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RESUMEN

El presente trabajo tiene por objeto de estudio el uso de clausulas sociales y ambientales en la actividad
subvencional de las Administraciones publicas, examinando su régimen juridico, regulado principalmente
por normas autonoémicas, y exponiendo las principales iniciativas llevadas a cabo en este ambito. Una
vez presentado el estado actual de la ciencia, se reflexiona acerca de los bienes juridicos potencialmente
afectados y sobre la existencia de limites aplicables a estos instrumentos de ambientalizacion y
socializacion de las subvenciones publica.
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ABSTRACT

The purpose of this work is to study the use of social and environmental clauses in the subsidy activity of
public administrations, examining their legal regime, mainly regulated by regional regulations, and exposing
the main initiatives carried out in this area. Once the current state of science has been presented, we reflect
on the legal assets potentially affected and on the existence of limits applicable to these instruments of
environmentalization and socialization of public subsidies.
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investigacion “Marco juridico de la descarbonizacion” (MACODESCARB).
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1. SIGUIENDO EL MODELO DE LA CONTRATACION PUBLICA: LA AMBIENTALIZACION
Y SOCIALIZACION DE LAS SUBVENCIONES PUBLICAS.

Como recuerda Martinez Manzaneque (2020, p. 95), las tareas asumidas por las Administraciones pu-
blicas no son siempre las mismas, pues éstas deben adaptarse a distintas directrices y orientaciones poli-
ticas, econdmicas y sociales, y asi ha ocurrido con la actividad subvencional, que ha ido incorporando los
objetivos perseguidos por los poderes publicos en cada momento. Diferentes cuestiones pertenecientes a
los ambitos social y ambiental han permeado este instrumento de fomento, si bien con formas e intensidades
desiguales. La Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (en adelante, LGSubv), y su
normativa de desarrollo tienen en cuenta aspectos sociales desde una perspectiva exclusivamente procedi-
mental: permiten sustituir el régimen general de concurrencia competitiva por un procedimiento de concesion
directa cuando existan razones excepcionales de interés publico, social, econdmico o humanitario (art. 22.2
letra ¢ LGSubv). También permiten exonerar de la obligacion de constituir garantia a aquellas entidades no
lucrativas que desarrollen proyectos o programas de accion social (art. 42.2 letra d del Reglamento de la
LGSubv?) y habilitan el pago anticipado de aquellas subvenciones destinadas a financiar proyectos o progra-
mas de accion social y cooperacion internacional que sean concedidas a entidades sin fines lucrativos (art.
88.2 del mismo Reglamento). Por lo que se refiere a la finalidad de las subvenciones, la propia naturaleza
de este instrumento determina que el proyecto, la accién, conducta o situacién financiada tenga por objeto
el fomento de una actividad de utilidad publica o interés social o de promocién de una finalidad publica,
lo que permite brindar apoyo financiero a una gran cantidad de iniciativas de caracter social y ambiental.
Sin embargo, cuando se hace alusién al empleo de clausulas sociales y ambientales en las subvenciones
publicas no se tiene en cuenta el objeto o la finalidad de la actividad subvencionada, sino la existencia de
parametros sociales o ambientales exigidos o valorados en las normas reguladores de la subvencion para
seleccionar a sus beneficiarios o imponerles obligaciones durante la ejecucion de la actividad subvencio-
nada, incluso en aquellos supuestos en los que la subvencién no vaya dirigida a actividades de caracter
social o ambiental. El propdsito de estas clausulas es, por lo tanto, privilegiar a determinados solicitantes y a
determinadas actividades con el objetivo ultimo de fomentar fines concretos de politica ambiental y/o social,
y ello con independencia, como se ha sefialado, de que el objeto principal de la subvenciéon no posea natu-
raleza social o ambiental. Asi ocurre, por ejemplo, cuando se subvencionan las obras de modernizacion de
establecimientos de alojamiento turistico, exigiéndose o valorandose una serie de mejoras en la eficiencia
energética de los inmuebles. El uso de clausulas sociales y ambientales en la actividad subvencional de las
Administraciones publicas produce un fenédmeno que podria denominarse ambientalizacion y socializacion
de las subvenciones publicas.

Tal y como ocurre en el ambito de la contratacion publica, existen clausulas conservadoras (Andrés
Pérez, 2016) o garantistas, que se limitan a verificar el cumplimiento de determinadas normas de conducta

2 Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General
de Subvenciones.
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como requisito para el otorgamiento de la subvencién, incluso durante el desarrollo de la actividad subven-
cionada?®; y clausulas innovadoras (Andrés Pérez, 2016), que exigen o valoran parametros que exceden
de lo exigido por el ordenamiento juridico —por ejemplo, que el solicitante disponga de una plantilla con un
determinado porcentaje de trabajadores fijos 0 en riesgo de exclusion social; o que la subvencién solamente
pueda emplearse para adquirir productos que dispongan de etiquetado ecolégico—. Como ocurre también
en el ambito de la contratacion publica, solamente las segundas deben ser consideradas como auténticas
clausulas sociales y ambientales, pues solo con ellas se cumple la finalidad perseguida al incluirlas en el pro-
cedimiento subvencional, que no es otro que contribuir a la mejora de las condiciones sociales y ambientales
de la sociedad en su conjunto mas alla de lo estrictamente exigido en cada momento por el ordenamiento
juridico. Asi lo manifiestan las escasas normas que regulan esta técnica, asi como las guias elaboradas por
las Administraciones publicas para orientar el trabajo de los operadores juridicos. En tal sentido, el Decreto
de la Diputacion Foral de Vizcaya 16/2018, de 27 de febrero*, entiende que la gran relevancia econémica de
las diversas actividades realizadas por las Administraciones publicas, las cuales impactan significativamente
en el mercado y en el empleo, hacen de ellas un referente fundamental en relacién con el fomento de deter-
minados valores de interés general. Por esta razon, la inclusion de clausulas sociales y ambientales puede
convertir a las subvenciones en instrumentos extraordinariamente relevantes para el desarrollo de las poli-
ticas publicas. La finalidad de este mecanismo es, por lo tanto, convertir a las Administraciones publicas en
un referente respecto de determinados valores sociales y ambientales, utilizando a las subvenciones como
una poderosa técnica para su fomento.

