2006; McCrudden, 2007;
Raymond, 2008), ya que es poseedor de los tres atributos principales. Estas facultades
que posee el gobierno, en comparacion con el resto de los grupos de interés, le exige un
papel activista y ejemplarizante en relacion con el resto (Evans et al., 2006; McCrudden,
2007; Preuss, 2009).

4. Comentarios finales

El objetivo principal de este capitulo ha sido profundizar en la conceptualizacion de la
compra publica sostenible. De esta forma, este capitulo ha argumentado la conveniencia
de conceptualizar la contratacion publica como un instrumento de gobernanza, compuesto
por diferentes fases, y cuyos rasgos principales deben ser, el de objetivo y responsable. A
raiz del desarrollo del rasgo de responsable en las politicas gubernamentales, en este
estudio se argumenta cémo se ha modificado el concepto de compra publica sostenible
transitando desde la consideracion unica de preocupaciones ambientales a combinarlas

con las preocupaciones sociales.

Ademas, la consideracion de la compra pablica como instrumento gubernamental
en la consecucion de objetivos politicos sostenibles a través de proveedores privados,
permite el estudio de la compra publica como un hibrido. Esta nocion de hibrido parte del

trabajo de Miller et al, (2008, p. 944), en el manifiesta que cuando “dos o mas elementos
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que normalmente estan separado se combinan para crear algo nuevo”, se forma un hibrido
que puede representar “actores, entidades, objetos, procesos” (Miller et al., 2008, p. 944).
A partir de esta concepcion de hibrido se ha profundizado en este capitulo en la naturaleza
hibrida de la compra publica, la cual no solo se debe a la existencia de formas
organizacionales hibridas, sino también de précticas, procesos y experiencias de
naturaleza hibrida que estan presentes en cada una de las fases del proceso de
contratacion. Tanto las hibridaciones relativas a formas organizacionales como las
relacionadas con las précticas, procesos y experiencias se constituiran de una forma
particular en cada uno de los contratos publicos. Ademas, es muy probable que dichas
hibridaciones pueden ser diferentes en cada una de las fases del proceso de contratacion
ya que, aunque forman una unidad, en cada una de ellas existen intereses diferentes
(profesionales de compras, de presupuestos, los que cuidan los aspectos legales, etc.), que
influyen de manera distinta en la cadena de suministro. Por ejemplo, en la fase de
adjudicacion puede obligarse a seleccionar a un proveedor que cumpla con determinadas
condiciones técnicas como puede ser que la empresa trabaje con energia renovable. Un
segundo ejemplo puede ser que en la fase de ejecucion del contrato se solicite que los
residuos generados en la obra publica se reciclen de forma adecuada. En el primer
ejemplo, el referido a la fase de adjudicacion, se estd contratando a un “proveedor” con
una filosofia de trabajo. Esto es diferente a lo que ocurre en el segundo ejemplo, donde
se contrata un trabajo determinado y no exige una determinada conducta empresarial, solo
se refiere a la realizacion de una obra concreta. Es por ello que futuros estudios deberian
de prestar atencion al analisis de cada una de estas fases para poder entender las
potenciales practicas de sostenibilidad derivadas de cada uno de los contratos publicos y

como éstas afectan a la cadena de suministro.

Otro aspecto al que merece prestar atencion en relacion con futuros estudios es la
idea desarrollada por Thomson et al. (2014), quienes consideran que los hibridos en el
ambito de la contabilidad social y medioambiental como la compra publica pueden
desempefiar un rol mediador, trasladando programas de sostenibilidad globales en
practicas sostenibles a nivel local. Como se ha comentado en este capitulo, el gobierno
puede promover la compra publica sostenible en sus programas politicos, impulsando de
esta forma, la sostenibilidad en su cadena de suministro. Para el logro de esta
sostenibilidad en la contratacidn pablica, los programas politicos deben actuar desde una

perspectiva ética y moral que vaya mas alla de cumplimientos de normas (Bendell et al.,
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2011; McCrudden, 2007). La actual normativa europea de contratacion publica, para
integrar todos los puntos de la Agenda 2030 en sus politicas publicas y como
manifestacion del compromiso de la Union Europea con la sostenibilidad, formaliza la
inclusion de clausulas ambientales y sociales en la contratacion puablica. Esta
incorporacion de aspectos sostenibles en la contratacion publica permite favorecer que
las practicas empresariales y los modelos de consumo y produccion de las empresas
contribuyan a la mejora del medio ambiente y al respeto de los derechos humanos y

laborales.
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CAPITULO 3

1. Introduccién

La contratacion publica como instrumento al servicio de los poderes politicos (Gimeno
Felid, 2017) desempefia un papel clave en la consecucion de los objetivos de
sostenibilidad (Mazzucato, 2020) y es una de las metas del ODS 12; en concreto, la meta
12.7 sobre consumo y produccion sostenibles (Naciones Unidas, 2015). En términos méas
generales tiene un impacto en muchos de los otros ODS establecidos en la Agenda para
el Desarrollo Sostenible. El potencial que se atribuye a la contratacién publica como
motor de la sostenibilidad se basa en el hecho de que la contratacion publica representa
entre el 10-15% del PIB mundial (Organizacion Mundial del Comercio, 2020), y las
autoridades publicas europeas emplean alrededor del 19% del PIB en contratacion pablica
(Comisidn Europea, 2017a). Ademas, la contratacion publica desempefia un papel clave
en la vision y la estrategia de las empresas privadas (Harland et al., 2019), ya que la
mayoria de las autoridades publicas se proveen en sectores que son relevantes para la
sostenibilidad, como la energia, el transporte, la gestion de residuos, la proteccion social
o la prestacidn de servicios educativos y sanitarios (Comision Europea, 2019). De ahi que
diferentes iniciativas europeas, como las ya citadas Directivas 2014/23/UE y 2014/24/UE
del Parlamento Europeo y del Consejo, han promovido una contratacion publica

estratégica y responsable que permita desarrollar politicas sociales y medioambientales.

En este contexto, es necesario examinar si las administraciones publicas estan
teniendo en cuenta este enfoque sostenible y estratégico en sus practicas de contratacion.
Las instituciones publicas pueden incluir criterios sociales y medioambientales® en los
expedientes de contratacidn para garantizar un desempefio sostenible en la adquisicion de
bienes y servicios (Brammer y Walker, 2011; Chiarini et al., 2017; Gelderman et al.,

2017). Sin embargo, surgen numerosas dificultades derivadas de la incertidumbre sobre

8 En derecho contractual se usa el término criterio para hacer referencia a los parametros que juzgan el
comportamiento del objeto de evaluacion (en este caso el licitador) en relacién a sus diferentes aspectos
(Arndiz, 2017) como por ejemplo su proceso, las estrategias, asi como los objetivos que “el objeto” de
evaluacién intenta alcanzar. Dichos criterios son recogidos en las Ilamadas cldusulas contractuales (Arndiz,
2017).
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cémo incluir estos criterios en los procedimientos de adjudicacion de contratos (Bergman
y Lundberg, 2013; Dimitri, 2013; Falagario et al., 2012) y de la falta de métodos objetivos
para evaluar los criterios (Ruparathna y Hewage, 2015). Estas dificultades afectan mas
gravemente al pilar social de la contratacion publica sostenible (Akenroye, 2013;
Montalban-Domingo et al., 2018).

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, el objetivo principal de este
trabajo es explorar como se incorporan los criterios sociales que, hasta la fecha, han sido
menos estudiados que los medioambientales en el proceso de contratacion publica. Los
criterios sociales son aquellas condiciones establecidas en los contratos para promover y
garantizar objetivos de politica social como la estabilidad y la insercion laboral, la
igualdad de género y la prevencion de riesgos laborales, entre otros. En particular, este
trabajo examina cdmo se rinden cuentas sobre la efectividad de estos criterios mediante
el uso de indicadores®, que son los instrumentos clave de la rendicion de cuentas en la
esfera pablica (Bonnefoy y Armijo, 2005). Aunque sigue siendo un tema poco explorado
en la literatura, se trata de una cuestion importante, ya que es a través de la rendicion de
cuentas como la contratacion publica puede desempefiar un papel mediador en la
aplicacion de précticas sostenibles (Lapsley et al., 2010; Larrinaga et al., 2018) como las
establecidas en los ODS (Bebbington y Unerman, 2018; Malolitneva y Dzhabrailov,
2019), por lo que adquieren un caracter estratégico (por ejemplo, Glas et al., 2017;
McCrudden, 2004; Sarter, 2020).

Para abordar este objetivo de investigacion, tras examinar el concepto de
contratacion publica como proceso, este trabajo revisa el concepto de rendicién de cuentas
para construir una perspectiva que articule las diferentes areas (dimensiones) de la
rendicion de cuentas en la compra publica sostenible, poniendo el foco de atencion en la
dimensidn ética (por ser la que esta directamente relacionada con la compra publica
sostenible) y las caracteristicas de la informacidn presentada para rendir cuentas sobre la
misma. Para explorar la rendicion de cuentas sobre la eficacia de estos criterios, se realizo
un analisis de contenido de los expedientes de contratacion, que representan la unidad
formada por una serie de actuaciones administrativas encaminadas a la celebracion de un

contrato publico, y dentro de los cuales se pueden identificar las distintas fases del proceso

® Factor(es) o variable(s) cuantitativa o cualitativa que proporciona un medio simple y confiable para medir
el logro, para reflejar los cambios relacionados con una intervencion o para ayudar a analizar y evaluar los
resultados de las decisiones tomadas por diferentes actores (Parsons et al., 2013).
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de contratacién; y estan constituidos por un conjunto de documentos normalizados
(anuncios de licitacion, pliegos de clausulas administrativas particulares, pliegos de
prescripciones técnicas, adjudicacion del contrato, etc.) (articulo 116 de la Ley 9/2017)%.
En concreto, el analisis se centra en los expedientes de contratacion elaborados durante
el periodo 2017-2019 por entidades de todo el sector pablico de una comunidad autbnoma
espafiola (Castillay Leon). Esta comunidad autonoma se vio afectada por la transposicion
de directivas europeas que promueven la contratacion publica sostenible a través de la
Ley 9/2017, que entrd en vigor el 8 de noviembre de 2018. Algunos de los articulos de
dicha ley ordenan la inclusién de criterios sociales y medioambientales vinculados al
objeto de los contratos! y contemplan la posibilidad de incorporar estos criterios en
distintas fases del proceso de contratacion publica. Hasta ese momento, solo existian
recomendaciones europeas y nacionales y planes para promover la contratacién publica
sostenible. Por lo tanto, analizar este periodo también nos permite arrojar luz sobre los

efectos de dicha ley en las practicas actuales de contratacion.

En cuanto a las contribuciones de este trabajo, cabe destacar la contribucion a la
investigacion que explora la aplicacion de las politicas de contratacion social (por
ejemplo, McCrudden, 2004; Sarter, 2020; Walker y Brammer, 2012), y en particular a la
todavia limitada comprensién de los procedimientos de la administracion publica
relativos a esta materia (Sarter, 2020). Los estudios anteriores que analizan esta cuestion
en relacion con el pilar social de la contratacidn publica sostenible se limitan a examinar
criterios (por ejemplo, Akenroye, 2013; Neto, 2020; Nissinen et al., 2009; Prier et al.,
2016) pero no analizan el cumplimiento de dichos criterios. Ademas, la exploracién
transversal (considerando todas las fases del proceso de contratacion al que se refiere el
expediente de contratacion) del pilar social de la contratacion pablica llevada a cabo en
este estudio complementa la literatura previa centrada en el estudio de etapas concretas,
especialmente la segunda etapa (seleccion de proveedores) (por ejemplo, Akenroye,
2013; Bergman y Lundberg, 2013; Falagario et al., 2012; Lindholm et al., 2019; Watt et

10 Estos documentos establecen las medidas necesarias para producir el contenido del contrato publico,
como una expresion de los principios generales esenciales que rigen las relaciones entre el poder
adjudicador o entidades publicas contratantes y el contratista (sentencia del Tribunal Supremo de 19 de
marzo de 2001, de 8 de junio de 1984 o la sentencia del 13 de mayo de 1982).

11 El articulo 202 de la Ley 9/2017 exige la introduccién de al menos una de las condiciones especiales de
ejecucion. Estas condiciones pueden referirse a cuestiones de innovacion, medioambientales o sociales.
Ademas, el articulo 147 ofrece la posibilidad de incluir en los casos en que, tras la evaluacion de las ofertas
de los licitadores, exista un empate entre dos 0 mas ofertas, a falta de disposiciones en los pliegos, el empate
se resolvera aplicando, en orden, los aspectos sociales especificados en el articulo 147.2.
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al., 2009); la tercera etapa (ejecucion del contrato) sigue estando poco estudiada (Nygard
et al., 2019) a pesar de la importancia de esta etapa final en el proceso de contratacion
publica, ya que es aqui donde los indicadores que se han disefiado en las fases anteriores
del proceso de contratacion publica deben aplicarse (Nygard et al., 2019). Por otra parte,
la literatura que ha explorado el pilar social de la contratacion publica se basa
principalmente en el uso de cuestionarios (Akenroye, 2013; Brammer y Walker, 2011,
Chiarini et al., 2017; Prier et al., 2016), y en menor medida, entrevistas (Holma et al.,
2020; Selviaridis et al., 2011). El presente estudio se basa en la literatura que sefiala el
andlisis de contenido de los expedientes de contratacién como una forma adecuada de
explorar la inclusion de criterios de adjudicacion en el proceso de contratacion publica
(Montalban-Domingo et al., 2018). Ademas, enriquece dicha literatura al analizar todos
los documentos que componen los expedientes de contratacion. La literatura previa se
centra en el analisis de la informacion contenida en uno solo de estos documentos
(anuncios de licitacion) (por ejemplo, Braulio-Gonzalo y Bovea, 2020; Montalban-
Domingo et al., 2018; Nissinen et al., 2009). En términos teoricos, este capitulo pretende
contribuir al desarrollo de la rendicion de cuentas en el ambito de la contratacion publica,
un aspecto sobre el que la anterior literatura ha reclamado una mayor reflexion (por
ejemplo, Diggs y Roman, 2012; Fox y Morris, 2015). Para ello, se traslada el concepto
de rendicidn de cuentas tal y como se utiliza en otros ambitos como el de las entidades
sin animo de lucro (Andreaus y Costa, 2014) al ambito de la contratacion publica en

materia de sostenibilidad.

El resto de este capitulo se estructura como sigue. En la segunda seccién, se
presenta la aproximacion tedrica que guia el anélisis. EI método de investigacion se
describe en la seccion tercera y los resultados empiricos del estudio se detallan en la cuarta
seccidn. La ultima seccidn presenta las principales conclusiones e implicaciones de este
trabajo, asi como las principales limitaciones y futuras lineas de investigacién que podrian

desarrollarse para superar estas limitaciones.

2. Rendicidn de cuentas en el proceso de compra publica sostenible

La presentacion del marco tedrico de este estudio se organiza en dos subsecciones. La
primera ofrece una descripcién general del proceso de contratacién puablica y una

caracterizacion de cada una de sus etapas, que es relevante para un estudio exhaustivo de
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este proceso. La segunda subseccidn revisa el concepto de rendicion de cuentas para
construir una perspectiva de como estan estructuradas las diferentes areas (dimensiones)
de la rendicidn de cuentas en el proceso de contratacion publica sostenible, teniendo en
cuenta la importancia de las caracteristicas de la informacion presentada para una

adecuada rendicion de cuentas.

Compra publica como proceso

La contratacion publica es un proceso que se inicia en el momento en que las entidades
publicas detectan una necesidad de un bien o servicio (Grandia, 2015; Patrucco et al.,
2017; Tikkanen y Kaleva, 2011) y finaliza con la entrega de ese bien o servicio en los
términos establecidos en un contrato. La literatura juridica (Patrucco et al., 2017;
Tikkanen y Kaleva, 2011) sefiala la necesidad de desglosar este proceso en etapas para
analizar como las entidades publicas incorporan a sus practicas de contratacion los
criterios con los que se evalla la actuacion del licitador a lo largo de todo el proceso de
contratacion. En concreto, Tikkanen y Kaleva (2011) resumen este proceso en cuatro
etapas: 1) etapa 1 "identificacion de la necesidad"”; 2) etapa 2 "seleccion™; 3) etapa 3

"ejecucion”; y 4) etapa 4 "terminacion y evaluacion”.

En la etapa 1, se define el objetivo que debe alcanzarse mediante la contratacion
publica (Holma et al., 2020; Patrucco et al., 2017; Selviaridis et al., 2011). Esto implica
especificar el servicio que se necesita cubrir y su planificacién, especificaciones técnicas,
coste econdmico, la calificacion de las caracteristicas exigidas a los proveedores que
deseen licitar y los procedimientos de organizacion de las tareas a realizar en la prestacion

del servicio.

La fase 2 supone la seleccion de la oferta presentada por el licitador que ejecutara
el contrato, teniendo en cuenta parametros determinados por las prioridades del
comprador publico (Lindholm et al., 2019; Watt et al., 2009), sin que ello implique
restricciones a la competencia. Estas prioridades deben combinar el precio con aspectos
gue determinen la calidad del objeto de la contratacion (Kiiver y Kodym, 2015) y en el
caso particular de Europa, aspectos sociales y ambientales segun lo establecido en las
Directivas 2014/23/UE y 2014/24/UE.

La fase 3 es la ejecucion efectiva del contrato por parte del proveedor seleccionado

en la fase anterior (Nygard et al., 2019; Racca et al., 2011). Las entidades pUblicas deben
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asegurarse siempre de que a pesar de los imprevistos que puedan surgir por
acontecimientos fortuitos, el desempefio del contrato coincida con lo establecido en el
mismo (Fox y Morris, 2015; Racca et al., 2011). Ademas, se debe tener presente siempre
que la ejecucion material del contrato debe satisfacer las necesidades de sus beneficiarios
(Racca et al., 2011).

La fase 4 consiste en evaluar si se han alcanzado los objetivos previstos en el
contrato (Flynn y Davis, 2014; Murray, 2014). Esta evaluacion debe desglosar, por un
lado, si el planteamiento del contrato por parte del organismo publico ha sido adecuado a
los objetivos que se pretendian alcanzar y, por el otro, cual ha sido el rendimiento del
contratista en el desempefio (Fox y Morris, 2015). Esta etapa es esencial para dar cuenta

de como se han invertido los fondos pablicos en los contratos (Murray, 2014).