A pesar de la relevancia econémica vy juridica del fendmeno de la ambientalizacion y socializacion de
las subvenciones publicas, ni la LGSubyv, ni la jurisprudencia ni la doctrina especializada se han ocupado
por el momento de este fendmeno. Apenas existen referencias normativas, y las existentes componen un
marco juridico heterogéneo e incompleto y con un claro desequilibrio en favor de las cuestiones sociales en
detrimento de las medioambientales. El objeto de este estudio es ofrecer una visién general de las diferentes
normas y documentos que exigen, habilitan u orientan el uso de clausulas sociales y ambientales en las sub-
venciones publicas, pero también reflexionar sobre el alcance de esta técnica, tratando de identificar algunos
sus limites. Para esta tarea se va a contar con la experiencia acumulada en el ambito de la contratacion
publica, la cual ofrece un bagaje normativo y jurisprudencial en materia de ambientalizacion y socializacion
de la actividad de las Administraciones publicas que puede servir de orientacion, alli donde sea aplicable, a
la actividad subvencional.

2. LAINCLUSION DE CLAUSULAS SOCIALES Y AMBIENTALES EN LAS SUBVENCIONES
PUBLICAS.

2.1. Introduccién. La inclusién de clausulas sociales y ambientales en los diferentes momentos
de la actividad subvencional

La inclusion de clausulas sociales y ambientales en las subvenciones publicas se contempla incluso
respecto de momentos anteriores a los concretos procedimientos de concesion de subvenciones, con previ-
siones relativas a sus bases reguladoras®, pero también a una fase anterior a ésta, como es la planificacion
de la actividad subvencional de las Administraciones publicas. Asi lo hace, por ejemplo, la normativa valen-
ciana, que exige la concrecion de los objetivos de politica social o ambiental de las diferentes subvenciones
en su planificacion estratégica®, o la redaccién actual de la Ley vasca 4/2005, de 18 de febrero, para la
lgualdad de Mujeres y Hombres, que exige el analisis de determinadas circunstancias relativas a la igualdad

3 Como la prohibicion de que las personas o entidades que no se hallen al corriente en el cumplimiento de sus obligaciones
tributarias o frente a la Seguridad Social, o que tengan su residencia en un paraiso fiscal, puedan ser beneficiarias de subvenciones
publicas (art. 13.2 letras e y f LGSubv).

4 Exposicion de motivos del Decreto Foral de la Diputacion Foral de Bizkaia 16/2018, de 27 de febrero, que modifica el Regla-
mento de Subvenciones, de desarrollo de la Norma Foral 5/2005, de 31 de mayo, por el que se regula el régimen juridico general de
las subvenciones otorgadas por la Administracién Foral, aprobado por Decreto Foral de la Diputacion Foral de Bizkaia 34/2010, de 23
de marzo, y aprueba la guia para la inclusion de clausulas sociales, medioambientales y relativas a otras politicas publicas en los pro-
cedimientos de subvenciones de la Diputacion Foral de Bizkaia.

5 Entre ofras, la Ley 11/2016, de 28 de julio, de igualdad de mujeres y hombres (articulo 11.2).

6 Articulo 19.1 del Decreto 118/2022, de 5 de agosto, por el que se regula la inclusion de clausulas de responsabilidad social en
la contratacion publica y en las convocatorias de ayudas y subvenciones.
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entre hombres y mujeres en sus planes estratégicos de subvenciones’. Ademas, tal y como ocurre en la
contratacion publica, la exigencia o posibilidad de insertar clausulas sociales y ambientales abarca todas
las etapas de la actividad subvencional, desde la aprobacion de las convocatorias a la ejecucion de las
actividades subvencionadas, pasando por la admision de los interesados y la valoracion de sus solicitudes.
En los siguientes epigrafes se exponen ejemplos de esta técnica en los diversos momentos de la actividad
subvencional.

2.2. Requisitos sociales y ambientales para la admisibilidad de candidatos y prohibiciones para
ser beneficiario de subvenciones de caracter social y ambiental

Algunas normas habilitan a las Administraciones publicas para incluir en las bases reguladoras o en las
convocatorias de subvenciones determinadas exigencias que deberan concurrir necesariamente en todos
aquellos interesados en participar en los procedimientos de otorgamiento de subvenciones, constituyendo
requisitos de admisibilidad de los candidatos a resultar beneficiarios de éstas. Asi lo hace, por ejemplo, la ci-
tada Ley vasca 4/2005, la cual exige a los poderes publicos que incluyan en las bases o normas reguladoras
de sus subvenciones, entre los requisitos que han de cumplir tanto las personas fisicas como juridicas que
deseen resultar beneficiarias de tales subvenciones, bien la acreditacion de una trayectoria en materia de
igualdad de mujeres y hombres; bien que entre sus fines estatutarios, finalidad social u objetivo fundacional
figure la promocion de la igualdad; o bien que las personas encargadas de la ejecucion del proyecto o activi-
dad subvencionada posean una formacion especifica en materia de igualdad de mujeres y hombres (art. 21
bis nimero 3 letra a®). Los documentos elaborados por las Administraciones Publicas para servir de guia en
esta materia también proponen una gran variedad de requisitos de caracter social y medioambiental para ser
beneficiarios de subvenciones, atendiendo a circunstancias como la perspectiva de género, la integracion
de trabajadores con discapacidad, la calidad ambiental, los derechos de los trabajadores, la seguridad en el
trabajo o el comercio justo®. En cuanto a las entidades colaboradoras, el Decreto valenciano 118/2022, de 5
de agosto, por el que se regula la inclusién de clausulas de responsabilidad social en la contratacién publica
y en las convocatorias de ayudas y subvenciones, permite que las bases reguladoras de las subvenciones
contengan criterios de solvencia de caracter social o medioambiental, de forma que pueda restringirse la
posibilidad de intervenir como entidad colaboradora a aquéllas que cumplan determinadas exigencias pre-
establecidas por las Administraciones publicas (art. 21.3).

También existen prohibiciones legales para resultar beneficiario de subvenciones fundamentadas en
circunstancias sociales y ambientales. El precepto de referencia para impedir que determinados candi-
datos puedan resultar beneficiarios de subvenciones por razones de caracter social es el articulo 13.3
LGSubv, el cual dispone que «[e]n ningun caso podran obtener la condicién de beneficiario o entidad co-
laboradora de las subvenciones reguladas en esta ley las asociaciones incursas en las causas de prohibi-

7 Articulo 21 bis numero 5, introducido por la Ley 1/2022, de 3 de marzo, de segunda modificacion de la Ley para la Igualdad de
Mujeres y Hombres.

8 Esta prevision ha sido afiadida por la Ley 1/2022, de 3 de marzo, de segunda modificacion de la Ley para la Igualdad de Mu-
Jeres y Hombres.

9 Asi, por ejemplo, la guia elaborada por la Diputacion Foral de Vizcaya propone que en las convocatorias de subvenciones que
por su contenido u objetivo incorporen la perspectiva de género, entre los requisitos que deben reunir los beneficiarios de la subvencion
figure la trayectoria y el desarrollo de actuaciones dirigidas a la igualdad efectiva entre mujeres y hombres. Para acreditar este extremo
se proponen los siguientes mecanismos: a) experiencia de la entidad y del equipo humano en materia especifica de igualdad de mu-
jeres y hombres (sefialando actuaciones y trabajos mas relevantes realizados en los tres ultimos afios), asi como titulacion, formacion
y experiencia especifica del personal en materia de género; b) indicacién del personal técnico o de las unidades técnicas, integradas
0 no en la empresa, que participaran en la ejecucion de la subvencion, sefialando titulacion y experiencia especifica en este ambito; c¢)
escritura fundacional o estatutos de la entidad donde figure como objetivo el favorecimiento de la igualdad de mujeres y hombres; d)
posesion de certificado o distintivo empresarial en materia de igualdad, o de entidad colaboradora en Igualdad de mujeres y hombres,
asi como cualquier otro distintivo analogo de caracter oficial; e) acreditacién de que el porcentaje de mujeres usuarias o beneficiarias
de la entidad en los ultimos tres afios ha sido, al menos, del cincuenta por ciento; y f) acreditacion del disefio y aplicacion de un Plan
de Igualdad de mujeres y hombres, o aplicaciéon de medidas para la conciliacion de la vida familiar, laboral y personal. Otros requisi-
tos pueden ser: a) que la plantilla de la entidad tenga contratado un determinado nimero de personas con discapacidad, b) tener la
consideracion de empresa de insercion, c) disponer de un certificado de calidad medioambiental expedido por un organismo oficial de
certificacion, d) acreditar el respeto al convenio colectivo que resulte de aplicacion a las personas trabajadoras que realicen la actividad
objeto de la subvencion, e) disponer de las certificaciones que resulten de aplicacién en materia de seguridad e higiene en el trabajo,
f) ser una entidad reconocida como Organizacién de Comercio Justo, o g) contar con un programa de cumplimiento normativo o com-
pliance penal. Diputacion Foral de Vizcaya (2018, pp. 8 'y 9).
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cion previstas en los apartados 5 y 6 del articulo 4 de la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora
del Derecho de Asociacion». Concretamente, el articulo 4 de la citada Ley Organica hace mencién, en su
apartado 5, a aquellas asociaciones que en su proceso de admisién o en su funcionamiento discriminen
por razoén de nacimiento, raza, sexo, religion, opiniéon o cualquier otra condicién o circunstancia personal
o social. Algunas normas autonémicas han recogido esta misma prohibicién en sus propias normas, tanto
a nivel legal como reglamentario. Entre las primeras, puede citarse la Ley balear 11/2016, de 28 de julio,
de igualdad de mujeres y hombres, cuyo articulo 11.2 prohibe el otorgamiento de subvenciones a empre-
sas y entidades sancionadas o condenadas en firme, durante los ultimos tres afios, por haber ejercido o
tolerado practicas laborales consideradas discriminatorias por razén de sexo o de género'. El Decreto
Legislativo 1/1997, de 11 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Principios
Ordenadores de la Hacienda de Euskadi, dispone en su articulo 50.5 que «[n]o se podra conceder ningun
tipo de ayuda o subvencién a ninguna actividad que sea discriminatoria por razén de sexo, ni tampoco a
aquellas personas fisicas y juridicas que hayan sido sancionadas administrativa o penalmente por incu-
rrir en discriminacion por razéon de sexo o por incumplimiento de la normativa en materia de igualdad de
mujeres y hombres, durante el periodo impuesto en la correspondiente sancién. Tampoco podran recibir
ayudas o subvenciones las empresas que, debiendo tener un plan de igualdad vigente segun la normativa
del Estado, no lo tengan, ni aquellas empresas de mas de 50 personas trabajadoras que no acrediten
haber establecido medidas para prevenir y combatir el acoso sexual o acoso por razén de sexo en los
términos establecidos por la legislacion del Estado en materia de igualdad de mujeres y hombres» ''. Entre
las segundas, la Norma Foral 3/2007, de 27 de marzo, de subvenciones del Territorio Histérico de Guipuz-
coa, prohibe otorgar subvenciones a aquellas asociaciones y organizaciones que discriminen por razén
de sexo, en los términos regulados en la Ley vasca 4/2005, de 18 de febrero, para la igualdad de mujeres
y hombres, salvo en aquellos supuestos en los que se persiga «un efecto de correccidn de desigualdades
entre sexos».