Una aproximacion al concepto de rendicion de cuentas en el proceso de la compra

publica sostenible

Aunque el concepto de rendicion de cuentas ha sido ampliamente debatido en la literatura
académica (por ejemplo, Ebrahim, 2003, 2005; Gray et al., 1996; Romzek y Dubnick,
2018), dada su complejidad requiere una mayor reflexion, especialmente en referencia al
ambito de la contratacion publica (Diggs y Roman, 2012; Fox y Morris, 2015; Schapper
et al., 2006). Las aproximaciones académicas al concepto de rendicion de cuentas no son
uniformes y no existe un enfoque Unico de este concepto en el ambito de las
administraciones publicas. En el caso particular de la rendicion de cuentas en la
contratacion publica, la mayoria de los esfuerzos académicos se centran en el estudio de
la eficiencia (en términos empresariales o juridicos) y/o el desarrollo de mecanismos
anticorrupcién (por ejemplo, Broadbent, 2013; Ibrahim et al., 2017; Kling, 2008; Thai,
2015), pero la literatura que aborda aspectos tedricos mas amplios es limitada. Sin
embargo, existe un grado relativamente alto de consenso sobre las cuestiones bésicas de
la rendicion de cuentas que son esenciales en la esfera publica: ¢quién rinde cuentas y
ante quién? (Gray et al., 1996). Asi, un nimero considerable de autores han utilizado estas
preguntas en sus estudios sobre la rendicion de cuentas en la esfera publica (Bovens,
2005, 2007; Romzek y Dubnick, 2018; Tello et al., 2016), y en menor medida en el ambito
especifico de la contratacion publica (Diggs y Roman, 2012; Fox y Morris, 2015;

Raymond, 2008). El énfasis se ha puesto en determinadas caracteristicas especificas de
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este concepto en el sector publico, como las multiples partes interesadas en la rendicién
de cuentas y los numerosos actores publicos implicados (Bovens, 2005; Diggs y Roman,
2012; Tello et al., 2016).

Sin embargo, hay otra cuestién que ha empezado a atraer cada vez mas la atencion
de los académicos interesados en el estudio de la rendicion de cuentas: el "para qué" de
la rendicion de cuentas (véase, por ejemplo, Andreaus y Costa, 2014, en el caso de las
organizaciones sin animo de lucro). Estos autores sostienen que la rendicion de cuentas
en el caso de las organizaciones sin &nimo de lucro debe ir mas alla de un enfoque en
aspectos puramente econdmicos y financieros, sugiriendo que la rendicion de cuentas no
se puede capturar dentro de los enfoques jerérquicos tradicionales (Acar et al., 2008;
Bardach y Lesser, 1996). También debe tener en cuenta aspectos alusivos a la relacién
entre las acciones de una organizacién y su mision, y la relacion de una organizacion con
sus grupos de interés. Partiendo de estas ideas, Andreaus y Costa desarrollaron un Modelo
de Rendicion de Cuentas Integrada, teniendo en cuenta tres dimensiones (areas) de la
rendicion de cuentas: (i) la dimension econdémica y financiera, que abarca los aspectos de
financiacion de las organizaciones y la asignacion de recursos para garantizar su
supervivencia, (ii) una dimension misién de las organizaciones, que hace referencia a la
relacion entre las acciones organizaciones y su "razon de ser", y (iii) la dimension social,
que abarca la relacion entre las organizaciones y sus grupos de interés. Asi, este modelo
concibe la rendicion de cuentas como una responsabilidad multidimensional y subraya
las ideas discutidas en la literatura anterior sobre la dificultad de considerar una Unica
dimension de la rendicidn de cuentas en organizaciones que se enfrentan a expectativas
muy diversas (Acar et al., 2008; Whitaker et al., 2004). Al igual que en el caso de las
organizaciones sin animo de lucro, la responsabilidad de las administraciones publicas al
participar en la contratacién publica sostenible debe responder a su mision. En otras
palabras, deben abordar la finalidad que pretende cumplir este tipo de contratacion
publica. Esto implica garantizar que la ejecucion del proceso de contratacion pablica esté
alineada con las metas y objetivos establecidos en los contratos publicos (Broadbent,
2013; Flynny Davis, 2014; Kamann, 2007; Prier et al., 2016; Vorosmarty y Tatrai, 2019).

En el caso de la contratacion publica sostenible, la pregunta “¢para qué?" haria
referencia al conjunto de dimensiones que deben desarrollarse para el logro de la citada
mision. Se pueden establecer dimensiones en esta area tanto por razones de cumplimiento
normativo (Directivas 2014/23/UE y 2014/24/UE) como de control democratico (Bovens,
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2005), entendiendo este ultimo como el sometimiento de la accién del gobierno a la
evaluacion de la ciudadania (Tello et al., 2016). Con base en la literatura juridica y de
contratacion publica, podemos identificar las siguientes dimensiones relacionadas con el
pilar normativo: (1) la dimension juridica, que implica que la actuacion administrativa
esta sujeta a la ley (Fox y Morris, 2015); (2) la dimensién econémica, que presupone que
la consecucion del objetivo de los servicios publicos esté relacionada con los esfuerzos
adecuados para lograr la eficiencia en la gestion de los fondos pablicos (Baldus y Hatton,
2020; Raymond, 2008); (3) la dimension de equidad, que supone la libertad de acceso y
la igualdad de trato para cualquier licitador que decida participar en el proceso de
contratacion publica (D'Hollander y Marx, 2014). Las dimensiones relacionadas con el
control democratico serian las siguientes: (4) la dimension ética, que implica la actuacion
profesional del sector publico desde una perspectiva moral y perspectiva ejemplar
(Raymond, 2008), incorporando preocupaciones sobre aspectos sociales vy
medioambientales (Brammer y Walker, 2011; McCrudden, 2004; Preuss, 2009) que van
méas alld de las obligaciones legales (Medina-Arnaiz, 2017); y (5) una dimension
relacionada con la mision (Mazzucato, 2020), referida a la ejecucion del proceso de
contratacion de acuerdo con las metas y objetivos establecidos en los contratos publicos
por las entidades publicas (Preuss, 2009; Prier et al., 2016; Thomson y Jackson, 2007;
Walker et al., 2009). En este trabajo se estudia el pilar social del proceso de contratacién
publica por lo que, se centra en la dimensidn ética, ya que es la que estd directamente
relacionada con el pilar social, como se ha expuesto anteriormente. No obstante, resulta
pertinente hacer hincapié en la interrelacion de esta dimension con el resto de las
dimensiones (econdmica, juridica, equidad) a la hora del cumplimiento de la misién. Sin
embargo, para evaluar la rendicién de cuentas en dicha dimension, los contratos deben
haber finalizado, ya que s6lo en este momento es posible determinar si se ha prestado el

servicio publico requerido satisfactoriamente.

En el proceso publico, los indicadores se consideran instrumentos de referencia
para la rendicion de cuentas (Bonnefoy y Armijo, 2005). En un esfuerzo por garantizar la
adecuada rendicion de cuentas del sector publico, tanto la literatura académica (Tello et
al., 2016) como la propia administracion publica (Bonnefoy y Armijo, 2005; Casillas et
al., 2015) han sefialado una serie de caracteristicas cualitativas que la informacion
divulgada (y, por tanto, contenida en los indicadores) debe tener. Entre estas

caracteristicas se encuentran la relevancia, oportunidad, fiabilidad, transparencia,
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comprensibilidad y comparabilidad. De ellas, y siguiendo el marco conceptual de la
informacion financiera (Asociacion Espafiola de Contabilidad y Administracion de
Empresas, 1999), la mas importante es la relevancia, ya que se refiere a la utilidad de
dicha informacién para la rendicion de cuentas. En el caso concreto de la contratacion
publica, la relevancia estaria relacionada con la utilidad de la informacion proporcionada
por un indicador para decidir si se estd logrando el criterio u objetivo pretendido. Otra
caracteristica clave para el analisis de la rendicidn de cuentas en la contratacion publica
es la oportunidad. Esta caracteristica supone tener informacion disponible en el lugar y
momento adecuados para la evaluacion del objetivo a considerar (Asociacion Espafiola
de Contabilidad y Administracién de Empresas, 1999). Asi, en el caso de la contratacion
publica, la oportunidad supone que un indicador se utiliza en la fase del proceso de

contratacion mas adecuada para la consecucion del criterio u objetivo pretendido.

3. Disefo de la investigacion

Como se ha mencionado en la introduccion de este capitulo, para analizar la practica de
la rendicion de cuentas sobre los aspectos sociales de la contratacion pablica, este estudio
toma como referencia a la comunidad auténoma de Castilla y Le6n. En concreto, se
realiza un analisis de contenido de los criterios e indicadores incluidos en los expedientes
de contratacion elaborados en esta comunidad auténoma. A continuacion, se describe con
mas detalle el encuadre del entorno empirico y la muestra de expedientes analizados, y se
detalla el proceso de analisis de los datos.

Entorno empirico y muestra de expedientes

Se selecciond una muestra de expedientes de contratacion elaborados por el
gobierno de Castillay Leon durante el periodo 2017-2019. Una de las ventajas de analizar
esta Comunidad es que la doctoranda tenia conocimiento de primera mano sobre el
proceso de contratacion publica en esa comunidad. Esto jugd un papel crucial a la hora
de superar la dificultad de acceder a la informacién para examinarla. Por otro lado, esta
Comunidad Autonoma es representativa de las tendencias de contratacion publica, ya que
sus datos de contratacion mas destacados (importe monetario total de las licitaciones:

1.017.196.240,71€; numero total de licitaciones: 2.315) se sitGan proximos a la media
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nacional (importe monetario total de las licitaciones: 1.149.741.803,56 €; nimero total de
licitaciones: 1.746,25) (Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la
Contratacion, 2020). Cabe destacar que en 2012 la legislacion para la Comunidad
Auténoma de Castilla y Ledn ya establecia la incorporacion de clausulas sociales
(Bragado-Lo6pez et al., 2019), mientras que la actual Agenda 2030 para esta Comunidad
establece normas vinculantes para la incorporacion de aspectos sociales en la contratacion
publica (Junta de Castillay Leon, 2018). Coincidimos con estudios como el de Rodriguez-
Gutiérrez et al. (2019) en que al centrar el analisis en un caso concreto los resultados
pueden no ser totalmente generalizables. Por el contrario, puede constituir un primer paso
(Rodriguez-Gutiérrez et al., 2019) en la exploracion de la rendicion de cuentas en el
proceso de contratacion publica, fomentando generalizacion tedrica (Lukka y Kasanen,
1995) dando lugar a explicaciones que pueden ser probadas en otros estudios (Lukka y
Kasanen, 1995).

En cuanto a la seleccion de la muestra de contratos que se van a analizar, se ha
seguido un procedimiento en tres etapas. En primer lugar, se identificaron todas las
autoridades de contratacion (consejerias) que formaban parte de la estructura de gobierno
de Castillay Ledn en marzo de 2019, asi como su participacion en el presupuesto total de
la Comunidad Auténoma (ver Anexo 1). En el segundo paso, dados los distintos tipos de
contratos que pueden celebrar las Administraciones Pablicas (Seccion 12 del Capitulo 11
de la Ley 9/ 2017), se han tomado como objeto de anélisis los tipos de contratos mas
utilizados en los departamentos existentes (contratos de obras, de servicios y de
suministros) accediendo al Registro Publico de Contratos de Castilla y Le6n*? donde en
2019, estos tipos de contratos representaron el 97,8% del total. En el tercer paso, se
accedi6 a las plataformas de contratacion online'® (en el periodo abril-agosto de 2019)
para seleccionar los expedientes de cada uno de los contratos. Para cada uno de los
departamentos analizados y para cada uno de los afios analizados (2017, 2018, 2019), se
seleccionaron aleatoriamente entre tres (min.) y cinco (max.) expedientes de contratacion,
siguiendo estudios como el de Bragado-Lépez et al. (2019). La seleccion se llevo a cabo
en funcion de la disponibilidad, abarcando los tipos de contratos mas comunes

mencionados anteriormente. El valor minimo establecido (3 expedientes de contratacion

12 Registro de Contratos de Castilla y Ledn (https://contratacion.jcyl.es/web/es/registrocontratos.html).

13 Hasta el 16.04.2018, la Plataforma de Contratacion de Castilla y Ledn (https://contratacion.jcyl.es/
web/es/contratacion-administrativa.html), y después de esa fecha la Plataforma de contratacion del Estado
Plataforma (https://contrataciondelestado.es/wps/portal/plataforma).
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para cada uno de los departamentos analizados y para cada uno de los afios analizados)
garantizo la representatividad de cada uno de los tipos de contratos més habituales para
cada uno de los departamentos. Como resultado de este proceso, se identificaron un total
de 121 expedientes de contratacion. De esos expedientes, 45 correspondian a 2017, 40 a
2018 y 36 a 2019. Los expedientes de contratacion tienen una extension media de 77
paginas, totalizando 9.360 paginas todos los documentos de los expedientes de
contratacion utilizados en este estudio. Toda esta informacién es publica, estando

disponible para su consulta por cualquier ciudadano en las plataformas indicadas.

Analisis de datos

Para examinar los criterios e indicadores contenidos en los distintos documentos que
componen los expedientes de contratacion, se utiliz6 un enfoque de investigacion
exploratorio (véase, por ejemplo, Larrinaga et al., 2020), imprescindible cuando se
investiga una practica emergente como la contratacion publica sostenible. En concreto,
se realiz6 un analisis de contenido (Abbott y Monsen, 1979) de los documentos obtenidos.
El andlisis de contenido puede definirse como un método observacional en el que el
investigador analiza las comunicaciones producidas por una entidad para comprender su
comportamiento (Abbott y Monsen, 1979; Gray et al., 1995). Un enfoque similar ha sido

aplicado en la literatura previa (Montalban-Domingo et al., 2018).

El proceso de analisis se desarroll6 en dos etapas partiendo de categorias
seleccionadas de informacion a identificar en los datos en funcién de la pregunta de
investigacion (Hsieh y Shannon, 2005). La primera etapa consistié en identificar y
examinar los criterios sociales (objetivos establecidos en el contrato) incluidos en todos
los documentos que componian los expedientes analizados que siguiendo un enfoque
similar al de estudios como el de Montalbdn-Domingo et al. (2018), se tabularon en
funcion de cuatro variables: entidad contratante, presupuesto base de licitacion, duracion
de los contratos, y motivo de inclusion de un criterio (criterio de solvencia, de
adjudicacién o de ejecucion). En la segunda fase, una vez identificados los criterios
sociales, se comprobd si existian indicadores que proporcionaran informacién sobre el
criterio en cuestion (basando la determinacion en el concepto de indicador mencionado
en la introduccion de este capitulo, pie de pagina 9). En los casos en que se encontraron

tales indicadores, se estudiaron en detalle.
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Se recogid informacion sobre los siguientes aspectos:

(1) Comprobacion de que los indicadores responden a la dimension ética de la
contratacion publica, que, como se expone en la seccion 2 de este capitulo, es

representativa de un aspecto social mas alla del cumplimiento legal.

(2) En el caso de indicadores que no responden a la citada dimension ética, analizamos
qué representan (es decir, si son indicadores que corresponden a otras dimensiones de la

contratacion pablica sostenible).

(3) En el caso de indicadores que si corresponden a la dimension ética, se analizaron los
siguientes aspectos:
3.1) Etapa del proceso de contratacion (“identificacion de la necesidad"”,

"seleccidn”, "ejecucion”, "terminacion y evaluacion™) en la que se introduce cada

indicador.
3.2) Caracteristicas de la informacion que proporciona (relevancia y oportunidad).

El anélisis de la relevancia se basé en si la informacién proporcionada por el
indicador era util para decidir si se cumplia el criterio. La oportunidad se refiere
al hecho de que un indicador se utiliza en la fase mas adecuada del proceso de

contratacion.

Siguiendo las recomendaciones de la literatura (Berg y Lune, 2012), dos investigadores
trabajaron en el analisis de los datos entre febrero de 2020 y mayo de 2021, empleando
un proceso iterativo para la adecuada clasificacion de los datos. Todos los archivos de
adquisiciones fueron codificados por la doctoranda y un asistente de investigacion. Para
garantizar la fiabilidad del proceso de codificacién (O'Connor y Joffe, 2020), los

investigadores compararon periédicamente sus codificaciones.

4. La préctica de rendiciéon de cuentas sobre contratacion publica en

Castillay Ledn

En este apartado se presentan los principales resultados del analisis de las practicas de
rendicion de cuentas relativas al pilar social de la contratacion publica sostenible en la

comunidad auténoma de Castilla y Ledn para el periodo objeto de estudio (2017-2019).

86



Confusion en torno al objetivo deseado (criterio) y su evaluacion (indicador)

Uno de los primeros hallazgos clave sobre las practicas de rendicion de cuentas es la
identificacion de ciertos patrones de acuerdo con los cuales no se distingue entre los
objetivos de contratacion publica (criterios) y los instrumentos utilizados para su
evaluacion (indicadores), utilizdndose lo que en este trabajo se denomina criterios tanto
para el establecimiento como para la evaluacion de los objetivos de la compra publica. Si
se observa la informacién presentada en las tablas 1 y 2 (columna "Caracteristicas
indicador"), esta confusion se produce en 6 de los 25 indicadores identificados (24%) en

los expedientes de contratacion.