El ordenamiento juridico también incluye ciertas prohibiciones fundamentadas en circunstancias de
caracter medioambiental. Asi, por ejemplo, la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio
climatico y para la transicion hacia un modelo energético en Andalucia, prohibe que los candidatos que
cometan determinadas infracciones previstas en esta norma puedan ser beneficiarios de subvenciones 2.
El plazo de prohibicion va desde los dos afos en caso de comisién de infracciones leves y graves a los
cuatro afios si se comenten infracciones calificadas como muy graves (art. 59.1). En el mismo sentido,
la Ley 6/2022, de 27 de diciembre, de cambio climatico y transicion energética de Canarias, establece,
como sancion accesoria a la eventual multa pecuniaria, la imposibilidad de obtencién de préstamos, sub-
venciones o ayudas publicas en materia de medioambiente, durante un periodo de dos afios, cuando la
persona responsable de la infraccion hubiere sido sancionada con caracter firme por una infracciéon grave
en materia medioambiental en los cuatro afios inmediatamente anteriores a la comision de la infraccion
a esta ley (plazo que aumentara hasta los cuatro afios cuando la sancioén derivase de infracciones muy
graves) (art. 92.2 letra d).

Tanto las prohibiciones para ser beneficiario de subvenciones como los requisitos para la admisibilidad
de candidatos en el procedimiento de concesion constituyen limitaciones a los principios de concurrencia
e igualdad consagrados en la LGSubv que, si bien cuentan con amparo legal en la propia norma (art. 13)
0 en normas de rango legal, como la Ley vasca 4/2005, pueden resultar susceptibles de reproche juridico
en aquellos supuestos concretos que no cuentan con una prevision expresa en la LGSubv relativa a la

© Este precepto obliga a que las solicitudes de participacion en las convocatorias de subvenciones vayan acompafadas por una
declaracién responsable en la que los candidatos manifiesten no haber sido sancionados o condenados en firme por tales practicas.
Aunque la ley balear circunscribe el periodo de prohibicién a los ultimos tres afios, la declaracion responsable debe abarcar todo el
periodo de actividad de las empresas o entidades solicitantes, pues éstas estan obligadas a manifestar que nunca han sido objeto de
sancion administrativa o de sentencia condenatoria firmes.

" Prevision afadida por la Disposicion Final Sexta de la ley 4/2005, de 18 de febrero, para la igualdad de mujeres y hombres;
y por la Disposicion Final Cuarta de la Ley 1/2022, de 3 de marzo, de segunda modificacién de la Ley para la Igualdad de Mujeres y
Hombres, que introdujo el inciso relativo a la exigencia del plan de igualdad y al establecimiento de medidas para prevenir y combatir
el acoso sexual o por razén de sexo.

2 El catalogo de infracciones previsto en esta norma incluye, por ejemplo, la omisién de presentar a la Administracion competen-
te determinados documentos de indole medioambiental (como los informes de emisiones o de auditorias energéticas, o los informes de
verificacion de emisiones), la omision del deber de custodia del registro de emisiones durante determinado plazo, la falta de exhibicién
publica del certificado del Sistema Andaluz de Emisiones Registradas, la falsedad en los datos recogidos en los citados documentos o
el incumplimiento del deber de reduccion de emisiones en los términos fijados por la ley (arts. 55 a 57).
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posibilidad de utilizar criterios de naturaleza ambiental o social, como ocurre con determinados criterios de
admisibilidad de los candidatos a la subvencion. Esta seria la razén por la cual los documentos elaborados
por las Administraciones publicas en esta materia muestran especial cautela a la hora de proponer el uso
de tales limitaciones. Asi sucede, por ejemplo, con la Guia elaborada por la Diputacion Foral de Guipuzcoa
(s.f., pp. 48 y 49), la cual, a pesar de mantener que «[...] no existe ninguna objecién juridica para requerir
como requisito para obtener la condicién de beneficiario o beneficiaria de una subvencion la acreditacion
de una determinada trayectoria, experiencia, equipo humano o formacion especifica en materia de géne-
ro», aconseja, para «una mayor garantia juridica y asegurar la no vulneracion del principio de igualdad»,
una serie de precauciones: a) que la igualdad de mujeres y hombres se sefiale expresamente en el propio
objeto y contenido de la actividad subvencionar, b) que las bases reguladoras especifiquen con claridad
cuales son los requisitos concretos relacionados con la igualdad de mujeres y hombres necesarios para
obtener la condicidn de beneficiario, y ¢) que la experiencia y competencias exigibles sean proporcionadas
con la finalidad y el objeto de la subvencion. Tanto la necesidad de vincular el uso de las clausulas sociales
y ambientales a aquellas subvenciones cuyo objeto u contenido esté especificamente referido a circuns-
tancias sociales o ambientales, como su proporcionalidad respecto de los fines perseguidos, son limites
a la socializacion y ambientalizacion de las subvenciones que seran analizados en el Ultimo apartado de
este trabajo.