Tabla 1. Criterios en los expedientes de contratacion

Criterios Expedientes de Expedientes de
contratacion en los contratacion en los que
que aparece el criterio aparece el criterio (en

(en valor absoluto) %)
(1)- Cumplimiento de la normativa en materia 115 95,04
laboral
(2)- Cumpllmlento de la normativa en materia 114 94,21
social
(3)- PRL 121 100
(4)- Inclusién laboral 121 100
(5)- Estabilidad laboral 43 35,54
(6)- lgualdad de género 40 33,06
(7)- Cumplimiento de todas las leyes que estén
' 12 9,92
relacionadas con el contrato*
(8)- Se deben contar con medios para permitir 1 083
la accesibilidad de los discapacitados '
(9)- Cumplir el convenio colectivo laboral del
1 0,83
sector
(10)- La empresa debe elaborar un Plan de
L, ; 1 0,83
Formacion a los trabajadores
(11)- Certificado negativo del Registro 1 083

Central de delincuentes sexuales

Fuente: elaboracién propia
*Descripcion completa del criterio: “el contratista se somete expresamente a la normativa vigente en
materia tributaria, de caracter laboral y Seguridad Social, de igualdad de oportunidades, no
discriminacion y accesibilidad y supresion de barreras, seguridad, riesgos laborales e higiene en el
trabajo, subcontratacion en el sector de la construccion, asi como a todas aquellas normas cuya

2

naturaleza incida directa o indirectamente este contrato”.
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Tabla 2. Indicadores, criterios asociados, ODS, expedientes de contratacién donde se emplean los indicadores

Indicador Criterio Caracteristicas ODS N.° expedientes de contratacién (valor N.° expedientes de contratacion (en
asociado indicador* absoluto) %)

2017 2018 2019 2017 2018 2019
1-Cumplimiento de normativa en materia laboral ) C 8 44 35 36 97,78 87,50 100
2-Cumplimiento de la normativa en materia social 2) C 8 44 36 34 97,78 90,00 94,44
3-Cumplimento de la normativa en Seguridad y Salud en (3) L 3,8y 16 39 31 30 86,67 77,50 83,33
el Trabajo
4-Cumplimiento de la normativa en igualdad de género (6) L 5 1 2 31 2,22 5,00 86,11
5- El contratista se somete expresamente a la normativa 7 C 3,58y 6 5 0 13,33 12,50 0,00
vigente en materia tributaria, de caracter laborar y 16

Seguridad Social, de igualdad de oportunidades, no
discriminacion y accesibilidad y supresién de barreras,
seguridad, riesgos laborales e higiene en el trabajo,
subcontratacion en el sector de la construccion, asi como a
todas aquellas normas cuya naturaleza incida directa o
indirectamente este contrato

6-Elaboracion de un Plan/Memoria de Salud y Seguridad (3) L 3,8y16 2 2 2 4,44 5,00 5,55
laboral

7-La empresa adjudicataria debe nombrar responsable y 3) L 3,8y 16 1 0 2 2,22 0,00 5,55
coordinar la Seguridad y Salud laboral en la ejecucion del

contrato

8-Preferencia por la empresa que acredite una relacion 4) Eticono R 8y 10 37 27 24 82,22 67,50 66,67

laboral con personas con discapacidad en un porcentaje

superior al 2 por 100. Si hay empate entre las elegidas,

tendrd preferencia en la adjudicacién del contrato el

licitador que disponga del mayor porcentaje de

trabajadores fijos con discapacidad en su plantilla

9-Preferencia por las cooperativas de trabajo y las de 4 Eticono R 8 0 0 2 0,00 0,00 5,55
segundo grado, si sigue el empate preferencia por las

empresas que tengan un nimero de discapacitados >2%; si

continua el empate, serd preferible empresa con mayor

porcentaje de trabajadores discapacitados fijos
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Indicador Criterio Caracteristicas ODS N.° expedientes de contratacién (valor N.° expedientes de contratacion (en
asociado indicador* absoluto) %)

2017 2018 2019 2017 2018 2019

10-Preferencia por la empresa que acredite una relacién Eticono R 8y 10 0 1 0 0,00 2,50 0,00
laboral con personas con discapacidad en un porcentaje (4)

superior al 2 por 100. Si hay empate entre las elegidas,

tendra preferencia en la adjudicacién del contrato el

licitador que disponga del mayor porcentaje de

trabajadores fijos con discapacidad en su plantilla. Si

continua el empate, preferencia por la empresa que tenga

un distintivo en materia de igualdad regulado en la ley

3/2007

11-Un minimo del 4% de los trabajadores afectos al 4) Etico no R 8 0 0 1 0,00 0,00 2,77
contrato deben ser parados mayores de 45 afios

12-Empresas que, si tienen la necesidad de contratar 4) Eticono R 8y 10 1 0 0 2,22 0,00 0,00
nuevos trabajadores, que al menos, el 40% sean personas

en exclusion social; o las personas que se contraten

preferentemente sean de exclusion social

13-La empresa debe cumplir la obligacion de tener una 4) L 8y 10 24 21 27 53,33 52,50 75,00
plantilla de discapacitados al menos, del 2%, si esta

obligada por ley

14-Reserva de la contratacion a Centros especiales de 4) Etico R 8y10 1 2 1 2,2 5 2,8
empleo. (Obligacion esencial, que al menos el 70% de los

trabajadores del contrato sean personas con discapacidad)

15-El 50% de los trabajadores adscritos al contrato 4) Etico R 8y10 1 1 0 2,22 2,5 0,00
deberan ser trabajadores con discapacidad con mayores

dificultades de empleabilidad (a los que hace referencia el

articulo 6.2. a) del Real Decreto 290/2004, de 20 de

febrero)

16-Si la empresa tiene que contratar a nuevos trabajadores 4 Eticono R 8y 10 1 0 0 2,22 0,00 0,00
éstos deben ser de capacidades diversas. Se entiende por

ellas: 1) Personas con discapacidad fisica o sensorial. 2)

perceptoras de la renta minima garantizada o incluidas en

una unidad familiar en la que al menos uno de sus

miembros sea perceptor de renta minima garantizada; 3)

Parados de larga duracién > 45 afios




Indicador Criterio Caracteristicas ODS N.° expedientes de contratacién (valor N.° expedientes de contratacion (en

asociado indicador* absoluto) %)

2017 2018 2019 2017 2018 2019
17-Empresas donde al menos el 30% de los trabajadores (5) Etico no R 8 6 8 4 13,34 20,00 11,11
sean indefinidos. No se exigira este requisito si la plantilla
total de la empresa tiene una contratacién indefinida
superior al 80% del total
18-Empresas donde al menos el 30% de los trabajadores (5) Etico no R 8 3 10 11 6,67 25,00 30,56
sean indefinidos
19-La Empresa presenta un compromiso de paridad entre (6) EticoR 5 0 1 1 0,00 2,50 2,80
hombres y mujeres entre el personal adscrito al contrato
20-Las personas adscritas al contrato deben cumplir (6) Eticono R 5 0 0 1 0,00 0,00 2,80
paridad de género
21-Elaboracion de un Plan de Igualdad de Género (6) L 5 0 0 9 0,00 0,00 2,50
22-Certificado negativo del Registro Central de (12) C 8 1 0 0 2,22 0,00 0,00
delincuentes sexuales
23-Se deben contar con medios para permitir la 3) L 8y 10 0 0 3 0,00 0,00 8,33
accesibilidad de los discapacitados
24-Cumplir el convenio colectivo laboral del sector 9 C 8 0 0 1 0,00 0,00 2,80
25-La empresa debe elaborar un Plan de Formacion a los (10) C 8 0 0 1 0,00 0,00 2,80

trabajadores

Fuente: elaboracion propia

* Caracteristicas indicador:
C: Confusion criterio/indicador
L: Indicador/disposicion legal
Etico no R: Etico no relevante
Etico R: Etico relevante
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Estas practicas son ain mas llamativas si tenemos en cuenta que algunos de estos "falsos
indicadores" aparecen en la mayoria de los expedientes analizados, como es el caso de
"Cumplimiento de la normativa laboral” y "Cumplimiento de la normativa social”
(indicadores 1 y 2, tabla 2). Estos "indicadores” son los que aparecen con mayor
frecuencia (87,50% < frecuencia <100%) en los expedientes de contratacion analizados

(véase el cuadro 2, columna "Numero de expedientes de contratacion (%)").

La confusion existente en cuanto a los conceptos de criterio e indicador supone la
inadecuada rendicion de cuentas sobre una parte significativa de los objetivos de la
compra publica ya que con estos “falsos indicadores” no se dispone de informacion util
para dirimir sobre la consecucidn del criterio asociado a cada uno de ellos. Esta confusion
limita el papel mediador de la compra publica en la consecucion de las metas establecidas
en los ODS con los que se relacionan estos “falsos indicadores”, como las relativas al
ODS 8 (trabajo decente y crecimiento econémico) en el que se hace referencia a la
proteccion de derechos laborales y entornos de trabajo seguro (ver con méas detalle en
tabla 2 otros ODS afectados por esta confusion). La entrada en vigor de la ley 9/2017 no
mejora las dindmicas de confusion entre criterios e indicadores, siendo incluso
contraproducente en alguno de ellos (ver indicadores 1, 24 y 25 de la tabla 2, columnas
“numero de expedientes de contratacion (valor absoluto) y “nimero de expedientes de

contratacion (%)”).

Indicadores que representan el mero cumplimiento legal de leyes no relacionadas con la

contratacion pablica

Un segundo hallazgo definitorio de la practica de contratacion publica es la inclusion de
determinadas disposiciones reguladoras de la jurisdiccion social (prevencién de riesgos
laborales, discapacidad, etc.) como indicadores sociales de contratacion publica
sostenible. Esto ocurre en 7 de los 25 indicadores identificados (28%) (tabla 2, columna
"Caracteristicas indicador"). Por ejemplo, el indicador 13 sobre sobre empleo de al menos
un 2% de personas discapacitadas (ver tabla 2) hace referencia al cumplimiento del
articulo 42 del Real Decreto Legislativo 1/2013, sobre derechos de las personas con
discapacidad. Otro ejemplo es el indicador 21 sobre planes de igualdad de género, en
cumplimiento con el articulo 45 del Real Decreto-Ley 6/2019. La utilizacion de

determinadas normas juridicas como indicadores esta en linea con la investigacion que
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en otro contexto (respuesta de las empresas ante regulacion de la informacion contenida
en los informes de sostenibilidad) sugiere que, ante la presion regulatoria, las
organizaciones utilizan la tactica de ‘“simulacion” (Criado-Jiménez et al., 2008)
“realizando divulgaciones insustanciales que no satisfacen en absoluto las demandas de
las partes interesadas, sino que, en cambio, dan la impresion de que la empresa esta

cumpliendo con la regulacion” (p. 250).

En este caso, la administracion publica, obligada al uso de indicadores para lograr
una compra sostenible y estratégica, aparenta un cumplimiento mediante el uso de normas
legales que simulan indicadores. Esta apariencia de uso de indicadores, que, en los
ejemplos utilizados, estarian relacionados con los ODS 5 (igualdad de género), 8 (trabajo
decente y crecimiento econdémico) y 10 (reduccion de las desigualdades) (ver tabla 2,
columna “ODS”), limita el potencial de la contratacion publica como herramienta de

sostenibilidad social en términos de los anteriores ODS.

Este tipo de précticas se producen a lo largo de todo el periodo objeto de estudio
(2017-2019) (véase el cuadro 2, columnas "Numero de expedientes de contratacion (valor
absoluto)” y "Numero de expedientes de contratacion (%)), y no se encontraron
diferencias con respecto a las cuatro variables seleccionadas para la tabulacion de la
informacion. Una observacion pertinente en este contexto es que el uso de “indicadores”
derivados de normas legales ajenas a la compra publica con la entrada en vigor de la
nueva ley de contratos se acentla. Asi, observando los ejemplos objeto de estudio, la
frecuencia de uso de indicador 13 oscila entre el 53,33% (2017) y el 75% (2019), mientras
que el indicador 21 oscila entre el 0% y el 2,5% en los mismos afios (tabla 2). A la vista
de estos resultados, se podria decir que la ley tiene un efecto contraproducente en la
adecuada rendicion de cuentas, necesaria para el desarrollo de una compra publica

sostenible y responsable.

Indicadores con una dimension ética de la responsabilidad en los contratos publicos

Si excluimos los 13 indicadores que se refieren al mero cumplimiento legal o a lo que se
ha denominado "criterios" en este documento, s6lo 12 de los 25 indicadores identificados
en este estudio (48% del total) son indicadores sociales que tienen una dimension ética
de la rendicion de cuentas (ver tabla 2, columna "Caracteristicas indicador"). Ejemplos

de estos indicadores con una dimension ética son los indicadores 16 y 17 (ver tabla 2,
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columna “caracteristicas indicador”). En el primer ejemplo estamos ante un indicador con
una dimension ética, ya que promueve la politica relativa a la inclusion laboral de
determinados colectivos de personas con capacidades diversas Yy dificultades
socioecondémicas, sin que exista una ley que obligue a ello. Tampoco existe una
obligacion legal especifica respecto a la contratacion indefinida en las empresas, como se
hace referencia en el segundo indicador.

Como se expuso en el apartado 2 de este capitulo, para garantizar una adecuada
rendicion de cuentas, estos indicadores deben presentar informacion que resulte relevante
para la evaluacion del objetivo a conseguir. Sin embargo, generalmente no es el caso de
los indicadores identificados. De todos los indicadores con una dimension ética, el 75%
de ellos (9 de 12) arrojan datos irrelevantes (véase el cuadro 2, columna "Caracteristicas
indicador"), sin que se identifiquen diferencias teniendo en cuenta las variables aplicadas
en la tabulacion de la informacion mencionada en la seccion tercera de esta investigacion.
Por ejemplo, los datos contenidos en los indicadores 8 y 10 (que también se derivan del
Art.147 de la Ley 9/2017) no son Utiles a la hora de determinar si se esta alcanzando el
objetivo de integracion laboral al que se refieren dichos indicadores (ver tabla 2). Esto se
debe a varias razones: su calculo no esta limitado a ningtin periodo temporal concreto®#;
no tiene en consideracion el contexto de aplicacion del mismo®®; y el porcentaje requerido
de trabajadores asalariados con discapacidad (en las empresas que estan obligadas a
cumplirlo) esta por debajo de la media nacional (2,2%) (Instituto Nacional de Estadistica,
2020). La falta de relevancia del indicador anula el potencial de otras caracteristicas
cualitativas importantes para la rendicion de cuentas en el proceso de compra, tales como
la oportunidad, ya que el resto de ellas actian mejorando la primera de las sefialadas
(Asociacion Espafiola de Contabilidad y Administracion de Empresas, 1999). Otro
ejemplo de falta de relevancia lo encontramos en los indicadores 17 y 18. La informacién
que arrojan estos indicadores (17 y 18) no es Util para determinar si se esta alcanzando el
criterio al que se refiere (estabilidad en el empleo), ya que estipula un porcentaje de
trabajadores fijos que estd muy por debajo de la media nacional y regional, 73,9% y
74,5%, respectivamente (Instituto Nacional de Estadistica, 2019). Resulta destacable que
los 9 indicadores identificados que presentan informacion no relevante (ver tabla 2,”

caracteristicas indicador””) derivan de las disposiciones legales que aparecen por

14 Resoluciones n° 192 y n° 286/2020 del Tribunal Administrativo Central de recursos contractuales.
15 Resolucion n° 401/2021 del Tribunal administrativo de contratacién plblica de la Comunidad de Madrid.
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obligacion legal en las fases 2 (de seleccion) y 3 (ejecucion), respectivamente (ver tabla
3).

Tabla 3. Indicadores por fase del proceso de contratacion.

NUmero de expedientes de contratacion

Indicador
Fase 1 Fase 2 Fase 3

1 26 110
2 25 109
3 4 107
4 17 6 14
5 11
6 2 6
7 3
8 88

9 2

10 1

11 1
12 1
13 66 21
14 3 1
15 1 1
16 1
17 18
18 24
19 1

20 1
21 29 2
22 1
23 3
24 1
25 1

Fuente: elaboracién propia

Estos resultados sugieren que el cumplimiento de la ley, en linea con la inercia burocratica
(Gimeno Feliu, 2020), anula el fomento de una visidn estratégica y responsable que
resulta necesaria para el logro de los ODS relacionados con los mismos. En el caso
concreto de los citados ejemplos la utilizacion de estos indicadores limita el potencial
mediador de la compra publica para el desarrollo de los ODS 8 (trabajo decente y
crecimiento econdmico) y 10 (reduccién de las desigualdades). El resto de los indicadores
identificados presentando informacion no relevante también se podrian encuadrar por su

temaética en los citados ODS (ver tabla 2).

Se ha podido determinar que tan solo el 25% de los indicadores (3 de 12)

identificados con dimension ética presenta informacion relevante, estando estos
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indicadores presentes en solo 8 de los contratos analizados (tabla 2, “Caracteristicas
indicador™). Entre éstos, los indicadores 14 y 15, relativos al empleo de personas con
discapacidad, proporcionan informacion util para evaluar el criterio pretendido (inclusién
laboral). La informacion contenida en estos indicadores también resulta oportuna. Asi,
aparecen en la fase 1 que es el momento en el que se determina el objetivo del contrato,
limitandose en este caso dicho objetivo a empresas que sean inclusivas laboralmente!®
(ver tabla 3). Ademas, aparecen en la fase 3, limitando la ejecucion del contrato a dichas
empresas inclusivas garantizando asi el cumplimiento del criterio de inclusion laboral
(tabla 3).

Finalmente, el indicador 19 también arroja informacién util para el logro del
criterio pretendido, en este caso, la igualdad de género. Aunque a priori no es tan claro
como en los anteriores indicadores la relevancia de su informacion, se debe tener en
cuenta el hecho de que con dicha informacion es la propia empresa la que se
responsabiliza del cumplimiento del criterio de paridad de género dentro de su plantillay
dichos compromisos tienen responsabilidades juridicas que provocan la exclusion del
contrato y la prohibicion para posteriores contrataciones con la administracion publica
(Art. 71 de la Ley 9/2017), por lo que empresa no haria ese tipo de manifestaciones si no
piensa realmente cumplirlas. Ademads, la informacion contenida en el indicador es
oportuna porgue cuando se utiliza durante la fase 2 (seleccidn) (tabla 3) se impulsa valorar
positivamente el compromiso de igualdad de género a la hora de seleccionar la mejor

oferta del licitador que ejecutara el contrato.

Los tres indicadores examinados que presentan informacién relevante y oportuna
servirian para fomentar la consecucion de los ODS 5, 8 y 10 (tabla 2, columna "ODS").
Resulta destacable la vision estratégica de los indicadores relativos a los ODS 8 y 10
concebida desde un enfoque completo, estableciendo para ello, indicadores en las dos
fases criticas para lograrlo. Sin embargo, como fue expuesto anteriormente el nimero de
contratos en los que aparecen este tipo de indicadores es muy limitado, restringiendo el

potencial de la compra publica responsable para el logro de los ODS.

El andlisis sobre los indicadores que rinden cuentas sobre la dimension ética

anteriormente mencionados pone de manifiesto que cuando la Ley 9/2017 obliga al uso

16 Se consideran como empresas inclusivas a estos centros especiales de empleo, ya que, su objetivo
prioritario es promover el empleo para trabajadores con discapacidad, regulandose en el Real Decreto
2273/1985, de 4 de diciembre.
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de indicadores (articulos 147 y 202), éstos no contienen informacion relevante. Por el
contrario, en los casos en los que los indicadores no se introducen para cumplir requisitos
legales, si arrojan informacion relevante para cumplir los criterios a los que se refieren.
Resulta destacable que la obligatoriedad legal de usar indicadores produce la
estandarizacion en el uso de indicadores con informacion no relevante, como ocurre con
el indicador 18, cuya frecuencia pasa del 6,67% en 2017 al 30,56% en 2019 (tabla 2,
columna "Numero de expedientes de contratacion (%)"). Este hallazgo es consistente con
la investigacion que en otro contexto (la respuesta de las organizaciones a la regulacion
de la informacién), sugiere que las organizaciones, cuando sometidas a presiones legales
nacionales e internacionales, pueden recurrir a estructuras formales y respuestas
mecanicas para ofrecer una impresion de cumplimiento (Bozanic et al., 2012; Gilad,
2014) (ver columna "Numero de expedientes de contratacion (%)"). Cuando los
indicadores se utilizan voluntariamente, aportan informacion relevante. Esto puede
observarse en la tabla 2 (columna "Numero de expedientes de contratacion (%)"), donde
el indicador 14 pasa de utilizarse en el 2,2% de los expedientes en 2017 al 2,8% en 2019.
Mientras, el indicador 15 se utiliza en el 2,2% de los expedientes en 2017, deja de
utilizarse en 2019. Por el contrario, de no utilizarse en 2017, el indicador 19 pasa a ser
utilizado en un 2,8% de los expedientes en 20109.

5. Conclusiones e implicaciones

El cambio de paradigma hacia una contratacion puablica sostenible y estratégica que se
promueve en las nuevas directivas europeas y su transposicién a nivel nacional mediante
la Ley 9/2017, ofrece una oportunidad para que la investigacion contable indague en un
area (la contratacion publica) con vastas implicaciones sociales. Sin embargo, existe una
escasez de estudios contables en este ambito. Una observacion pertinente en este contexto
es la llamada de atencion de Farag y McDermott (2015, ver también Sarter, 2020) sobre
la necesidad de desarrollar estudios que examinen y analicen las précticas de contratacion
publica para obtener evidencias que faciliten la implementacion efectiva de la
sostenibilidad social, y por lo tanto de iniciativas como los ODS que facilitan la necesaria
perspectiva largoplacista para una transformacion socio econdémica (Malolitneva y

Dzhabrailov, 2019; Nyeck, 2015). En este contexto, esta investigacion explora las
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précticas de rendicion de cuentas sobre el pilar social de la compra publica sostenible, en
el caso del gobierno regional de la Comunidad Auténoma de Castilla 'y Ledn.