2.3. Requisitos sociales relativos a la composicion de los 6rganos de seleccion de los beneficiarios
de las subvenciones

La Ley Organica 3/2007, de 30 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, exige la
composicion equilibrada® de una serie de 6rganos colegiados, como los érganos de control y gobierno de
los centros docentes (art. 24.2 letra d), los 6rganos consultivos, cientificos y de decision existentes en el
organigrama artistico y cultural (art. 26.2 letra d), los 6rganos de seleccion del personal de la Administracion
General del Estado (art. 53) o sus 6rganos colegiados, comités de expertos o comités consultivos (art. 54),
ademas de obligar a las Administraciones publicas a que promuevan la presencia equilibrada de hombres
y mujeres en sus organos de seleccion y valoracion (art. 51 letra d). Partiendo de esta prevision general,
tanto las normas autonémicas como las guias elaboradas por las Administraciones publicas extienden la
obligacién de presencia equilibrada de hombres y mujeres a los 6rganos encargados de la resolucion de las
convocatorias de subvenciones. Asi, por ejemplo, el articulo 20 de la Ley vasca 4/2005 extiende la exigencia
de composicion paritaria a todos los 6rganos pluripersonales de la Administracién publica (art. 3.9), entre los
que figuran los érganos encargados de la concesién de subvenciones, incluyendo expresamente entre éstos
a los jurados creados para la concesion de premios subvencionados por la Administracion publica (art. 20.2).
Las guias elaboradas por las Administraciones publicas afiaden a la exigencia de composicion equilibrada
el que al menos uno de los integrantes del drgano colegiado cuente con formacién y experiencia en las con-
cretas materias sobre las que versen las clausulas ambientales y sociales incluidas en las convocatorias.
Asi lo hace, por ejemplo, la Guia andaluza sobre incorporacion de clausulas de igualdad en esta materia
(Alonso Cuervo y Gonzalez Gonzalez, 2013, p. 35), la cual sefala, en relacion con la comision de valoracion
de las solicitudes, que «[a] fin de transversalizar de forma efectiva, la igualdad entre mujeres y hombres,
tanto en las bases reguladoras como en la convocatoria es importante que en la Comision de valoracion esté
presente, al menos una persona con conocimientos y experiencia en la transversalizacion de la perspectiva
de género tanto en los contenidos objeto de subvencion como en la documentacion del procedimiento admi-
nistrativo». La guia elaborada por el Gobierno Vasco (2016, p. 17), ademas de proponer que al menos una
de las personas que integren el 6rgano de valoracion de las solicitudes posea conocimientos en materia de
igualdad entre hombres y mujeres, plantea la conveniencia de que puedan participar en las reuniones de ta-
les 6rganos, con voz pero sin voto, todas aquellas personas con conocimientos especificos y todas aquellas
mujeres que sean consideradas referentes en la materia en la que se encuadre la subvencion, siempre que
hayan sido admitidas por la mayoria de asistentes.

El Tribunal Constitucional tuvo la ocasién de pronunciarse, en su sentencia n.° 13/2009, de 13 de febre-
ro, acerca de la exigencia de composicion paritaria de los jurados encargados de la valoracion de solicitu-

s Esta norma considera «composicion equilibrada» aquélla en la cual las personas de cada sexo no superen el sesenta por
ciento ni sean menos del cuarenta por ciento respecto del conjunto al que se refieran (Disp. Adic. Primera).
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des de subvencion prevista por la Ley vasca 4/2005. Concretamente, su actual articulo 20.2 (originalmente
20.5) dispone que «[s]in perjuicio de otras medidas que se consideren oportunas, las normas que vayan a
regular los jurados creados para la concesion de cualquier tipo de premio promovido o subvencionado por
la Administracion, asi como las que regulen 6rganos afines habilitados para la adquisicién de fondos cul-
turales y/o artisticos, deben incluir una clausula por la que se garantice en los tribunales de seleccion una
representacion equilibrada de mujeres y hombres con capacitacion, competencia y preparacion adecua-
da». Para fundamentar la constitucionalidad de este precepto, el Tribunal Constitucional analiza el antiguo
articulo 20.4 de esta Ley (actualmente 20.1), el cual sefiala que «[s]in perjuicio de otras medidas que se
consideren oportunas, las normas o actos administrativos que regulen los procesos selectivos de acceso,
provision y promocion en el empleo publico, incluidos los periodos de practicas, deben incluir: [...] b) Una
clausula por la que se garantice en los tribunales de seleccién una representacion equilibrada de mujeres y
hombres con capacitacién, competencia y preparacion adecuadas». Comienza el Tribunal recordando que
en el ambito del acceso a la funcién publica o de la promocion en la carrera funcionarial, el articulo 23.2 de
la Constitucion, que consagra el derecho a acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones y cargos
publicos, «no puede verse afectado por preceptos que, por lo que hace a quienes pudieran ser llamados a
integrarse en los tribunales administrativos de seleccion de personal, no se refieren a circunstancia alguna
relacionada con su propio acceso o promocion en la funcién publica, ni ellos mismos son titulares a este
respecto de otra cosa que de una expectativa, por legitima o fundada que ésta fuere, a formar parte de
tales tribunales, no de un derecho en sentido propio». Del mismo modo, respecto de aquellas personas
que participen en procesos selectivos para el acceso a la funcidén publica o a la promociéon funcionarial,
lo determinante para la indemnidad del derecho reconocido por el articulo 23.2 de la Constituciéon es que
quienes integren los tribunales de seleccidon retnan las condiciones de mérito y capacidad exigidas por su
articulo 103.3. El Tribunal Constitucional considera que el actual articulo 20.2 de la norma vasca respeta los
citados preceptos constitucionales —ademas del principio general de igualdad contenido en el articulo 14—
por dos razones: en primer lugar, porque el principio de mérito y capacidad forma parte del presupuesto de
esta norma al sefalar que los hombres y mujeres que formen parte de tales 6rganos deben contar con la
capacitacion, competencia y preparacion adecuadas. En segundo lugar, porque la propia norma prevé que
la exigencia de composicion paritaria pueda omitirse cuando se justifique debidamente su no pertinencia,
lo que seria aplicable al supuesto de que no pudiese darse debida satisfaccidon al requisito inexcusable
del mérito y la competencia que ha de concurrir en los miembros de los érganos administrativos, sea cual
sea su sexo. El Tribunal Constitucional entiende que la conjunciéon de ambas circunstancias excluye una
eventual vulneracién del articulo 103.3, tratandose «[...] mas bien el esfuerzo del legislador autonémico por
actualizar esa exigencia constitucional en el ambito que le es propio», y que ello es igualmente aplicable
a la exigencia de paridad de los jurados que participan en el otorgamiento de subvenciones, pues si en
relacion con los érganos que participan en los procesos selectivos de acceso, provisiéon y promocion en
el empleo publico los principios de mérito y capacidad quedan salvaguardados, «[c]on tanta mayor razén
cuanto en este caso es meridiano que en modo alguno estan comprometidos el acceso o la promocion en
la funcion publica y, por lo que hace al mérito y la capacidad de los jurados, su concurrencia viene también
asegurada y exigida expresamente por el propio art. 20.[5]». Sin embargo, otras normas autonémicas que
prevén reglas similares en relacion con los érganos encargados de la concesion de subvenciones publicas
no contienen las cautelas requeridas por el Tribunal Constitucional, quedando en entredicho su compatibi-
lidad con el articulo 103.3 de la Constitucion ™.