Para explorar como se rinde cuentas sobre la eficacia de los criterios que
representan el pilar social de la compra publica sostenible, este estudio realiza un examen
transversal (completo) de la rendicion de cuentas informado por todos los documentos
que forman parte de los expedientes de contratacion analizados. En particular desarrolla
un analisis de contenido de los criterios e indicadores incluidos en los expedientes de
contratacion elaborados en el periodo 2017-2019 por los 6rganos de contratacion de la
citada Comunidad Autonoma. Como se ha comentado a lo largo de este trabajo, la Ley
9/2017 obliga en algunos de sus articulos a incluir criterios sociales y medioambientales
vinculados al objeto del contrato y la posibilidad de incorporarlos en distintos momentos

del proceso de compra publica.

Los resultados de este analisis muestran que existe cierta confusion entre criterios
e indicadores, incluso en presencia de la Ley 9/2017. Este hecho podria estar respaldado
por estudios que hacen referencia a la falta de normalizacion de los aspectos sociales en
comparacion a los ambientales (D"Hollander y Marx, 2014; Hassel y Helmerich, 2016;
McCrudden, 2004). Este hecho toma mayor relevancia si se tiene en cuenta que en la
Comunidad Auténoma analizada cuando se implement6 la Agenda 2030, solo considero
los indicadores ambientales como la herramienta para favorecer la puesta en marcha del
ODS 12 (Junta de Castilla y Ledn, 2018), eludiendo el pilar social de la contratacion
publica al que si bien desde el afio 2012 se presta atencion en términos de incorporacion
de clausulas en los contratos (Bragado-Lopez et al., 2019), no se objetivizan indicadores
gue midan el alcance de consecucion de los mismos. Esta situacion se ve reforzada por el
escenario europeo donde las practicas en la contratacion publica sostenible siguen
mostrando un claro sesgo hacia el pilar ambiental de la compra publica (Andhov et al.,
2020).

En cuanto a la préctica de utilizacion de determinadas normas legales como
indicadores (Arrowsmith, 2010) para evaluar el logro de criterios sociales relacionados
con ODS como el 5, el 8 0 el 10, como se comentd en la seccion anterior podria estar en
linea con la tactica de “simulacion” descrita en Criado-Jiménez et al. (2008). Una primera
explicacion de este comportamiento puede encontrarse en el hecho de que la regulacién
ejerce presién para incluir indicadores éticos y a la vez restringe la forma y los momentos

en los que incluirlos (Sarter, 2020; Sarter y Thomsom, 2020). Asi, por ejemplo, un
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expediente de contratacion cuyo objeto es “La rehabilitacion de un edificio municipal
mediante procesos de insercion sociolaboral a través del empleo y formacidon” permitira
incluir indicadores sociales relacionados con ese objeto. Sin embargo, si el objeto es “La
rehabilitacion de un edificio municipal”, estara restringido el uso de indicadores sociales.
Otra explicacion a dicha préctica se puede encontrar en la ambigledad de la Ley 9/2017
al referirse a distintos tipos de indicadores, que van mas alla de las normas legales, con
conceptos equivocos que provocan la consecuente inseguridad juridica (Arrowsmith,
2010; Sarter et al., 2014). Asi, por ejemplo, una ambigiedad de la Ley 9/2017 se
encuentra en su alusion a la utilizacion de aspectos éticos, sociales y ambientales, sin
especificar la diferencia entre cada uno de ellos (art. 202). Estos resultados estan en
consonancia con la literatura que, al estudiar el pilar verde de la contratacion sostenible,
ha sefialado la ambiguedad de los requisitos legales en materia de contratacion publica
como uno de los principales obstaculos que impiden la aplicacién de la contratacion
sostenible (Adjei-Bamfo y Maloreh-Nyamekye, 2019; Thomson y Jackson, 2007;
Vejaratnam et al., 2020). En el contexto concreto de la Comunidad de Castilla y Ledn,
una explicacion a esta “simulacion” que, en los ejemplos en los que se hace referencia en
la seccion 4 del trabajo estarian relacionados con los ODS 5, 8 y 10 podria encontrarse
en la falta de una actitud positiva y de compromiso (Sarter, 2020) de la Comunidad
Autdnoma antes estos objetivos. Asi, la relegacion de las politicas de igualdad de género
en esta Comunidad, tal y como se aprecia en el balance de igualdad de género de Castilla
y Ledn (ODS 5) (ver Junta de Castilla y Leon, 2021), provocan la falta de indicadores
éticos en la compra publica sobre esta materia, limitindose a la utilizacion de

cumplimientos legales como indicadores.

Por otro lado, este analisis pone de manifiesto que, una vez aclarada la confusion
entre criterios e indicadores y descartando los casos en los que los indicadores representan
un mero cumplimiento legal de leyes no relacionadas con la contratacion publica, la
mayoria de los indicadores de contratacion publica no aportan informacion relevante (u
oportuna) en la fase o fases en las que deben cumplirse los criterios establecidos. Este
hallazgo, como se explica mas adelante, sugiere que la Administracion recurre a
estructuras formales y respuestas mecanicas para ofrecer una impresion de cumplimiento
(Bozanic et al., 2012; Gilad, 2014).

Este tipo de respuesta fomenta el uso de criterios vagos (Sarter, 2020) que no

permiten fijar un indicador con informacion relevante, tal y como se ha revelado en este
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estudio. Este resultado alerta sobre la necesidad de aproximarse con cautela a la idea de
que las regulaciones promueven una compra publica sostenible (Brammer y Walker,
2011) y en linea con estudios en el ambito de la compra publica demuestra que la
obligatoriedad legal no supone una adquisicion responsable en linea con los objetivos del
comprador pablico (Ibrahim et al., 2017; ver también estudios como Larrinaga et al., 2018
donde se demuestra el limitado efecto de la ley en la divulgacion de informacion por parte
de las empresas del sector publico espafiolas en las memorias de sostenibilidad). Estas
practicas, por lo tanto, no fomentan la solucion de problemas que enfrenta la compra
publica desde hace tiempo como son la falta de métodos objetivos para evaluar los
criterios marcados en las politicas publicas (Ruparathna y Hewage, 2015).

Los resultados presentados en este documento merecen ser tomados en
consideracién ya que, segun Potoski (2008), la contratacion publica es "una de las tareas
mas importantes de los gobiernos estatales y locales" (p. 58). La falta de métodos
objetivos hace que la contabilidad pierda una oportunidad de desempefiar un papel
mediador en la aplicacion de practicas sostenibles (Lapsley et al., 2010; Larrinaga et al.,
2018) como las propuestas en los ODS, denotando una falta de actuacion ejemplar de la
administracion publica (Broadbent, 2013; Raymond, 2008) como impulsora de las
politicas que representan la Agenda 2030. Este comportamiento hace que se pierdan
oportunidades de detectar y evaluar tanto la sostenibilidad como la insostenibilidad de las
practicas de las instituciones (Larrinaga et al., 2019) y, mas concretamente, el caracter
transformador de la contratacion publica (Bengo, 2018; Murray, 2014; Selviaridis et al.,
2011), debido a las lagunas de informacidn resultantes (Kauppi y Van Raaij, 2015).

A la luz de lo anterior, los resultados de esta investigacion subrayan la necesidad
de disefar politicas que contribuyan al desarrollo de estrategias sostenibles mas alla de
las establecidas en marcos legales. S6lo asi se podra fomentar la rendicion de cuentas en
linea con el marco conceptual expuesto en el apartado 2 de esta investigacion, donde el
"cumplimiento legal" es una de las dimensiones de la responsabilidad de los érganos
publicos contratantes, que debe estar interrelacionada con todas las deméas dimensiones
(econdmica, ética, equidad) para lograr la misién (Mazzucato, 2020) de la contratacion
publica. Para ello resulta fundamental el compromiso de los 6rganos publicos contratantes
en el verdadero impulso de la sostenibilidad (Andhov et al., 2020; Fisher, 2013; Sarter,
2020). Elementos visualizadores de este compromiso se podrian apreciar, no solo en

iniciativas como destinar recursos para formacién en cuestiones de rendicion de cuentas
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en compra publica sostenible (Erridge y Hennigan, 2012), sino también en la creacion de
cuerpos profesionales con habilidades técnicas en esta materia (Comision Europea,
2017b; Mazzucato, 2020) que asesoren sobre la integracién de consideraciones
sostenibles en la compra publica para lograr integrar estas practicas en la cultura de la
organizacion (Erridge y Hennigan, 2012; van Berkel y Schotanus, 2021). Los resultados
de este trabajo también tienen importantes implicaciones en términos de gestion. Asi, por
ejemplo, la no adecuada definicidn (y valoracion) de criterios dificulta a los licitadores la
preparacion de sus ofertas. Al mismo tiempo, imposibilita al personal técnico de la
administracion la evaluacion de las mismas, y el consiguiente seguimiento y control

necesario para garantizar que se cumpla la oferta en su totalidad.

Por ultimo, es importante sefialar que este estudio no esta exento de limitaciones.
En primer lugar, esta investigacion solo ha explorado un Gnico estudio de caso en un
entorno del sector publico en Espafia. Aunque cabe esperar que otras comunidades
auténomas se enfrenten a retos similares, es necesario seguir investigando la contratacion
publica sostenible en este &mbito. Los hallazgos presentados en este trabajo que parecen
estar limitando el potencial estratégico de la compra publica, podrian no ser directamente
generalizable a todos las Comunidades Auténomas, aunque pueden constituir un primer

paso para estudios futuros.

Una segunda limitacion de este trabajo podria estar relacionada con su caracter
exploratorio. Asi, este estudio pone de manifiesto que las administraciones publicas no
estan considerando este enfoque sostenible y estratégico en sus practicas de rendicion de
cuentas sobre contratacion publica. Sin embargo, aln se necesita avanzar mas para
entender el proceso que hace que las actuales practicas de contratacion publica no
desarrollen un enfoque sostenible y estratégico. Por ejemplo, se deberia saber mas sobre
la dificultad de definir indicadores o los aln insuficientes mecanismos y metodologias
para su implementacién (ver, por ejemplo, Farag y McDermott, 2015). Trabajos futuros
también podrian enriquecer este trabajo mediante el estudio de la rendicion de cuentas
sobre otras dimensiones de las descritas en dicho marco conceptual. Una limitacion
adicional de este trabajo es su foco en una dimension concreta (la ética). Por ultimo, seria
atil el desarrollo de trabajos que afronten la vinculacion entre la aplicacion de indicadores
medioambientales y sociales por la administracion publica en sus practicas de
contratacion y aquellos utilizados por las empresas privadas en su divulgacion no

financiera, ya que dicha vinculacién resulta fundamental para normalizar practicas de
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sostenibilidad y lograr fcilmente una identificacion de empresas privadas sostenibles con

las que realizar una contratacion publica.
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Material suplementario

Anexo 1. Entidades publicas cuyos expedientes de contratacion han sido analizados y
porcentaje que representan en el presupuesto total de la Comunidad Auténoma

Entidad adjudicadora Porcentaje en el presupuesto total de la
comunidad auténoma

Gabinete del presidente

. . . 0,1%*
Consejeria de Transparencia, Ordenacion del
Territorio y Accion Exterior
Consejeria de Economia y Hacienda 0,11%
Consejeria de Empleo e Industria 4,16%
Consejeria de Fomento y Medio Ambiente 3,66%
Consejeria de Agricultura, Ganaderia y 1,32%
Desarrollo Rural
Consejeria de Sanidad 53,7%
Consejeria de Familia e Igualdad de 11,44%
Oportunidades
Consejeria de Educacion 24,76%
Consejeria de Cultura y Turismo 0,75%

* Estas dos entidades compartieron presupuesto en el periodo analizado
Fuente: elaboracion propia
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CAPITULO 4

1. Introduccién

La contratacion publica adquiere un protagonismo significativo desde la década de los
afios dos mil, cuando los estados remodelan sus estructuras administrativas para reducir
costes laborales con la finalidad de que los servicios pablicos dejen de ser una carga para
los sectores productivos (Peters, 2012). De esta forma, la contratacion publica pasa a ser
considerada como una de las herramientas de mercado fundamentales para el logro de la
eficiencia en el gasto publico y la reduccion de costes (Bauhr et al., 2019; Peters, 2012;
Rizzo, 2013; Schapper et al., 2006). Esta herramienta de mercado se legitima
progresivamente, favorecida especialmente por el establecimiento de limites estrictos a
los déficits presupuestarios y a la deuda publica nacional (Peters, 2012). En este contexto
de limites presupuestarios, la contratacion publica va afianzandose como una herramienta
politica esencial para la prestacion de servicios publicos (Broadbent y Guthrie, 2008;
Peters, 2012), transformando un sector publico que pasa de ser prestador de servicios a
ser un proveedor de los mismos (Broadbent, 2013). La consolidacién de la contratacion
en el ambito del sector publico la posiciona como una herramienta al servicio de los
poderes publicos con un gran potencial por representar alrededor del 19% del PIB de
Europa (Comision Europea, 2017a), ademas de jugar un papel fundamental en la vision
y estrategia de las empresas del sector privado (Harland et al., 2019, Mazzucato, 2020).

Esta busqueda de la eficiencia en el gasto publico a través de la contratacion va
modificando su significado para apoyar los objetivos cambiantes de los gobiernos en el
logro de una mejora de los servicios publicos (McKevitt et al., 2014; McKevitt y Davis,
2016). De esta forma, el objetivo de eficiencia busca combinar menores precios en la
adjudicacidn de contratos con una mejora en la calidad y la consecucién de otros objetivos
en los servicios prestados (Tikkanen y Kaleva, 2011; Voérosmarty y Tatrai, 2019). Dentro
de este contexto de modificacion del término de eficiencia nacen las Directivas
2014/23/EU y 2014/24/EU del Parlamento Europeo y del Consejo. Estas directivas
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proporcionan un nuevo sentido al concepto de eficiencia en la contratacion publica que
tiene su base en el logro de una contratacion publica de carécter sostenible y estratégico,
considerando aspectos sociales, ambientales y de innovacion, ademas de los econémicos.
Asi, la Directiva 2014/24/EU promueve la incorporacion de indicadores sociales y
medioambientales (p. ej., valoracion de externalidades ambientales) en el proceso de
compra publicay la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por
la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, obliga a la utilizacion de indicadores
de este tipo en la adjudicacion con contratos. De este modo, el concepto de eficiencia que
sefiala la Ley 9/2017, de 8 de noviembre de Contratos del Sector Publico, la define como
“oferta econdmica mas ventajosa” (articulo 1 de la Ley 9/2017). Esta definicion consiste
en obtener una mejor relacion calidad-precio, teniendo presente tanto aspectos
econdmicos como cualitativos. Los aspectos cualitativos pueden estar relacionados tanto
con las mejoras del servicio pablico como con la incorporacion de manera transversal y
preceptiva de indicadores sociales y medioambientales siempre que guarde relacion con
el objeto del contrato (Fernandez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022), tal y como se expone en
el capitulo 3 de esta tesis. Esta oferta mas ventajosa es la que mejor se adecua al
cumplimiento efectivo de los criterios u objetivos de las politicas publicas (Gimeno Feliu,
2017), a los que la literatura denomina la dimension de la mision de la compra publica
(Fernandez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022), interrelacionada con el resto de las
dimensiones (econdmica, juridica, equidad) esenciales para la consecucién de una compra
publica estratégica (Ferndndez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022), necesaria en
organizaciones expuestas a expectativas muy divergentes (Acar et al., 2008; Whitaker et
al., 2004).

Partiendo del nuevo objetivo de eficiencia en el que es indispensable la
incorporacion de aspectos sociales y ambientales en la compra publica, existen numerosos
estudios sobre la implementacion de estos aspectos, considerados como estratégicos en la
compra publica (p. €j., Glas et al., 2018; McCrudden, 2004; Sarter, 2020). Sin embargo,
existen dificultades relacionadas con el desconocimiento de cuales son los mecanismos
que podrian poner en practica una rendicion de cuentas sobre la compra publica basada
en esta nueva concepcion de eficiencia (Fernandez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022). Esto

se debe en gran parte, a la falta de métodos objetivos para evaluar las practicas de compra
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publica (Akenroye, 2013; Fernandez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022; Montalban-Domingo
et al., 2018) y a la desconsideracion del contexto organizacional del sector pablico, del
cual depende y por el cual se define la rendicién de cuentas de la compra publica
(Broadbent y Laughlin, 2003; Diggs y Roman, 2012).

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, el objetivo principal de este
trabajo es explorar la introduccion de indicadores y criterios sociales, ambientales, de
innovacion y otros relacionados con politicas estratégicas en el proceso de contratacion
publica, utilizando una perspectiva de la compra publica como rendicion de cuentas.
Empiricamente, este trabajo aborda un estudio de caso realizado en una comunidad
autonoma espafola en el periodo comprendido entre los afios 2011 y 2022. La doctoranda
tiene la condicién de observador-participante en dicho organismo publico en calidad de
empleada de este. Aparte de los conocimientos empiricos derivados de la observacion
participante realizada por la doctoranda, la investigacion se enriquecié con un analisis
documental (expedientes de contratacion, documentos publicados por la administracién
autonomica), entrevistas con actores relevantes en el &mbito espafiol de la contratacién
publica, ademas de la participacidn en reuniones y jornadas técnicas (ver apéndice 1). La
consideracién del periodo 2011-2022 resulta particularmente relevante para el objetivo
de la investigacion ya que incluye la transposicion de las anteriormente citadas directivas
europeas que promueven la contratacion pablica sostenible a través de la Ley 9/2017. La
importancia de esta ley radica en la obligatoriedad de incluir indicadores sociales y
medioambientales vinculados al objeto del contrato y la posibilidad de incorporarlos en

distintos momentos del proceso de compra publica.

En cuanto a sus contribuciones, el presente trabajo pretende responder a la llamada
hecha en trabajos previos sobre la necesidad de una mayor reflexion sobre la rendicion
de cuentas en el ambito de la contratacion publica (Diggs y Roman, 2012; Fernandez-
Pérez y Luque-Vilchez, 2022; Fox y Morris, 2015). Los estudios que se han desarrollado
hasta ahora sobre rendicion de cuentas en contratacion publica se han centrado
principalmente en los outputs que resultan de dicho proceso tales como la informacion
contenida en indicadores (Fernandez y Luque -Vilchez, 2022). No obstante, en este
trabajo se estudia el proceso de compra publica para explorar in vivo la inclusion de
indicadores y criterios sociales, ambientales, de innovacion y otros de relacionados con

politicas estratégicas.
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El resto del trabajo queda estructurado de la siguiente manera. En la segunda
seccion, se presenta la aproximacion teorica que soporta el analisis. EI método de
investigacion se presenta en la seccion tercera y los resultados empiricos del estudio se

detallan en la seccién cuarta. Finalmente, se presentan algunas conclusiones.

2. Rendicibn de cuentas de la compra publica. Elementos

desestabilizadores

La presentacion del marco tedrico de este estudio se organiza en tres subsecciones. La
primera proporciona una aproximacion a la rendicion de cuentas del sector publico. La
segunda subseccion particulariza la rendicion de cuentas del sector publico en una de sus
areas, la compra publica, singularizada por la irrupcién del sector privado en este entorno.
La tercera subseccion articula un conjunto de factores que podrian desestabilizar dicha
rendicion de cuentas de la compra publica, motivados por las presiones para que el sector

publico logre objetivos distintos a la eficiencia en el gasto publico.

2.1 Rendicion de cuentas en el sector publico

La concepcion de rendicion de cuentas en el sector publico supone una sofisticada
amalgama de responsabilidades que se materializa en dos tipos de rendicién de cuentas:
interna y externa (Kluvers y Tippett, 2010) (ver figura 1). La rendicion de cuentas interna,
también denominada de gestion (Broadbent y Laughlin, 2003; Kluvers y Tippett, 2010),
se ocupa de las cuestiones habituales de la propia organizacion administrativa. Por otra
parte, la rendicion de cuentas externa, también denominada publica o politica (Broadbent
y Laughlin, 2003; Kluvers y Tippett, 2010), es aquella relacionada con la responsabilidad
de los politicos electos frente a la ciudadania (Bovens, 2007; Broadbent y Laughlin, 2003;
Fox y Morris, 2015; Kluvers y Tippett, 2010).
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Figura 1. Rendicion de cuentas del sector publico

* Rendicidn de cuentas burocratica
(estructura jerarquica)

Rendicion de

-, ¢ Rendicidn de cuentas profesional
cuentas de gestion

* Rendicion de cuentas instrumental

Rendicion de
cuentas publica o
politica

* Rendicidn de cuentas relacional

Fuente: elaboracion propia

En relacion con la rendiciébn de cuentas interna es importante destacar que,
tradicionalmente en las democracias occidentales, las relaciones que tienen lugar en el
interior de las organizaciones administrativas han sido de naturaleza burocrética (o
vertical) (Bovens, 2005). Esta rendicion de cuentas burocratica supone que cada uno de
los gestores o empleados administrativos rinde cuentas a sus superiores directos, dentro
de la jerarquia administrativa, pero no son responsables politicamente de sus acciones
(Bovens, 2005). Los responsables de las acciones de la administracion son los 6rganos
politicos que estan situados en la zona superior de la jerarquia administrativa (Bovens,
2005; 2007). Esta rendicién de cuentas burocratica se caracteriza por ser funcional,
debido a su enfoque de cumplimiento de las funciones establecidas dentro de la estructura
administrativa (O’Dwyer y Unerman, 2008). Estas funciones de los gestores
administrativos se evaluan mediante el cumplimiento de objetivos a corto plazo, medidos

por variables cuantitativas (O’Dwyer y Unerman, 2008).

La rendicion de cuentas de carécter burocréatico ha ido cediendo protagonismo a
una rendicion de cuentas profesional (tambiéen llamada horizontal) (Bovens, 2005, 2007),
especialmente con la aparicién de cualificaciones técnicas en las organizaciones
administrativas (p. €j., interventores, ingenieros, veterinarios, médicos, profesores, entre

otros) que gozan de independencia y no responden a una relacion estrictamente jerarquica
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(Bovens, 2005, 2007). A pesar de su independencia, esta rendicion de cuentas interna
profesional esté bajo el control y supervision de los dirigentes politicos.

De esta forma, la rendicidn de cuentas interna, tanto burocratica como profesional,
estd sometida a la supervision sobre el cumplimiento de objetivos politicos fijados en la
administracion (Bovens, 2005, 2007). De esta relacion entre administracion y érganos
politicos surge la rendicion de cuentas publica o politica (también denominada externa),
donde los politicos son responsables del impacto que tienen en la sociedad los objetivos
instaurados en la administracion publica (Almgvist et al., 2013). Ademas, estos drganos
politicos asumen las consecuencias del juicio emitido por dicha ciudadania, como sujeto
cedente de su soberania en dichos politicos (Bovens, 2007; Broadbent y Laughlin, 2003;
Fox y Morris, 2015; Kluvers y Tippett, 2010). Esta responsabilidad pablica (externa)
puede ser institucional y relacional (Rana y Hogue, 2020), en funcion de los mecanismos
en los que se apoye para la rendicion de cuentas, de entre los posibles mecanismos
existentes en las l6gicas de las organizaciones administrativas (Rana y Hoque, 2020). Por
una parte, en la responsabilidad institucional, los dirigentes politicos recurren a
instrumentos de la contabilidad financiera como el uso de indicadores que responden a
meros cumplimientos legales como método para responder ante los grupos de interés
externos p.ej., la ciudadania (Bovens, 2005; Rana y Hoque, 2020). Por otra parte, la
responsabilidad relacional recurre a herramientas no financieras (Rana y Hoque, 2020)
para rendir cuentas promoviendo objetivos sociales de didlogo con los grupos de interés
(Broadbent y Laughtlin, 2003; Kluvers y Tippett, 2010). Este diadlogo con los grupos de
interés permite la interconexion de los dirigentes politicos con las expectativas de la
ciudadania y la comunicacion de las expectativas de la ciudadania acerca del servicio
publico (Diggs y Roman, 2012; Ibrahim et al., 2017; Rana y Hoque, 2020).

Esta variedad de formas de rendicion de cuentas interna y externa del sector
publico es también aplicable a la compra publica, por ser, el sector pablico, el contexto
donde se van a tomar decisiones sobre la rendicion de cuentas de dicha compra (Diggs y
Roman, 2012).

Asi, tradicionalmente el sector publico ha sido definido como burdcrata e ineficaz,
favoreciendo la entrada de los principios contables del sector privado en el publico
(Almaqvist et al., 2013) como un medio de hacer mas eficiente al sector publico. De esta
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forma se ha potenciado e instalado como dominante una rendicion de cuentas basada en
el control de los gastos publicos (Broadbent, 2013), donde la contratacién pubica se
convierte en una provision eficiente de bienes y servicios pablicos dentro de una rendicién
de cuentas burocratica, donde los 6rganos inferiores administrativos rinden cuentas a los
superiores hasta llegar a los 6rganos politicos considerados los superiores de la estructura
administrativa del sector publico (Almgvist et al., 2013).

2.2 Rendicion de cuentas de la compra publica

La delimitacién del concepto de rendicidon de cuentas comienza con el estudio de la
entrada del sector privado en el publico, de su evolucion y de las interconexiones que van

surgiendo entre ambos sectores.

Aunque obviamente nunca han dejado de estar interconectados, la entrada del
sector privado en el publico adquiere una nueva dimension en los afios dos mil, periodo
en el que se producen cambios en las estructuras administrativas con ocasion de la gestion
de la deuda publica impulsada por directrices internacionales (Peters, 2012). De acuerdo
con el paradigma dominante en las Gltimas décadas, los gobiernos debian disminuir esta
deuda publica para incidir y favorecer el crecimiento econémico (Broadbent y Laughtlin,
2003; Peters, 2012). Para lograr esta disminucion de la deuda se priorizd la reduccion y
el uso eficiente del gasto publico (Baldus y Hatton, 2020; Peters, 2012). Esta politica de
eficiencia en el gasto publico se legitima, especialmente en los paises de la Union Europea
con moneda unica, por el establecimiento de limites estrictos a los déficits presupuestarios
y a la deuda publica nacional (Peters, 2012). No obstante, a pesar de la supremacia del
objetivo de eficiencia en los fondos publicos, existian percepciones académicas en
materia de contratacién publica (Malacina et al., 2022; Vakkuri, 2010) que defendian la
dificultad de demostrar eficiencia en la contratacién pablica por estar sujeta a otros
pardmetros, como objetivos politicos y legislacién, que eran complicados de simplificar

en términos econdmicos.

A pesar de las diferentes perspectivas acerca de la definicion precisa de eficiencia
en el gasto publico, esta vision fue la predominante en el sector publico durante décadas,

produciendo la introduccién de estructuras de mercado en la prestacion de servicios
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publicos para lograr la finalidad de eficiencia (Bauhr et al., 2019; Malacina et al., 2022;
Peters, 2012; Rizzo, 2013; Schapper et al., 2006). Una de las estructuras de mercado que
se incorpora al sector publico es la contratacion de empresas privadas para prestar
servicios publicos. Esto supone una transformacion del sector pablico, pasando de ser
prestador de servicios a proveedor de estos (Broadbent, 2013; Broadbent y Guthrie, 2008;
Peters, 2012). Esta transformacion del sector publico en proveedor de servicios mediante
la contratacion de empresas privadas se realiza con el objetivo de lograr eficiencia y
eficacia en dicha prestacion mediante la emulacion de las practicas del sector privado
(Pollitt y Harrison, 1992).

La emulacion de précticas privadas mediante la utilizacion de mecanismos propios
del mercado dentro del entorno publico ha supuesto la introduccidon en el sector publico,
tanto de formas de gestion (Schapper et al., 2006), como de formas de rendicién de
cuentas que tradicionalmente se han considerado propias del sector privado (Broadbent y
Guthrie, 2008).

La introduccion de préacticas privadas en el sector publico a través de la
contratacion se ha validado desde una politica que entiende la necesidad de aplicar una
rendicion de cuentas publica de caracter instrumental (Rana y Hoque, 2020) respaldada
por herramientas cuantitativas y valores impulsados por el mercado (Bracci et al., 2021,
Rana y Hoque, 2020). Estas herramientas se sustentan en dos elementos interconectados.
Por un lado, la fijacion de un limite maximo en cada contrato (precio de licitacion) (ver,
por ejemplo, Ley 9/2017, de 8 de noviembre) que permite el control del gasto pablico.
Por otro, la introduccion de una competencia abierta, plena y justa, entre los licitadores
interesados en la realizacion del contrato (Atkinson, 2020) como respuesta Optima del
mercado para obtener un producto o servicio al menor precio. De esta forma, la
competencia en la contratacion publica elegira de entre todas las ofertas presentadas por

estos licitadores, la de menor precio.
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2.3 Elementos desestabilizadores de la rendicion de cuentas de la compra publica

“dominante”

Siguiendo la literatura en el ambito de la contabilidad del sector publico (Bovens,
2005,2007; Bracci et al., 2021; Grossi y Steccolini, 2014; Steccolini, 2019), y de forma
particular, el de la contratacion publica (Atkinson, 2020; Acar et al., 2012; Bauhr et al.,
2019; Diggs y Roman, 2012; Schapper et al., 2006), existe un conjunto de factores
desestabilizadores de la eficiencia en el gasto publico que pueden distorsionar la rendicion
de cuentas. Estos factores estan relacionados con la equidad, la justicia y la compra

publica responsable, sostenible y estratégica.

El primero de estos factores desestabilizadores tiene su origen en el hecho de que
el logro de la eficiencia se consigue con la introduccién de la competencia como la 6ptima
respuesta del mercado para estimular a las empresas licitadoras a ofrecer una mayor gama
de productos y servicios, ajustando los precios y proporcionando una mayor calidad
(Atkinson, 2020; Berrios, 2006). La competencia capaz de lograr los objetivos anteriores
de mejor calidad y menor precio debe ser plena y abierta (Atkinson, 2020). Esta
salvaguarda de la competencia plena y abierta es un requisito de legalidad que configura
una de las dimensiones o areas de responsabilidad de la contratacion publica, la de
equidad, que es la libertad de acceso de licitadores al proceso de seleccion del
adjudicatario del contrato publico (Fernandez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022). La
necesidad de que la contratacion publica se configure desde una competencia plena y
abierta para lograr la eficiencia constituye un elemento desestabilizador de dicha
eficiencia, ya que, tal y como afirma Atkinson (2020, p. 1170), en la préctica contractual
es dificil de conseguir en el mercado este tipo de competencia, porque no esta asegurado
que los proveedores con capacidad para prestar el servicio publico objeto de contrato
presenten oferta en la licitacion de referencia. Por otra parte, no se puede obviar el hecho
de que en ocasiones la limitacion de la competencia puede producir mas ahorro publico
que la propia competencia (Atkinson, 2020; Levenson, 2014). Este ahorro publico fuera
de la competencia ha sido estudiado en la literatura académica (Atkinson, 2020; Bajari et
al., 2009), donde se ha observado que la negociacion de precios de contratos publicos ha
sido menos gravosa que la competencia, o que los precios competitivos han ocasionado

resultados negativos en productos con alto nivel de calidad (Atkinson, 2020).
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El segundo de los factores desestabilizadores de la rendicion de cuentas planteada
desde la eficiencia se basa en el hecho de que la competencia, ademéas de ser plena y
abierta, debe ser también justa. Esta caracteristica de justicia, como requisito legal,
garantiza una competencia efectiva en la seleccion del adjudicatario, al asegurar
transparencia y no discriminacion en las condiciones de seleccion del adjudicatario,
logrando el acceso de todos los licitadores en igualdad de condiciones (Fernandez-Pérez
y Lugue-Vilchez, 2022).

El logro de una competencia justa solo es posible cuando ningun licitador tiene
una ventaja sobre el resto, producida esta ventaja por cualquier negligencia en el proceso
de contratacion (Atkinson, 2020) o por corrupcion (Atkinson, 2020; Rizzo, 2013).
Respecto a la existencia de corrupcion en un proceso de contratacion debe considerarse
que esta area del sector publico ha sido frecuentemente propensa a la corrupcion (Bauhr
et al., 2019; Mahmood, 2010; Raymond, 2008) y es reconocida como el factor principal
de desperdicio e ineficiencia en el manejo de los recursos publicos (Gimeno Feliu, 2017).

El tercero de los factores desestabilizadores de la rendicion de cuentas tiene su
origen en la consideracion de otros aspectos diferentes a los econdmicos en la compra
publica, como son los sociales y ambientales o la innovacion. La consideracion de estos
aspectos esta prevista en el concepto de compra publica sostenible, responsable y
estratégica. Los ODS son los responsables de su importacion a la legislacion de la
contratacion publica (Directivas 2014/23/EU, 2014/24/EU del Parlamento Europeo y del
Consejo), en tanto que guia en la consecucidon de la sostenibilidad (Bebbington y
Unerman, 2018). La consideracion de aspectos sociales y ambientales mas alla de las
obligaciones legales ha de permitir a la compra pablica rendir cuentas sobre su dimension
ética. Esta dimension ética es también la que se relaciona con la conducta moral atribuida
al sector publico (Raymond, 2008), que en su objetivo de lograr la eficiencia en la gestion
del dinero (Patrucco et al., 2017; Raymond, 2008), lo hace desde la honestidad, la justicia
y la equidad (Prier et al., 2016).

Junto a la rendicion de cuentas de la compra publica en su dimension ética, el
logro de una compra publica sostenible, responsable y estratégica, requiere de una
rendicion de cuentas sobre otras cuatro dimensiones mas (economica, legal, de equidad y

mision) (Fernandez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022). Asi, como Fernandez-Pérez y Luque-
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Vilchez (2022) explican, la compra publica estratégica debe responder a su misién o
proposito para el cual se establece dicha compra. Para ello, el resto de las dimensiones se

interrelacionan para el logro de la misién de la compra puablica.

3. Metodologia

Como ya se indico en la introduccion de este trabajo, esta investigacion requiere un
enfoque cualitativo e interpretativo. El estudio empirico se basa en un trabajo de campo
conformado por un estudio de caso (Yin, 2009). Los estudios de caso son Utiles para
desarrollar una mejor comprension de practicas emergentes, como es el caso de la compra
publica sostenible, porque permiten una interpretacion directa de los aspectos relevantes
del fendmeno estudiado (Yin, 2009). De acuerdo con Yin (2009), se debe considerar un
disefio de estudio de caso que responda a preguntas del tipo “cémo” y “por qué” sin
manipular el comportamiento de los actores involucrados en el estudio, teniendo presente
las condiciones contextuales relevantes para el fendmeno en estudio. El enfoque
cualitativo del estudio de caso permite profundizar en las respuestas y crear
conjuntamente conocimientos basados en las experiencias de los entrevistados y los
investigadores (Gray, 2016). La utilidad de esta metodologia ha sido ampliamente testada
en el campo de la investigacion en contabilidad social y medioambiental (p. ej., Adams y
McNicholas, 2007; Albelda et al., 2007; Larrinaga y Bebbington, 2001).

A continuacion, se describe de forma méas detallada el caso y el proceso de
recogida y anélisis de datos.

3.1 El caso

El estudio de caso que se lleva a cabo en este trabajo se corresponde con una comunidad
autonoma espafiola (en adelante PAR). La eleccion de la investigacion sobre la
comunidad autébnoma se justifica, en primer lugar, por la facilidad de acceso a un
conocimiento profundo y dilatado en el tiempo del proceso de contratacién pablica en
este territorio a través de la observacion participante por parte de la doctoranda. En

segundo lugar, la eleccion se justifica porque se trata de una comunidad auténoma
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representativa del promedio de las diferentes comunidades autonomas espafiolas en
cuanto a contratacion publica, tanto en numero de licitaciones como en importe
economico de las mismas: la comunidad autonoma se sitta sobre la media nacional, tanto
en el importe econdomico de licitaciones (1.149.741.804 €) como en el nimero de
licitaciones (1.746,25) (Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la
Contratacion, 2020).

Esta comunidad autonoma esta sometida a cambios en la rendicion de cuentas de
la contratacion publica, siendo de especial importancia la progresiva institucionalizacion
de la Agenda 2030 a nivel mundial, que se traduce en la transformacion de la legislacion
europea en materia de contratacion publica (Directivas 2014/23/EU, 2014/24/EU del
Parlamento Europeo y del Consejo) para promover el caracter estratégico y responsable
de esta politica pablica. Estas directivas se han traspuesto en Espafia en la Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, entrando en vigor el 9 de marzo de 2018.
No obstante, hay que destacar que esta comunidad se adelantd a estas novedades
legislativas en la aplicacién de indicadores sociales en procesos de contratacion,

comenzando éstos ya en el afio 2012.

3.2 Fuente de datos y método de analisis

La doctoranda ha trabajado en temas relacionados con la contratacion publica en seis
organos de gobierno diferentes del caso objeto de estudio, en el periodo comprendido
entre los afios 2011 y 2022. La solidez de su conocimiento sobre contratacion publica
proviene de la perspectiva obtenida gracias a su rotacion laboral en distintos
departamentos participantes en el proceso de contratacion publica, asi como de su trabajo
en otros departamentos que no participan en el proceso de contratacion publica, lo que le
ha permitido también alejarse de estos procedimientos para realizar un analisis en
perspectiva. Este bagaje laboral le proporciona un conocimiento profundo y
pormenorizado sobre la dindmica de la organizacion y de sus miembros, facilitando el
acceso a fuentes de informacidn relevantes para el estudio (Kawulich, 2005). Ademas, la

vinculacion con el caso permitié un alto grado de implicaciéon de la doctoranda en el
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transcurso del estudio, adoptando esta investigadora el papel de participante completo’
(la investigadora no es un mero observador, sino un miembro del caso en estudio). El
privilegio de una vinculacién tan profunda con la administracion publica brindd la
oportunidad de ganar conocimiento y experiencia de primera mano del proceso de

integracion de politicas e indicadores de sostenibilidad en el caso objeto de estudio.

No obstante, el grado de implicacién de la investigadora en el caso ha aconsejado
que la informacion empleada en el anélisis e incluida en el texto de este trabajo se base
en fuentes externas (entrevistas, documentos publicos, conferencias) mientras que las
notas de campo obtenidas a lo largo de la investigacion se han empleado para triangular
la informacion proveniente del resto de las fuentes y poder interpretar y analizar patrones
de convergencia en la informacion. En todo caso, las notas de campo mantienen el
anonimato a lo largo de todo el periodo de investigacion, preservando la confidencialidad
de toda la informacion y datos especificos obtenidos en el proceso de observacion. Estas
notas de campo se citaran a lo largo de los resultados empiricos mediante el acrénimo
“ncc”, junto con la fecha en la que se recoge la nota en el cuaderno de campo por la
investigadora. Este criterio autentifica las notas tomadas en el cuaderno de campo con el

periodo temporal del estudio de caso analizado.