2.4. Criterios sociales y ambientales para la seleccion de los beneficiarios de la subvencion

Tanto la posibilidad como la exigencia de que las Administraciones publicas tomen en cuenta circunstan-
cias sociales o ambientales en el momento de seleccionar a los beneficiarios de las subvenciones han sido

" Por ejemplo, el apartado tercero del articulo 11 de la Ley 12/2007, de 26 de noviembre, para la promocion de la igualdad de
género en Andalucia (introducido por la Ley 9/2018, de 8 de octubre, por la que se modifica la Ley 12/2007, de 26 de noviembre, para
la promocion de la igualdad de género en Andalucia), exige que, «[s]in perjuicio de otras medidas que se consideren oportunas, las
normas que regulen los jurados creados para la concesion de cualquier tipo de premio promovido o subvencionado por las Administra-
ciones publicas de Andalucia estableceran las mismas reglas de representacion equilibrada definidas para los érganos colegiados en
el apartado 2 del presente articulo [apartado que no prevé ni posibilidad de excepcionar esta obligacién y ni exigencia de respeto a los
principios de mérito y capacidad]». Sobre esta cuestion vid. Lara Sanz (2019, p. 87).
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recogidas en los ultimos afios por el ordenamiento juridico, asi como por los documentos elaborados para
orientar la actuacion de los poderes publicos en este ambito. Se trata éste de uno de los aspectos donde mas
profusamente se han pronunciado normas y documentos publicos. Para la fijacién de cualquier criterio de
valoracion de las solicitudes de subvenciones es necesario atender, con caracter general y previo, a lo esta-
blecido al efecto por la LGSubv. Sefala ésta que los criterios objetivos para el otorgamiento de las subven-
ciones, asi como su eventual ponderacion, deben figurar tanto en las bases reguladoras de la subvencion
(art. 17.3 letra e) como en la convocatoria publicada en la Base de Datos Nacional de Subvenciones y en el
Boletin Oficial del Estado (art. 23.2 letra /)'®. Es necesario diferenciar entre aquellas normas que exigen la
inclusién de criterios de seleccién de caracter social o ambiental en los procedimientos de otorgamiento de
subvenciones y las normas y documentos que se limitan a declarar tal posibilidad por parte de las Adminis-
traciones publicas. Entre las primeras destaca el Decreto valenciano 118/2022, el cual exige que las bases
reguladoras y sus respectivas convocatorias incluyan obligatoriamente, previa su adaptacion'®, los criterios
de seleccion contenido en el apartado 2 del punto | de su Anexo | (art. 19.1). Estos criterios, referidos en su
totalidad a la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres, valoran diferentes circunstancias relativas
a este objetivo'”. El Decreto valenciano también prevé criterios de valoracion de caracter medioambiental,
como la presentacion y compromiso de aplicacion de un protocolo, procedimiento o sistema equivalente
que garantice la reduccién y gestion sostenible del consumo energético en cualquiera de sus clases; la
mejora del consumo energético de las maquinas automaticas expendedoras instaladas o gestionadas, el
ahorro energético de los servicios y equipos informaticos, el origen completamente renovable de la energia
eléctrica contratada, la aportacion o utilizacion de elementos y productos mas respetuosos con el medio am-
biente, la aportacion o la utilizacion de productos o suministros con etiquetas ecoldgicas u otros distintivos
equivalentes'®; la utilizacion de productos ecoldgicos acreditados y clasificados, no procesados, frescos, de
temporada y/o kilbmetro cero; el uso de papel ecolégico, con un minimo de fibras recicladas superior al 85
y para cuyo blanqueamiento no se haya utilizado cloro; y la utilizacién de productos textiles elaborados inte-
gramente con fibras que cumplan los requisitos establecidos en la Etiqueta Ecolégica Europea o equivalente;
el uso de vehiculos eléctricos, biodiesel o de otra tecnologia de propulsion diferentes a las convencionales,
0 con etiqueta ecoldgica y control de emisiones, conforme a los distintivos ambientales establecidos por la

® En tal sentido, la guia elaborada por el Instituto Andaluz de la Mujer (Alonso Cuervo y Gonzélez Gonzalez, 2013, p. 33) ad-
vierte que «[l]a inclusién de la igualdad entre los criterios de valoracion debe permitir una valoracién objetiva, que prime y beneficie a
aquellas entidades con un claro compromiso con la igualdad de género tanto en su trayectoria como en el contenido del proyecto o
actividad para la que se solicita la subvencion, sin que primen sobre los criterios para la correcta ejecucion (aunque la aplicacion del
principio de igualdad deberia ser un criterio de correcta ejecucion) de la actividad objeto de subvenciéon o convenio». En el mismo sen-
tido, la guia elaborada por el Gobierno Vasco (2016, p. 12) resalta que «[l]os criterios de valoracion tienen la finalidad de permitir una
valoracion objetiva de las solicitudes, por lo que deberan ser concretos y medibles y estar ponderados en funcion de las prioridades que
se persigan en el objeto de la convocatoria».