Para garantizar la autenticidad de su interpretacion y maximizar la validez interna,
la investigadora tomd notas periddicamente en un cuaderno de campo (Hammersley y
Atkinson, 2007) de sus interpretaciones acerca de la informacion surgida en las diferentes
conversaciones que tuvieron lugar en el curso de su participacion en el caso, correos
electrénicos que considerd relevantes y reuniones celebradas con compafieros de trabajo.
Este proceso le permitié definir las principales ideas, hechos y dindmicas relacionadas
con el proceso de contratacion publica en el caso estudiado y que son relevantes al objeto
del proposito de este estudio. La investigadora no ha incluido ningn dato que pueda

identificar participantes, procesos o eventos con la compra publica del caso.

Ademas de la observacion, las fuentes de informacion en las que se ha basado esta
investigacion son varias. La primera de ellas es la recopilacion de documentos de

naturaleza publica. Los documentos analizados fueron principalmente expedientes de

17 Kawulich propuso cuatro roles diferentes del investigador segiin su grado de involucramiento:
participante completo, participante como observador, observador como participante y observador completo
(Kawulich, 2005, p. n.a.).
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contratacion. También se analizaron documentos publicados por la Comision Europea,
por la administracion autondémica y otros documentos divulgados por otras
administraciones publicas, tanto autonémicas como nacionales (ver apéndice 2), ademas
de los documentos publicos difundidos en los sitios web de las plataformas de

contratacion (ver un enfoque similar en Correa-Ruiz, 2019).

La segunda fuente de informacidn consiste en entrevistas semiestructuradas (Berg
y Lune, 2012). Entre junio de 2019 y enero de 2021 se llevaron a cabo un total de 14
entrevistas con actores relevantes en el campo de la compra sostenible y en la contratacion
publica en general, incluyendo académicos, representantes de asociaciones de pequefias
empresas, responsables de contratacion de organizaciones del sector publico vy
consultores, todos ellos en el contexto espafiol (ver apéndice 1). Las entrevistas tuvieron
una duracion de entre 30 y 150 minutos; 4 entrevistas se realizaron de forma presencial y
el resto, por teléfono o videoconferencia. EI primer borrador de la guia de entrevistas se
desarroll6 a partir de la literatura relevante anterior sobre adquisiciones publicas
sostenibles y documentos legales y de politicas que se revisaron y sirvieron como una

descripcion general del contexto regulatorio.

La tercera y Gltima fuente de informacion es la participacion en reuniones y
jornadas técnicas de seguimiento del progreso de la compra publica sostenible en Europa
y/o Espafia que se desarrollan durante el periodo de investigacion. La doctoranda asistio
a diferentes reuniones técnicas y seminarios sobre los principales avances en las compras
publicas sostenibles. Incluso, en algunas de estas reuniones la investigadora participd
como ponente invitado. Ademas, la investigadora también tomo notas en su cuaderno de

campo (Hammersley y Atkinson, 2007) de la informacion surgida en estos foros.

La existencia de diferentes fuentes de datos permitié una triangulaciéon de los
mismos en el estudio del proceso de contratacion pablica (Berg y Lune, 2012). A lo largo
de nuestro andlisis de datos, se llevd a cabo una "codificacion enfocada” de los
documentos y transcripciones reunidos. El primer paso en el analisis de datos fue el
resumen de las notas de campo y documentos Yy entrevistas. La doctoranda, junto con otra
investigadora, analizaron datos derivados de estas fuentes de manera reflexiva e
interpretativa (Cassell, 2015). Trabajaron a través de un proceso iterativo, alternando la
recoleccion de datos y reflexiones (Berg y Lune, 2012) sobre el proceso de
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implementacién de la compra publica sostenible en la comunidad autbnoma objeto de
estudio. Las interpretaciones de las dos investigadoras se compararon a través de varias
rondas de interaccion hasta que se alcanzo la saturacion en los hallazgos (Einsenhardt,
1989).

4. Resultados

A continuacion, se presentan los principales hallazgos que derivan del andlisis de la
practica de rendicion de cuentas de la compra publica en la comunidad autbnoma
analizada. Se identifican tres periodos (2011 a 2017, 2018 a 2019 y del 2020 al 2022) que
se corresponden con diferentes concepciones del término de eficiencia en la contratacién
publica. En el primer periodo se destaca el término de eficiencia entendido como menor
precio en el contrato. En el resto de los periodos se aplica la concepcion de eficiencia
nacida de las directivas europeas y que se trasponen al ambito nacional en el afio 2018 a
través de la Ley 9/2017. La diferenciacion entre el segundo (2018-2019) y el tercer
periodo (2020-2022), permitir4 explorar como es la compra publica durante la pandemia
denominada SARS-CoV-2 y si la comunidad auténoma analizada adopta alguna politica

complementaria a la normativa sobre contratacion publica.

4.1 Primer periodo (2011-2017) “El sector privado como mejor prestador de

servicios publicos”

Con anterioridad a 2011, la incorporacion del sector privado para prestar servicios
publicos, a través de contratos, se estaba asentando en PAR, al igual que en el resto del
sector publico, simultaneamente a una reestructuracion organizativa por la que se reducia
progresivamente el personal propio adscrito a la prestacion de servicios publicos
(Broadbent y Guthrie, 2008; Broadbent, 2013). Esta politica de prestacion de servicios
publicos a través de empresas privadas se legitimaba desde una politica europea de
disminucion del gasto publico con la creencia de ser la mejor alternativa a una imposicién
de limites presupuestarios, sobre todo, a partir de la crisis economica de 2008. De esta

forma, el sector publico valida e institucionaliza la contratacion de empresas privadas
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para prestar servicios publicos como la herramienta de mercado que reduce el gasto

publico.

En 2011 ya se ha generalizado la prestacion de servicios publicos a través de la
contratacion con empresas privadas en PAR. La generalizacion de esta herramienta de
mercado se sustenta en una rendicién de cuentas politica de caracter instrumental,
respaldada desde el indicador financiero del gasto publico (Rana y Hoque, 2020). El
indicador del gasto pablico pasa a ser el objetivo politico a conseguir exigido desde los
organos superiores a los inferiores, dentro de la jerarquia interna basada en una rendicién
de cuentas burocrética (Bovens, 2005, 2007). Las instrucciones de los 6rganos superiores
en la jerarquia de la organizacion eran claras en PAR, a la hora de contratar, como ocurria

en el resto del sector publico:

“El menor precio de la oferta tiene que ser lo mas importante” (ncc de 9.03.2018,
19.05.2020 y 14.07.2020, entrevistado A2).

En concreto, el indicador del gasto publico utilizado para rendir cuentas sobre la
eficiencia en el gasto se basa en dos elementos. Por un lado, la fijacion de un limite
méaximo en cada contrato (precio de licitacion). Por otro, la introduccion de una
competencia abierta, plena y justa, entre los licitadores interesados en la realizacion del
contrato (Atkinson, 2020), para elegir, de entre todas las ofertas presentadas por estos

licitadores, la de menor precio.

Estos dos elementos en los que se basa el objetivo de eficiencia en el gasto a traves
de la contratacién puablica, precio de licitacion y competencia, se producen
inevitablemente desde una asimetria informativa que concede ventajas a unas empresas
licitadoras sobre otras, y por tanto son elementos desestabilizados de la eficiencia en el
gasto publico. En primer lugar, la asimetria informativa en el célculo del precio de
licitacion se origina desde la carencia de métodos contables objetivos para el calculo del
precio de licitacion. Esto sucede en el sector publico en general, puesto que la
determinacion del precio de licitacién, segun la ley de contratos, se refiere al precio
general de mercado, considerado como un concepto indeterminado, lo que hace
complicado conocer si el precio de licitacion consigue alcanzar la conjuncion de intereses
del comprador publico y el proveedor privado. En esta linea lo explica publicamente un

asesor en materia de precios de contratos:
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“No esta definido en la legislacion qué es el «precio general de mercado» (...).
En la actualidad, a mi modo de ver, este concepto de «precio de mercado» en la
contratacion publica esta en el «limbo» de los llamados «conceptos juridicos

indeterminados»” (D1).

El hecho de la inseguridad en la determinacion del precio de licitacion lo convierte en un
elemento desestabilizador de la eficiencia en el gasto, ya que la certeza de su célculo era
la premisa para seleccionar, mediante la introduccion de la competencia entre los
licitadores, la oferta de menor precio. Esta dinamica generalizada en el sector publico
también esté presente en la practica contractual de PAR, que, ante la presion de contratar
servicios publicos dentro de un sistema de dependencia del sector privado PAR considera
la opcion de comunicarse directamente con empresas privadas conocidas por ellos para
determinar un precio de mercado que permitiera realizar el servicio publico, sin contar

con un procedimiento formal establecido para ello por la norma:

“Es complicado conocer el precio al que licitar un contrato, es preferible

preguntar a alguna empresa” (ncc 22.12.2019; similar a 14.10.2020).

Una vez fijado el precio de licitacion, el indicador de eficiencia en el gasto publico
pretende reducir mas aun el precio de licitacion, mediante la introduccion de competencia
entre empresas privadas. Esta competencia, por requisito legal, debe ser abierta, plena y
justa entre los licitadores (Atkinson, 2020; Broadbent y Guthrie, 1992; Rizzo, 2013). La
asimetria informativa se vuelve a producir con la competencia entre las empresas
licitadoras en el proceso de seleccion, ya que no se puede garantizar una completa
igualdad de oportunidades para todos los licitadores. Esta desigualdad ofrece ventajas de
unas empresas licitadoras sobre otras, proveniente de la posibilidad de corrupcion en el
proceso de compra y de otros comportamientos involuntarios dentro de la estructura
administrativa dedicada a la contratacion publica. En cuanto a la corrupcion, ésta es dificil
de verificar a simple vista (Kohler y Dimancesco, 2020) ya que, a pesar de conocerse,
ésta es frecuente en los contratos publicos (Bauhr et al., 2019; Mahmood, 2010;
Raymond, 2008), como demuestran los casos que ocasionalmente salen al dominio
publico. Asi, el problema de la corrupcion se califica por algun especialista en

contratacion como:
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“un mal endémico en nuestro sistema de contratacion publica que no se ha
constatado solamente en los Gltimos afios en los cientos de casos judicializados

(...); o las denuncias de casos corrupcion en el siglo pasado” (D2).

En cuanto a los comportamientos involuntarios dentro de los servicios de contratacion de
las administraciones que generan asimetria informativa se deben, segun afirman técnicos
del sector publico dedicados a contratacion pablica, a las consultas sobre datos técnicos
que son necesarios para redactar contratos publicos realizadas a empresas privadas
(entrevistado All) y a copias de datos de otros contratos similares publicados en las
plataformas publicas de contratacion (entrevistado A3). Estos comportamientos parecen
producirse por la carencia de personal profesional que permita minimizar las
consecuencias adversas de esa asimetria informativa (Bovens, 2005, 2007). En las
practicas de PAR, también estaban presentes en las preguntas a empresas privadas en su

operativa de contratacion de PAR:

"La falta de conocimiento experto para redactar un pliego de caracteristicas
técnicas provoca que se pregunte a empresas para saber como redactarlo y
conocer lo que hay en el mercado” (ncc de 5.12.2018 y 15.10.2019).

Los hechos relatados sobre la obtencion del precio de licitacion y la dinamica de
competencia en el proceso de contratacion, como se ha visto, no permitian asegurar el
logro del objetivo central en la contratacion publica que era la eficiencia en el gasto
publico. Aun asi, el indicador del menor precio en la oferta era el objetivo implantado en
PAR dentro de la jerarquia interna basada en una rendicién de cuentas burocréatica
(Bovens, 2005, 2007), donde los 6rganos inferiores deben rendir cuentas a sus 6rganos

superiores, segun sus instrucciones:

“Lo importante es contratar al menor precio, esas son las instrucciones que hay

desde los 6rganos superiores” (ncc de 20.06.2018).

El objetivo de eficiencia basado en el indicador de menor precio de la oferta, y que simula
una eficiencia en el gasto publico solo tiene presente el gasto que suponia la adjudicacion
del contrato, es decir las dos primeras fases del proceso de compra publica (“deteccion de
la necesidad” y “seleccion”) pero no considera el coste total del contrato después de su
realizacion. Esta desconsideracion de todas las fases que conforman el proceso de compra

publica (Grandia et al., 2015; Patrucco et al., 2017; Tikkanen y Kaleva, 2011) constituye
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un elemento desestabilizador de la eficiencia en el gasto publico. Esta desestabilizacion
provoca que no se tenga presente la concepcion legal de la compra publica como proceso
de cuatro fases (Patrucco et al., 2017; Tikkanen y Kaleva, 2011) y, ademas, se eludan los
indicadores, como instrumentos de rendicion de cuentas, que pudieran aparecer en las

fases menos visibles (fase de ejecucion y de evaluacion).

La omisidn de la fase de ejecucion de la compra publica desestabiliza el concepto
de eficiencia en el gasto publico, ya que la literatura en contratacion publica ha constatado
que en la ejecucidn de algunos contratos se generan sobrecostes y demoras (Rizzo, 2013),
e incluso, algunos comportamientos oportunistas de algun licitador que, ganada la
licitacion por un precio bajo, consigue renegociar la ejecucion del mismo a un mayor
precio (Rizzo, 2013). Comportamientos irregulares y oportunistas en la ejecucion de
contratos son analizados por un grupo de trabajo de expertos de los Estados miembros de
la Unién Europea, dirigido y coordinado por la Unidad de Prevencion del Fraude,
Transmision de la Informacion y Andlisis de la Oficina Europea de Lucha contra el
Fraude (OLAF) en 2017*. Uno de los comportamientos que analiza y que determina
como un comportamiento fraudulento es, cuando ¢l “adjudicatario empieza a pedir mas
dinero aduciendo que ha habido complicaciones imprevistas que no podian preverse
durante la firma del contrato y el poder adjudicador accede facilmente a la peticion ”.

Por otra parte, la omision de la fase de evaluacion permite eludir el analisis de si
y como el contrato publico habia cumplido el objetivo fijado en el contrato consistente el
lograr prestar el servicio al menor precio posible. Esta evaluacion de la contratacion se
considera fundamental desde algunos responsables publicos nacionales en materia

contractual:

I

s necesario analizar si los objetivos que me planteo en el contrato los cumplo
o no los cumplo, qué ha fallado, quiénes son los responsables, qué medidas puedo
tomar, qué analisis hago o identificar los elementos que me ponen en riesgo
cumplir los objetivos, etc. Esto solo se puede hacer en la evaluacion del contrato™

(entrevistado A3).

8 Fraude en la contratacién publica. Recopilacion de indicadores de alerta y mejores practicas.
https://www.mapa.gob.es/es/pesca/temas/fondos-europeos/fraude-en-la-contratacion-publica_tcm30-
501388.pdf.
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Y también reclamaban la necesidad de evaluar el contrato publico los servicios de
contratacion de PAR:

“No hay informacion ni se tiene en cuenta la ejecucion presupuestaria del
contrato, una vez ejecutado éste, para calcular cuales son los costes reales que

ha supuesto el contrato” (ncc de 19.04.2018).

La omision de fases del proceso de compra publica estaba en la linea de un principio
europeo que considera contrato publico todo el proceso hasta conseguir firmar éste, por
lo que las fases posteriores a la firma (ejecucion y evaluacion) se convierten en un asunto
exclusivo entre las partes involucradas (Racca et al., 2011). Este elemento
desestabilizador de la eficiencia en el gasto, junto con el resto de los factores analizados
en este periodo (precio de licitacion, competencia) quedan ocultos y legitimados desde
una rendicion de cuentas politica o publica de caracter instrumental, respaldada, de esta

forma, por el indicador financiero del gasto publico (Rana y Hoque, 2020).

4.2 Segundo periodo (2018-2019) “Del enfoque estratégico al cumplimiento legal”

Este segundo periodo se caracteriza por la entrada en vigor de la Ley 9/2017 el dia 9 de
marzo de 2018, lo que supone una modificacion del término de eficiencia en la compra
publica. El nuevo término de eficiencia significa adjudicar, segun la nueva legislacion, el
contrato a la oferta del licitador “mas ventajosa econdmicamente” (Harland et al., 2021;
Ley 9/2017, art. 1) que supone, integrar a los ya existentes indicadores econdémicos,
sociales y ambientales con el objetivo de garantizar una compra puablica sostenible
(Chiarini et al., 2017; Torvatn y De Boer, 2017). Esta incorporacion de indicadores
diferentes a los econémicos debia cumplir con la finalidad de que la contratacién publica

fuera un instrumento en la consecucion de objetivos politicos (Gimeno Feliu, 2017).

La consideracion legal que obligaba a la incorporacién de estos indicadores
ambientales y sociales en la compra publica es dificil de conseguir en la practica de la
administracion (Glas et al., 2018). Estas dificultades vienen inducidas por la inercia
institucional que prima la concepcion de eficiencia desde la minimizacion del gasto
publico, considerando que la inclusion de indicadores ambientales y sociales en los

contratos representa un mayor gasto economico para el contrato publico, tal y como

138



expresan algunos responsables de departamentos de compras de diferentes entidades

publicas:

“Estas politicas de sostenibilidad, el politico debe asumirlas como un mayor

coste” (entrevistado A9).

“(...) la gente empieza a conocer la ley (...) lo que pasa que, claro, yo creo que

es0 supone también un mayor coste para la administracion” (entrevistado Al3).

En este contexto, la incertidumbre ya existente en el anterior periodo analizado (2011-
2017) respecto al calculo del precio de licitacion se agravd aun mas, por el
desconocimiento sobre como incluir en ese precio los indicadores sociales y ambientales
del contrato, tal y como expresa un consultor de costes de contratos publicos asesor de la

administracion:

“Pero el precio que deberia pagar es el que tiene en cuenta el medio ambiente, la
parte social, (...) Es decir, el precio por adquirir ambulancias que contaminen
menos, 0 que se pague un sueldo por encima del convenio a ese conductor de
ambulancias porgue estimo que su trabajo serd mejor (...) Este calculo de costes

es lo que hay que realizar” (entrevistado A8).

Este calculo del precio de licitacién suponia una concepcion de la eficiencia como
elemento integrador de aspectos econémicos, sociales y ambientales que desestabilizaba
la rendicién de cuentas instaurada en el sector publico. De esta forma, la ley modificaba
el rol de la contratacion publica como la herramienta de mercado para disminuir el gasto
publico, y este nuevo concepto era dificil de asimilar en el ambito publico por lo que no

fue bien recibido desde algunos responsables de contratacion:

“Algunos aspectos sociales no sirven para nada y son un invento” (ncc de

20.03.2019).

“... no se entiende la incorporacion de aspectos sociales en la contratacién

publica (...) la contratacion es para comprar cosas, no para salvar el mundo”

(entrevistado A10).