6 Ya que se trata de criterios para la adjudicacion de contratos publicos.

7" Como el compromiso de emplear en la plantilla, o en los casos de nuevas contrataciones, bajas y sustituciones, mayor
proporcion de mujeres respecto del porcentaje de mujeres ocupadas en la rama de actividad del sector correspondiente (y siempre
que se trate de sectores con menor proporcion de ocupacién femenina); el compromiso de emplear en la plantilla a un numero de
mujeres en puestos de responsabilidad superior a un determinado porcentaje de los mismos cuando se trate de sectores de activi-
dad notoriamente feminizados, y el compromiso de aplicar a la plantilla medidas concretas de corresponsabilidad y conciliacion de
la vida personal, laboral y familiar que superen lo establecido legal y convencionalmente o que mejoren los minimos establecidos
como condiciones de cumplimiento de la subvencion, si se hubiesen establecido, especialmente cuando se trate de trabajadores con
discapacidad o diversidad funcional o que tengan a su cuidado a personas con discapacidad o diversidad funcional o en situacion
de dependencia. Ademas, exige que se incluya al menos uno de los criterios de valoracién contenido en el resto del Anexo, en el
que se valoran cuestiones de caracter social como las relativas la integracion de personas con dificultades de acceso al mercado
laboral, en situacion o riesgo de exclusion, con diversidad funcional, desempleadas, jovenes que accedan a su primer empleo o sean
menores de treinta afios y se encuentren en situacion de desempleo durante al menos seis meses, mujeres victimas de la violencia
de género, beneficiarios de la Renta Valenciana de Inclusion o que formen parte de su unidad de convivencia, personas migrantes,
refugiadas y solicitantes de proteccion internacional, personas pertenecientes a minorias étnicas, especialmente poblacion gitana,
personas trans, personas jovenes extuteladas por la Administracién o que hayan estado sujetas a medidas de proteccion o a medi-
das judiciales dos afios antes de la edad laboral; la contratacion a través de empresas de insercion, centros especiales de empleo
de iniciativa social o programas de empleo protegido; la incorporacion de personal técnico especializado dedicado al acompafa-
miento hacia la insercion, los compromisos de satisfacer las retribuciones salariales previstas en el convenio sectorial y territorial de
aplicacion, de realizar una formacion continua para los empleados del beneficiario, de asignar a la ejecucion del contrato personal
con contrato indefinido, o de mejorar las condiciones de seguridad y salud laboral respecto de las establecidas legalmente y en los
planes de prevencion de riesgos laborales; o, en supuestos de subcontratacion, la subcontrataciéon con trabajadores auténomos o
con cooperativas, con trabajadores auténomos con discapacidad o diversidad funcional, o con cooperativas constituidas mayorita-
riamente por mujeres.

8 Sobre estos instrumentos vid. Roman Marquez (2019 y 2023).
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Direccién General de Trafico; el compromiso de impartir cursos de conduccién eficiente o la implantacion de
determinadas medidas de calidad ambiental . En tercer y ultimo lugar, el Decreto valenciano prevé criterios
de valoracion éticos?°, que incluyen criterios vinculados al comercio justo?'. Tanto éstos como los criterios de
valoracion de caracter medioambiental seran, con caracter general, de inclusion voluntaria en las diferentes
bases reguladoras y convocatorias de subvenciones, pues el articulo 19.1 del Decreto valenciano solamente
exige la inclusioén de alguno o algunos de los criterios recogidos en el resto del citado Anexo |. También la Ley
vasca 4/2005 establece un criterio de valoracion social de caracter obligatorio: al menos un cinco por ciento
sobre el total de la valoracion de las solicitudes debe corresponder a la puntuacion relativa a las acciones
y politicas de los concurrentes en materia de igualdad entre mujeres y hombres, asi como a otros aspectos
relacionados con la integracion de la perspectiva de género en el proyecto que se presente a la subvencion
(art. 21 bis nimero 3 letra b??).

El grupo de normas y documentos que dejan libertad a las Administraciones publicas para utilizar
criterios de valoracion de caracter social y ambiental esta encabezada por la Ley Organica 3/2007, de 22
de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, que habilita a las bases reguladoras de las
subvenciones para valorar actuaciones de efectiva consecucién de la igualdad por parte de las entidades
solicitantes, citando expresamente circunstancias como las medidas de conciliacion de la vida personal,
laboral y familiar, de responsabilidad social de la empresa, o la obtencién del distintivo empresarial en ma-
teria de igualdad regulado en esta norma (art. 35). En materia ambiental, la Ley 8/2018, de 8 de octubre,
de medidas frente al cambio climatico y para la transicion hacia un nuevo modelo energético en Andalucia,
propone, por ejemplo, valorar la calificacion de Municipio de Baja Emisién de Carbono en aquellas subven-
ciones destinadas a municipios u otras entidades locales de cooperacion territorial andaluzas enmarcadas
en las denominadas areas estratégicas de mitigacién (art. 40.3)2%. Fuera del ambito normativo, las guias y
orientaciones elaboradas por las Diputaciones Forales de Guipuzcoa (s. f., pp. 54 y 55)%* y Vizcaya (2018,

' Entre estas Ultimas figuran la presentacién y compromiso de implantacién de un plan o programa de calidad ambiental en
el que se prevean medios y medidas para prevenir, controlar, minimizar y corregir sus impactos; de medidas de vigilancia y gestién
ambiental para una menor generacion y mejor gestion de residuos, asi como su reutilizacion y reciclaje; de medidas para una menor
emision de gases o una menor produccion de ruido; y de formacién en materia ambiental para los empleados del beneficiario de la
subvencion.