La aceptacion de incluir indicadores sociales y ambientales en la contratacion fue escasa
en la practica contractual de PAR. Esta actitud se intento paliar incentivando la formacion

de los servicios de contratacion publica. De esta forma, se planificaron una serie de cursos
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de formacion impartidos desde el 6rgano responsable de la administracion de PAR para
la formacion y perfeccionamiento de los empleados publicos. Los cursos formativos, en
este tiempo de cambio en la ley de contratos, se intensificaron para instruir, no solo sobre
las modificaciones del procedimiento contractual implantadas con la nueva ley, sino para
introducir el cambio de visién sobre la concepcidon de eficiencia que llevara a considerar
la contratacion publica como algo méas que un medio para la compra de bienes o servicios.
Asi lo manifiesta un 6rgano responsable en materia de contratacion de una entidad

publica:

“Nos encontramos en un punto de inflexion en los procesos de contratacion,
donde por parte de las administraciones ha quedado meridianamente claro que
no solamente es importante saber qué comprar o qué contratar, sino cOmo
hacerlo [teniendo en cuenta criterios sociales y medioambientales]. Ahora llega

el momento de llevarlo a cabo” (entrevistado Al).

La nueva vision de la contratacién puablica ofrecida desde los cursos de formacion
impartidos desde PAR, incidian en la consideracién de la contratacion puablica como un
instrumento politico y, como tal, interdependiente del resto de politicas. Esta
interdependencia permitiria a la contratacion publica incorporar indicadores éticos o
sostenibles coherentes con el resto de las politicas de la entidad pablica tal y como se
puede apreciar en el trabajo de Ferndndez-Pérez y Luque-Vilchez (2022), donde la
relegacion de determinadas politicas provoca la falta de indicadores éticos en la compra
publica sobre la materia relegada. De esta forma, la vision sobre precio al que licitar un
contrato publico se interconectaba con el resto de las politicas publicas, tal y como opina
un experto en el estudio del sector publico:

I

ay multitud de estudios que establecen que la minoracion de los salarios en
determinados ambitos revierte en los refuerzos que tiene que poner la
administracion para soportar situaciones de servicios sociales con vulnerabilidad
economica bésica de determinados ciudadanos. Si lo que nos vamos a ahorrar,
por un lado, con el precio de un contrato, nos lo vamos a gastar en otro, en
servicios sociales de emergencia social, evidentemente algo estamos haciendo
mal porque, a lo mejor al contratista no le cuesta, pero a la administracion le

acaba costando mdas” (entrevistado Al).
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Esta mirada de la contratacion pablica desde una contabilidad integradora que abarca al
resto de las politicas le confiere un gran potencial transformador, el 22,71% del total del
gasto publico espafiol (Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la
Contratacion, 2022). Es por este motivo por el que se genera la necesidad de alentar una
gestion profesional en la contratacion pablica (Comision Europea, 2017b). Esta iniciativa
de profesionalizacion en la contratacion publica ademas de impulsarse desde la Unidn
Europea, también se alent6 desde el Acuerdo del Consejo de Ministros del Gobierno de

Espafia’®, ademas de otros informes pertenecientes a entidades independientes (D3).

La profesionalizacién de la contratacion suponia aprovechar la experiencia y
conocimientos de los profesionales en contratacion para “aumentar el perfil, influencia,
impacto y reputacion de la contratacion publica en la consecucion de objetivos publicos”™
(Comision Europea, 2017b; p. L 259/29). Esta profesionalizacion consiste en una
rendicion de cuentas horizontal (Rana y Hoque, 2020) con responsabilidad formal de los
profesionales sobre sus actuaciones (Bovens, 2005). Esta profesionalizacion no se
instaura en PAR, y se continua con una rendicion de cuentas burocratica carente de
decisiones profesionales y especializadas, tal y como se advierte desde algun servicio de

contratacion:

“La contratacion debe profesionalizarse porque se manejan muchos datos
estratégicos para la politica. Pero se sigue trabajando de forma burocratica
donde ciertos temas de los contratos se deciden desde los 6rganos superiores en

la jerarquia administrativa. Esto no tiene sentido” (ncc de 15.03.2019).

La falta de profesionalizacion permitié la continuacion de una rendicion de cuentas sobre
la eficiencia en el gasto publico, pero con la exigencia de cumplir una ley que obligaba al
uso de indicadores sostenibles. Esta situacion genera que los servicios de contratacion de
PAR se planteen el deber de cumplir los compromisos legales, tal y como se afirma desde

ellos:

19 Boletin Oficial del Estado de 25 de mayo de 2019. Orden PCI/566/2019, de 21 de mayo, por la que se
publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 12 de abril de 2019, por el que se aprueba el Plan para el
impulso de la contratacion publica socialmente responsable en el marco de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de
2014 .https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2019-7831.
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“Nuestro objetivo es cumplir la ley y que no nos presenten recursos. El
cumplimiento de la ley es esencial en la contratacion y debe ajustarse a ella. Los
tribunales parecen ser los verificadores de nuestro trabajo, ademas de los

licitadores si no recurren” (ncc de 4.05.2018).

El cumplimiento de la ley, junto con inercia administrativa de la eficiencia en el gasto
publico legitimada por los escenarios de presupuestos limitados (McCue et al., 2015),
produce que en la mayoria de los contratos se usen normas legales como indicadores
éticos o sostenibles (Arrowsmith, 2010), permitiendo continuar con la eficiencia del gasto
publico y, cumplir la ley. Estas circunstancias se conocian en la practica habitual de

contratacién de PAR:

“Los llamados indicadores que se plasman en los expedientes de contratacion

son cumplimientos legales, pero esos no son indicadores sostenibles, son ley”

(ncc de 15.12.2019; similar a la del 5.06.2020).

La explicacion de estas précticas esta en relacion con el hecho de que la regulacion ejerce
presion para incluir indicadores éticos y a la vez restringe la forma y los momentos en los
que incluirlos (Sarter, 2020; Sarter y Thomsom, 2020), ademas de la ambigliedad la
propia Ley 9/2017 que, al referirse a distintos tipos de indicadores, que van mas alla de
las normas legales, con conceptos equivocos que provocan la consecuente inseguridad
juridica (Arrowsmith, 2010; Sarter et al., 2014). No obstante, la literatura en materia de
contratacion puablica determina que a pesar de que los objetivos de sostenibilidad se
definen desde la Agenda 2030, es necesario materializarlo e impulsarlo en las practicas
concretas de contratacion publica (Malacina et al., 2022) a través del establecimiento de
la mision (Fernandez-Pérez y Luque Vilchez, 2022). Esta necesidad de objetivos claros

se confirma por especialistas de diferentes &ambitos publicos:

“Es inviable poner en marcha una contratacion publica estratégica si no hay una
direccién politica clara y poderosa que sustente esta linea de trabajo, con
instrucciones y objetivos claros” (entrevistado Al, afirmacion similar en
entrevistados A3 y Al13).

La indefinicion de una mision clara dificulta al personal de la administracion poder
evaluar si los indicadores cumplen el objetivo pretendido, asi como el seguimiento de los

mismos en la ejecucion del contrato. Esto favorece que ambas fases, la ejecucion y
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evaluacion, contindan sin tenerse en cuenta al igual que en el periodo anterior. Esta
dinamica de desatencién de la fase de ejecucion es frecuente en Europa (Racca et al.,
2011) al igual que en la practica de contratacion publica de PAR, tal y como afirma un

experto en la materia:

“El 98% de las clausulas sociales que hay en los pliegos no sirven para nada,
porque no se verifican, no se controlan, no se establecen penalidades, ni se exigen

responsabilidades” (entrevistado Al12).

La desatencion de la fase de ejecucion del contrato tenia graves consecuencias en la
consecucion de una compra publica sostenible, ya que es el momento en que se
materializan los indicadores plasmados en las fases anteriores. Aun asi, la redaccion de
un expediente de contratacion con seguridad juridica era la prioridad atendida desde los

servicios de contratacion, tal y como se afirma por un asesor en contratacion pablica:

“Al elaborar el expediente no se piensa qué pasara, porque el papel lo aguanta
todo. En la fase de ejecucién hay que controlarlo y el control de los contratos que

es un descontrol” (entrevistado All).

A lo largo del andlisis de este periodo, 2018-2019, se ha analizado que el cambio
regulatorio no supuso una mejora en el objetivo pretendido de lograr una compra publica
sostenible. Por el contrario, la dinamica en la contratacion publica continda con la inercia
institucional de considerar la eficiencia en el gasto publico desde la conviccién de que la
inclusion de indicadores sociales y ambientales supone un mayor coste en el bien o
servicio publico contratado. Este continuismo institucional de eficiencia en el gasto
publico se legitima desde una rendicion de cuentas politica instrumental respaldada por
indicadores financieros del gasto publico y el cumplimiento de las leyes (Rana y Hoque,
2020).

4.3 Tercer periodo (2020-2022): “Un atisbo hacia el enfoque estratégico”

En este periodo de andlisis, la ley se afianza dentro de la dinamica contractual de PAR,
interiorizandose, con ello, la obligatoriedad de incluir en los expedientes de contratacion
indicadores sociales y ambientales (sostenibles) que, tal y como se sabia, desestabilizaba

la concepcion de rendicion de cuentas sobre la eficiencia en el gasto. No obstante, este
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afianzamiento en el uso de indicadores sostenibles continta con la dindmica del segundo
periodo analizado (2018-2019), es decir, se sigue primando la eficiencia del gasto y el
uso “simulado” de indicadores ambientales y sociales para lograr el cumplimiento de la

ley de contratos (Fernandez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022):

“Se utilizan indicadores sociales y ambientales, lo exige la ley y es necesario que
consten, pero no se analiza nada mas” (ncc de 9.06.2020; similar a las de 7 y
12.05.2020).

La dinamica del uso simulado de indicadores para acatar la obligacion legal de su uso se
mantiene en este periodo. EI mantenimiento de esta dindmica se debe, sobre todo, a la
posibilidad de interposicién de recursos judiciales por parte de los licitadores que, ademas
de acarrear problemas con los tribunales a los servicios de contratacion de PAR, producia
retrasos en el suministro de bienes o prestacion de servicios publicos. Ademas, la
interposicion de recursos cobra especial relevancia, ya que la ley de contratos, 9/2017,
exigio la creacion de tribunales especificos en materia contractual. Esta simplificacion de
los recursos incremento los litigios en los tribunales contractuales que se posicionaron
como censores de los expedientes de contratacion. Asi se manifiesta por algunos servicios

de contratacién de PAR;:

“Los tribunales parecen ser los verdaderos verificadores del trabajo de
contratacion (...). Si un expediente de contratacion se recurre y va a un tribunal

es lo peor que puede pasar” (ncc de 1.10.2021; similar a la del 23.08.2022).

La verificacion de la contratacion desde el ambito legal rest6 protagonismo a otros grupos
de interés externos como la ciudadania, que parecia omitirse a la hora de tener presentes
como grupo de interés externo, tal y como se pone de manifiesto por alguno desde los

servicios de contratacion de PAR:

“Hay una desvinculacién total de lo que somos como empleados publicos y lo que

representamos que son los intereses de la ciudadania” (ncc de 26.11.2021).

“En la contratacion se sirven los intereses de los superiores, la ciudadania no se
contempla, ademas es complicado la contratacion para los que trabajamos en

ello, asi que para el ciudadano sera aun mas” (ncc de 25.11.2022).
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La primacia legal y la posibilidad de recursos especiales en materia contractual sitda a los
organos juridicos de los servicios de contratacion, considerados como los garantes de la
ley y el derecho, como autoridad sobre el resto de los 6rganos intervinientes en la materia
de contratacion (intervencion, técnicos de compras, etc.). Esta situacion de prioridad del
derecho sigue la I6gica natural que ha marcado la organizacion administrativa dentro de
su concepcion cultural histérica (Subirats, 1991), produciendo una asimetria de poder de
estos drganos juridicos sobre el resto, con el consiguiente sesgo en las compras pablicas.
Este sesgo hacia el derecho era una practica evidente en la administracion espariola, al
igual que ocurria en PAR, sucediendo en numerosos casos que, tal y como afirma un
experto en contratacion publica, “el 6rgano juridico elegia los indicadores sociales y
ambientales para evitar presuntos problemas judiciales” (entrevistado A15), ocasionando
el continuismo de primar el indicador financiero en la contratacion publica. Esto también

sucedia en PAR, tal y como se afirma desde algunos servicios de contratacion:

“Hubo problemas con el contrato y asesoria juridica no paso los indicadores
sociales porque tenian dudas en ellos y se optd por fijar el precio como criterio
de adjudicacion, que segun ellos no da problemas” (ncc de 19.05.2020; similar a
la de 9.06.2020).

Esta asimetria de poder que pone de manifiesto un sesgo legalista en las contrataciones
de PAR releg6 y redujo las competencias del resto de servicios administrativos
participantes en la contratacion publica, lo cual fue perjudicial para la gestién de los
contratos publicos (Ibrahim et al., 2017). Esta posicion desigual dentro de los érganos
participantes en el proceso de contratacion reduce el potencial de los contratos publicos,
tal y como se observa en la practica de contratacion de PAR:

“Somos un 6rgano promotor o gestor que conocemos lo que hace falta en nuestro
servicio. Aun asi, desde lo juridico nos dicen lo que tenemos que hacer, que es
mejor porque la ley lo permite. No se trata de la ley, se trata de gestionar. Y,
ademas, lo juridico deberia tener su lugar y no ser la guia en la gestion de
contratos” (ncc de 18.11.2022):

“... la legalidad, el derecho, el proceso administrativo, el control de legalidad,

pero al final no estamos analizando muchas cosas, de buena gestion financiera,
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cumplimiento de objetivos, indicadores de medicion de seguimiento, la eficiencia

del uso de los recursos...” (entrevistado A3).

La actuacion prevalente del derecho sobre el resto de las disciplinas se acrecento y se
convirtio en la dinamica de actuacion, hasta que, en marzo de 2020, se produce un evento
inesperado, la pandemia ocasionada por el virus SARS-CoV-2. Esta situacion de crisis
sanitaria convierte en un reto la obtencion de bienes y servicios publicos (Bracci et al.,
2021). La necesidad de adquisicion de material y prestacion de servicios publicos era
urgente en un sistema de compras que dependia del ambito privado (Broadbent, 2013).
En este entorno de dependencia de lo privado, surge la necesidad de adquisicion urgente
de materiales y servicios, sin tener presente el gasto publico empleado en ellos, situacion
que desestabiliza la rendicion de cuentas basada en la eficiencia en el gasto publico y
condiciona un nuevo planteamiento en el proceso de compra publica de este periodo de

pandemia:

"Hemos de realizar contratos de emergencia porque lo importante en este tiempo
es conseguir el material o prestar el servicio publico. Lo demas es indiferente,
incluso da igual el precio que cobren las empresas. La verdad es que la
dependencia de lo privado es enorme, solo podemos aceptar, no negociar” (ncc
de 16.06.2020).

El Unico objetivo en ese momento lo constituye el concretar una compra lo mas rapida
posible, sin comparar ni analizar los bienes y servicios comprados, a pesar de tratarse, en
la mayoria de las ocasiones, de equipos tecnol6gicamente avanzados, de un gran coste
econdmico y que requerian ser suministrados por proveedores cualificados (Sian y Smyth,
2021; Tavares y Arruda, 2021). Ademas, la situacion de pandemia generé que la
contratacion se produjese fuera del procedimentalismo habitual, mediante una compra
publica de emergencia. Esta contratacion de emergencia favorecia la rapidez y
simplicidad en la compra publica asemejandose a lo que ocurre en las compras privadas
(Torvatn y De Boer, 2017), tal y como expresaron los profesionales de la administracion
de PAR:

“Los contratos de emergencia se firman Yy se adjudican directamente, sin ningun

tramite de convocatoria publica y casi siempre para las mismas empresas, para
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las que se conocen. Ahora se contrata directamente, sin cumplir ningun tramite
legal” (ncc de 15.06.2020, similar a la de 11.08.2020).

La falta de procedimiento reglado en las compras y la gran cantidad de dinero publico
empleado en ellas (Sian y Smyth, 2021), obligo a las administraciones pablicas, incluida
PAR, a rendir cuentas sobre el dinero gastado en estas compras. Esta rendicidn de cuentas
desde PAR se enfocO desde la transparencia en las contrataciones realizadas en este
periodo de pandemia. Esta transparencia consistio en difundir pablicamente informacion
(Bovens, 2005), al igual que se realizo en el territorio nacional, sobre todos los contratos
realizados en este periodo de crisis sanitaria. La transparencia supuso una sobrecarga de
trabajo para los servicios de contratacion, produciendo adicionales tramites
procedimentales a los ya existentes en estos servicios (Bovens, 2005) ademas de una
laboriosa recopilacion de datos (Mabillard y Zumofen, 2017), tal y como afirma algln

experto en contratacion:

“La transparencia esta siendo un cuello de botella (...) en contratacion. Es meter
datos, meter datos, meter datos, meter datos... claro, meter datos para el area de

transparencia” (entrevistado All).

Esta acumulacion de tareas y los objetivos politicos centrados en conseguir bienes y
servicios publicos, desatendié la oportunidad que suponia este periodo en la busqueda de
una compra publica sostenible y estratégica, tal y como se alentaba desde las instituciones
europeas por medio de recomendaciones (Consejo de la Union Europea, 2020) y desde la
propia legislacion de contratos (Tavares y Arruda, 2021). Esta situacion se generaliza en
PAR, donde el periodo de pandemia supuso un lapso temporal en la consecucion de una

compra publica estratégica.

La generalizacién de la contratacion excepcional de emergencia en este periodo
de pandemia fue finalizando de forma progresiva y en paralelo a la situacién de crisis
sanitaria. Esto llevd a que los servicios de contratacion de PAR volvieran al
procedimentalismo en el proceso de compra. Esta vuelta al procedimentalismo produjo
un cambio en la estrategia contractual de PAR, por un impulso normativo que ayudo a
emplear indicadores sostenibles, eliminando las disposiciones legales como indicadores.
Este impulso normativo se fue instaurando como obligacion en la practica de contratacion

de PAR, con el impulso de los dirigentes politicos:
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“Un alto cargo esta diciendo que se pongan criterios sociales y ambientales en
los contratos” (ncc de 30.11.2021).

La insercion de indicadores sociales y ambientales desestabiliza el concepto de eficiencia
basada en el menor precio del contrato. No obstante, para que se produzca esta
desestabilizacion es necesario que la informacion de los indicadores sea relevante y
oportuna para poder alcanzar el objetivo previsto con el uso de dichos indicadores
(Ferndndez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022). Conseguir las caracteristicas de la
informacién en los indicadores sostenibles requeria un cuerpo profesional en materia de
contratacion, con capacidades y competencias para disefiar los indicadores especificos
para cada contrato publico. El cuerpo profesional no se cred, surgiendo dudas en la

practica de contratacion de PAR sobre qué indicadores utilizar en cada momento:

“(...) como desconozco qué indicadores poner en un contrato los copio de otros

que encuentre en la plataforma de contratacion” (ncc de 4.10.2022).

“Tengo que redactar pliegos técnicoS de contratos de suministros, servicios y
obras en el nuevo puesto que tengo, pero no sé hacerlo, y los indicadores sociales
y ambientales no estan tipificados en ninguna instruccién, solo dice esa
instruccion que hay que plasmarlos. Desconozco la materia objeto del contrato,
no sé qué poner” (ncc de 15.09.2022; similar a la del 27.12.2022).

A pesar de la desestabilizacion que pudiera causar el uso de indicadores ambientales y
sociales en la eficiencia en el gasto publico, ésta se intentd mantener respaldando una
rendicion de cuentas interna de caracter burocratico (Bovens, 2005) y enfocada en

objetivos a corto plazo (O’Dwyer y Unerman, 2008).

Este mantenimiento de rendicion de cuentas en la eficiencia en el gasto publico,
hace que a lo largo del andlisis de este periodo, 2020-2022 se desatienda la oportunidad
que supone el periodo de pandemia provocado por el SARS-CoV-2 en la blsqueda de
una compra publica sostenible y estratégica, a través de la mision y se continte con la no
creacion de un cuerpo profesional en materia de contratacion pablica, con capacidades y

competencias para disefiar los indicadores especificos para cada contrato publico.
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5. Discusion y conclusiones

La modificacion del concepto de eficiencia se produce en funcién de los objetivos
cambiantes de los gobiernos en el logro de una mejora de los servicios publicos (McKevitt
et al., 2014; McKevitt y Davis, 2016). De esta forma, este concepto abarca desde una
eficiencia en el gasto publico (Bauhr et al., 2019; Peters, 2012; Rizzo, 2013; Schapper et
al., 2006) que sustenta una contratacion publica como herramienta del mercado, hasta una
eficiencia nacida de las Directivas 2014/23/EU y 2014/24/EU del Parlamento Europeo y
del Consejo. Estas directivas proporcionan un nuevo sentido al concepto de eficiencia en
la contratacion publica que tiene su base en el logro de una contratacion publica de
caracter sostenible y estratégico, considerando aspectos sociales, ambientales y de

innovacion, ademas de los econdmicos.

Esta evolucion de la concepcion de eficiencia permite explorar como la
contabilidad puede contribuir a una mejor comprension de los cambios de valores en la
contratacion publica que busquen objetivos mas alla de una perspectiva de eficiencia
meramente financiera (Bracci et al., 2021; Steccolini, 2019). Para ello, este capitulo
analiza como se produce la insercion de indicadores y criterios sociales, ambientales, de
innovacion y otros relacionados con politicas estratégicas en el proceso de contratacion
publica, utilizando una perspectiva de la compra publica como rendicion de cuentas. El
estudio se centra en el analisis de los indicadores por ser los instrumentos clave de la
rendicion de cuentas en la esfera publica (Bonnefoy & Armijo, 2005). Para este analisis,
el trabajo se aborda desde un estudio de caso de una comunidad auténoma espafiola en el
periodo comprendido entre los afios 2011 y 2022. En concreto, el estudio de caso parte
de los conocimientos empiricos de la doctoranda que tiene la condicion de observador-
participante en dicho organismo publico, aparte de contar con un anélisis documental
(expedientes de contratacion, documentos publicados por la administracién autonémica),
entrevistas con actores relevantes en el contexto espafiol de compras dentro del &ambito de

la contratacion publica, ademas de la participacion en reuniones y jornadas técnicas.

Los resultados del estudio muestran la predominancia, a lo largo de todos los afios
del estudio, de una rendicion de cuentas de la compra publica basada en la eficiencia en
el gasto publico (Atkinson, 2020; Peters, 2012), a pesar de los elementos

desestabilizadores que distorsionan esta concepcion de eficiencia. Entre los factores
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desestabilizadores, que ponen en duda el objetivo de lograr la eficiencia en el gasto y que
han sido analizados en este estudio estan el precio de licitacion y la competencia abierta,
plena y justa. En este estudio se ha visto que estas caracteristicas de la competencia se
ven amenazadas en ocasiones Yy, coyunturalmente, suponen un obstaculo a la consecucién
de dicha eficiencia. Por otra parte, se ha analizado la dificultad en el célculo del precio de
licitacion debido a la carencia de métodos objetivos. Otro factor desestabilizador es la
consideracién en la contratacion publica de aspectos diferentes a los econdémicos (sociales
y ambientales), que, por otra parte, son aspectos necesarios para la consideracion de la
nueva concepcion de la eficiencia que conduce a la consecucion de una compra publica
estratégica. El ultimo de los factores desestabilizadores descubiertos en el estudio
empirico esta relacionado con el hecho de tener en cuenta todas las fases del proceso de

compra publica (deteccion de la necesidad, seleccion, ejecucion, extincidn y evaluacion).

Estos factores desestabilizadores de la eficiencia en el gasto publico desafian esta
vision limitada de la contabilidad enfatizada en el papel financiero del sector publico
(Bracci et al., 2021; Malacina et al., 2022). Esta vision limitada de la contratacion publica
resalta la racionalidad economica y financiera, desatendiendo la responsabilidad
democrética inherente a la contratacion pablica como politica de gran potencial en la
basqueda del valor publico que no puede dejarse solo en manos de los compradores
publicos sino en una colaboracion entre las partes interesadas (Bracci et al., 2021;
Steccolini, 2019). Ademas, sin olvidar la cualidad de la contratacion publica para actuar

como palanca del sector privado (Harland et al., 2019).

Los resultados presentados en este estudio deben ser tomados en consideracion ya
que la compra publica es un instrumento de gobernanza de gran importancia para los
gobiernos (Potoski, 2008). Esta gobernanza debe impulsar que la contabilidad logre la
oportunidad de desempefiar un papel mediador en la aplicacién de practicas sostenibles
(Lapsley et al., 2010; Larrinaga et al., 2018) apartando el objetivo o mision de la
contratacion publica de eficiencia en objetivos cuantitativos que no responden a la propia
naturaleza de la compra publica (Malacina et al., 2022) y estan desacreditados por todos
los elementos desestabilizadores en los que se sostiene y tampoco esta en linea con el
logro de un valor publico (Almqvist et al., 2013). Este cambio en la contabilidad del sector

publico se consigue desde una concepcion de eficiencia en la contratacion publica como
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la basqueda de una compra publica estratégica a través de una rendicion de cuentas
multidimensional (Fernandez-Pérez y Luque-Vilchez, 2022).

Los resultados de esta investigacion ponen de manifiesto la necesidad de que la
responsabilidad politica o publica vaya mas alla de una rendicién de cuentas de gestion o
interna basada en logicas de cumplimiento, ignorando las prioridades de la ciudadania
(Rana y Hoque, 2020), y cuyas practicas se enfoquen a la creacion de valor como las
preocupaciones de los principales actores presentes en la compra publica, comprador

publico, proveedor privado y beneficiarios del servicio pablico (Malacina et al., 2022).

El compromiso de la creacién de valor en la compra publica, a raiz de este estudio,
no esta solo en el impulso normativo de insercion de indicadores sociales, ambientales,
de innovacion y otros estratégicos, sino en la responsabilidad horizontal (Bovens, 2005,
2007) mediante el desarrollo de cuerpos profesionales en la contratacién publica que
gocen de independencia y competencia profesional (Bovens, 2005, 2007) en la insercién
de indicadores estratégicos en la compra publica y rindan cuentas sobre ellos. Esta
responsabilidad profesional debe guiarse con un compromiso en la mision de la compra
publica dentro del marco de una rendicion de cuentas multidimensional considerado el
adecuado para el logro de una compra publica estratégica y sostenible (Fernandez-Pérez
y Luque-Vilchez, 2022).

Finalmente, mediante este trabajo se hace un Ilamamiento para que estudios
futuros puedan desarrollar la investigacion en esta area de conocimiento solventando
algunas limitaciones del presente trabajo. EI minucioso estudio de caso sobre préacticas de
contratacion en un espacio especifico podria ser desarrollado en otras instituciones
publicas para enriquecer las posibles similitudes y diferencias entre ellas. Otras
investigaciones podrian profundizar en el estudio de la relacién entre una rendicion de
cuentas publica o politica desde la mision, que afronte el dialogo con los grupos de interés
y, una rendicion de cuentas desde la consecucion de outputs que resultan de la

informacion contenida en indicadores utilizados en el proceso de contratacion pablica.
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Académico/a especialista en Universitaria Al4

contratacion publica

161



Apéndice 2: Documentos y material publicos

Cadigo
Titulo del documento Fuente Acesso publico documento
La indefinicion de ) https://www.obcp.es/opin
_ Observatorio de _ o
“precio general de y iones/la-indefinicion- D1
contratacion )
mercado” . de-precio-general-de-
publica

mercado
¢Reclama la UE a Observatorio de  https://www.obcp.es/opin
Espafia una modificacion  contratacion iones/reclama-la-ue- D2
sustancial del ALCSP? pablica espana-una-

modificacion-

sustancial-del-alcsp
Informe anual de Oficina https://www.hacienda.go

supervision de la independiente de

contratacion pablica regulaciéon y
de Espafia. Diciembre supervision de la
2020 contratacion

(ORESCON)
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2020.pdf
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CONCLUSIONES GENERALES






CAPITULO 5

Conclusiones

Durante los ultimos afios se ha prestado especial interés a la comprension de la
complejidad y el potencial de la contratacion publica como motor de la sostenibilidad, no
solo por proveerse de sectores tan relevantes para la sostenibilidad como la energia, el
transporte, la gestion de residuos, la proteccion social o la provision de servicios de salud
y educacion, sino porque tiene el potencial de impulsar la vision y estrategia de las
empresas del sector privado (Harland et al.,, 2019). Para empezar a entender la
complejidad de la contratacion publica, ha sido necesario estudiar en profundidad su
concepto, considerado como fundamental para analizar el avance desde una compra

publica a una compra publica sostenible y estratégica.

Tradicionalmente, la compra publica ha sido estudiada dentro de la rama del
derecho, siguiendo la l6gica cultural que ha marcado a las organizaciones administrativas
(Subirats, 1991). Este escenario legal es necesario por ser la contratacion publica un
instrumento juridico sumamente formalista desde el que se aseguran principios basicos,
como son, libertad de acceso a los procesos de licitacion e imparcialidad en el proceso de
seleccion del adjudicatario del contrato (Atkinson, 2020) y una eficiente utilizacion de
los fondos publicos (Fox y Morris, 2015; McKevitt y Davis 2016). Sin embargo, la
necesidad de un planteamiento juridico en la compra publica no puede obviar la
interdisciplinaridad de este instrumento, para que el formalismo existente en la compra
publica abra espacios de flexibilidad que permitan su uso como instrumento de
gobernanza a los dirigentes politicos para, a través de ella, poder lograr el objetivo de

sostenibilidad.

Esta dualidad conceptual permite identificar a la compra publica como un
instrumento juridico al servicio de los dirigentes politicos para alcanzar una compra
publica sostenible y estratégica. La consecucion de una compra publica estratégica se ha
ido institucionalizando, especialmente con la firma de la Agenda 2030 (Naciones Unidas,

2015), generando cambios legislativos a nivel europeo en materia de compra publica.
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Estos cambios legislativos promueven la consideracién de aspectos ambientales y
sociales, ademas de los econémicos en la compra publica (Brammer y Walker, 2011,
McCrudden 2007). Esta combinacion de la preocupacion de impactos sociales y
ambientales, junto con la preocupacion por los aspectos econdémicos delimitan a la
compra publica como un hibrido dentro del ambito de la contabilidad social y
medioambiental (Larrinaga et al., 2018; Miller et al., 2008), ademas de serlo desde el
punto de vista organizacional. De esta forma, es necesario determinar la naturaleza
hibrida de la compra publica por sus procesos, por las logicas participantes en dichos
procesos y por las practicas que se lleven a cabo (Christensen y Legreid, 2011;
Kurunmaki y Miller, 2011; Miller et al., 2008).

El estudio del concepto y naturaleza de la compra publica llevado a cabo en esta
investigacion ha determinado la base para poder centrar el examen de cémo se rinden
cuentas en la compra publica para lograr la efectividad de los objetivos politicos de
caracter sostenible. Este estudio ha seguido la llamada hecha en trabajos previos sobre la
necesidad de una mayor reflexion sobre la rendicion de cuentas en el ambito de la
contratacion publica (Diggs y Roman, 2012; Fox y Morris, 2015), para lo cual, se ha
profundizado en un marco propio y especifico de la rendicion de cuentas de la compra
publica sostenible y estratégica.

1. La rendiciébn de cuentas en el contexto de la compra publica

sostenible y estratégica

El proceso de investigacion ha dejado claro que, a pesar de que la rendicién de cuentas
ha sido discutida de forma amplia en la literatura académica (Ebrahim, 2003; Gray et al.,
1996), el avance en la concepcion de la compra publica y la responsabilidad democratica
de este instrumento de gobernanza ha puesto de manifiesto espacios no examinados por
la literatura académica. Con base en estos nuevos escenarios de sostenibilidad marcados
por la Agenda 2030, con protagonismo para la compra publica, este trabajo ha abordado
aspectos mas amplios que los existentes en la literatura anterior. Asi, la literatura ha
estudiado aspectos referidos a la eficiencia y anticorrupcion en la compra publica (Kling,

2008; Murray, 2009; Thai, 2015), o una rendicion de cuentas en funcion de los grupos de
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interés involucrados en dicha compra publica (Bovens, 2005; Diggs y Roman, 2012; Tello
et al., 2016). El marco tedrico en el que se asienta este trabajo de investigacion tiene en
cuenta tres elementos fundamentales. EI primero de ellos ha prestado atencion a una
rendicion de cuentas interesada en el “para qué” de la rendicion de cuentas y asi,
siguiendo los estudios de Andreaus y Costa (2014) sobre el Modelo de Responsabilidad
Integrado de las organizaciones sin &nimo de lucro, este estudio disefia un marco teérico
de rendicién de cuentas que abarca todas las dimensiones o areas de responsabilidad de
la compra publica (econdmica, legal, de equidad, ética y de la mision). El segundo de
ellos es la consideracion de la compra publica como proceso formado por cuatro fases
diferenciadas. Y, por ultimo, el tercero de ellos es el examen de como se rinden cuentas
sobre la efectividad de los criterios u objetivos politicos a través de indicadores en las
distintas fases del proceso de compra publica. Se analizan indicadores ya que son
considerados como los principales instrumentos de rendicion de cuentas en el ambito
publico (Bonnefoy y Armijo, 2005), una cuestién ain no explorada en la literatura. Para
una adecuada rendicién de cuentas del sector publico que permita determinar si la
contratacion publica puede desempefiar un papel mediador en la implementacion de
précticas sostenibles (Lapsley et al., 2010; Larrinaga et al., 2018), este marco tedrico
estudia las caracteristicas cualitativas que la informacion contenida en los indicadores,
centrandose especialmente en la relevancia (informacion Gtil) y la oportunidad (indicador

sefialado en la fase adecuada para el objetivo a conseguir).

El marco teorico delimitado en esta investigacién permite el establecimiento de
un método objetivo capaz de comprobar si la contabilidad de la compra publica esta
desempefiando el papel mediador en la implementacion de practicas sostenibles (Lapsley
etal., 2010; Larrinaga et al., 2018).

2. La practica de la rendicion de cuentas de la compra publica

sostenible y estratégica en una entidad publica espafiola

El trabajo de investigacion realizado en esta tesis confirma el potencial estratégico de la
compra publica como transformador de la realidad. Partiendo de esta premisa resulta

fundamental conocer cual es el compromiso de los 6rganos publicos contratantes en el
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verdadero impulso de la estrategia de sostenibilidad (Andhov et al., 2020; Fisher, 2013;
Sarter, 2020). Para dar respuesta a este conocimiento, esta tesis ha explorado y analizado
si y como las administraciones publicas estan teniendo en cuenta este enfoque sostenible
y estratégico en sus practicas de contratacion. Para ello, este trabajo ha explorado la
introduccién de indicadores y criterios sociales, ambientales, de innovacion y otros
relacionados con politicas estratégicas en el proceso de contratacion publica, utilizando
una perspectiva de la compra publica como rendicion de cuentas. Para cumplir el objetivo
fijado, este trabajo se ha servido de numerosas fuentes de informacion que han permitido
construir un primer paso en la exploracion de la rendicion de cuentas en el proceso de

contratacion puablica.

La primera de las fuentes de informacion proviene de un estudio de caso que parte
de los conocimientos empiricos de la doctoranda en su condicion de observador-
participante en el organismo publico objeto del estudio de caso, a través de notas de
campo tomadas periddicamente garantizando asi, la autenticidad de la validez e
interpretacion de los datos presentados (Hammersley y Atkinson, 2007). La segunda
fuente de informacion proviene de un exhaustivo andlisis de contenido de todos los
documentos que forman parte de los expedientes de contratacion (anuncios de licitacion,
pliegos de clausulas administrativas particulares, pliegos de prescripciones técnicas,
contrato) necesarios para identificar las distintas fases del proceso de contratacion y la
incorporacion de los criterios e indicadores en dichas fases. La tercera fuente de
informacidn ha consistido en la realizacion de 14 entrevistas semiestructuradas (Berg y
Lune, 2012) con actores relevantes en el campo de la compra sostenible y en la
contratacion publica en general. Por Gltimo, la cuarta fuente de informacion proviene de
la participacion en reuniones y jornadas técnicas de seguimiento del progreso de la
compra publica sostenible en Europa y/o Espafia que se realizan durante el periodo de

investigacion.

El analisis y examen de todas las fuentes de informacion se desarrollan en un
contexto en el que el organismo o entidad publica se vio afectada por la entrada en vigor
de la Ley 9/2017 el 8 de noviembre que impulsa una compra publica sostenible. Asi,
algunos de los articulos de dicha ley obligan a la inclusion de criterios sociales y
medioambientales vinculados al objeto de los contratos y contemplan la posibilidad de

incorporar estos criterios en distintas fases del proceso de contratacion pablica. Teniendo
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en consideracion este contexto legal, el proceso de investigacion deja claro que la mera
inclusion de indicadores sociales y ambientales, desde una presion regulatoria no es
suficiente para lograr una compra publica sostenible o estratégica. Asi, los resultados del
analisis documental muestran que los indicadores, en su mayoria, no responden a la
dimension ética de la compra publica y los que lo hacen, se les puede considerar no
relevantes para la consecucion del criterio u objetivo que pretenden. Este comportamiento
viene inducido por la inercia institucional que prima la concepcién de eficiencia en la
contratacion publica desde la minimizacion del gasto, considerando que la inclusion de

indicadores ambientales y sociales desestabilizan esta eficiencia.

A la luz de este estudio, se subraya la necesidad de disefiar politicas que
contribuyan al desarrollo de estrategias sostenibles mas alla de las establecidas en marcos
legales y que, ademas, se enfoquen hacia el largo plazo (O’Dwyer y Unerman, 2008) y
se articulen desde la misién (Mazzucato, 2020) de la contratacion publica. Elementos
visualizadores del compromiso con una compra publica sostenible se podrian apreciar,
no solo en iniciativas para la formacion en cuestiones de rendicion de cuentas en compra
publica sostenible (Erridge y Hennigan, 2012), sino también en la creacion de cuerpos
profesionales con habilidades técnicas en esta materia (Comision Europea, 2017;
Mazzucato, 2020) que asesoren sobre la integracion de consideraciones sostenibles en la
compra publica para lograr integrar estas practicas en la cultura de la organizacion
(Erridge y Hennigan, 2012; van Berkel y Schotanus, 2021).
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