20 Asi son denominados por el Decreto valenciano, categoria en la que se incluyen criterios de valoracién vinculados al comercio
justo, con indicacién de los sistemas de gestiéon y seguimiento de la cadena de suministro respecto de aquellos productos que poten-
cialmente puedan tener su cadena de produccién ubicada en paises extracomunitarios.

21 Concretamente, se permite valorar expresamente la aportacion o utilizacion de un porcentaje minimo de productos o suminis-
tros con etiquetado de comercio justo u otros distintivos equivalentes, asi como la utilizacién de productos de comercio justo certificados
relativos a los productos de alimentacién u otros que asi lo permitan por el objeto de la subvencion y por la existencia de oferta de
comercio justo, asi como en los servicios de hosteleria y restauracion.

22 Prevision afiadida por la Ley 1/2022, de 3 de marzo, de segunda modificacion de la Ley para la Igualdad de Mujeres y
Hombres.

% Acefectos de esta ley, se consideran areas estratégicas de mitigacion los siguientes ambitos: industria, agricultura, ganaderia,
acuicultura y pesca; edificacion y vivienda, energia, residuos, transporte y movilidad, usos de la tierra, cambios de uso de la tierra 'y
silvicultura; turismo, comercio y Administraciones publicas (art. 10.2).

2 Entre los criterios de valoracién sugeridos por este documento estan el nimero y porcentaje de mujeres destinatarias de la
subvencion o que empleara laboralmente la persona o entidad beneficiaria (globalmente, en puestos de responsabilidad y en pues-
tos directivos), y la trayectoria de la persona o entidad solicitante en el desarrollo de politicas o actuaciones dirigidas a la igualdad
de mujeres y hombres (v. gr. su experiencia en materia de igualdad de mujeres y hombres, identificando actuaciones y trabajos mas
relevantes realizados en los tres ultimos afios, asi como la titulacion, formacién y experiencia especifica del personal en materia
de género; la posesion de un certificado o distintivo empresarial en materia de igualdad, o como entidad colaboradora en igualdad
de oportunidades entre mujeres y hombres, asi como cualquier otro analogo de caracter oficial; haber disefiado y aplicado un plan
para la igualdad de mujeres y hombres, o la aplicacion de medidas de conciliacion de la vida familiar, laboral o personal). También
sugiere la valoracion del compromiso de elaboraciéon de un informe de impacto de género (con indicadores y datos desglosados
por sexo de las personas beneficiarias o usuarias de la subvencién, asi como del equipo que la ejecutara, detallando el contenido
de las medidas especificas para la igualdad), el compromiso de la persona o entidad beneficiaria de aplicar acciones especificas
relacionadas con la igualdad de mujeres y hombres en la ejecucion o prestacion de la subvencion (formacién, seleccion, atencion,
promocion, conciliacion, representacion, contribucién al empoderamiento de las mujeres, atencion a las peculiaridades sociales,
psicolégicas o fisiolégicas de las mujeres, etc.), el compromiso de disefiar y aplicar un plan para la igualdad de mujeres y hombres
especifico en el marco de ejecucién de la subvencion (con el detalle de sus politicas destinadas a lograr la igualdad en cuanto al
acceso al empleo, clasificacion profesional, calidad y estabilidad laboral, duracion y ordenacién de la jornada laboral, u otras), la
realizacion de acciones de sensibilizacion y formacién en materia de igualdad con los beneficiarios de la subvencién o las acciones
especificas de lucha contra la pobreza femenina que se compromete a realizar la entidad beneficiaria en el marco de ejecucion de
la subvencion.
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pp. 14 a 16)%, el Instituto Andaluz de la Mujer (Alonso Cuervo y Gonzalez Gonzalez, 2013, pp. 33 y 34)%,
el Gobierno Vasco (2016, pp. 11y 12)%, el Gobierno Valenciano? o el Gobierno de Espafia (2021, pp. 5
a 7)? incluyen diversas propuestas de criterios de valoracion de las solicitudes tanto de caracter social
como ambiental.

En cualquier caso, y como ocurre en la contratacion publica, no todos los criterios de valoraciéon son
igual de exigentes desde la perspectiva de los objetivos de politica social y ambiental. No implica el mismo
esfuerzo econémico u organizativo por parte de los solicitantes, por ejemplo, el uso de lenguaje inclusivo que
la incorporacion a su plantilla de nuevos empleados pertenecientes a colectivos vulnerables, la formacion
de los empleados en cuestiones ambientales que el uso de energia eléctrica proveniente exclusivamente de
fuentes renovables®. En cuanto a la ponderacién de estos criterios, no se han fijado limites especificos mas

% Este documento propone valorar una serie de circunstancias relativas a la perspectiva de género que abarcan, entre otras,
cuestiones relacionadas con el fomento del empleo (capacitacién, orientacién, formacién e intermediacion dirigidos a las mujeres),
la actividad deportiva, la prevencion de riesgos laborales y la salud en el trabajo, la cooperacion al desarrollo y el asociacionismo.
Ademas, propone otros criterios de valoracion de caracter social y ambiental con el Gnico requisito de que su redaccion se haga «[...]
de tal forma que todas las posibles personas beneficiarias los interpreten de forma homogénea y puedan realizar un calculo cierto
de la puntuacion». Entre estos criterios figuran los relativos a las mejoras en las condiciones salariales, la contratacion indefinida de
trabajadores, la inclusion laboral y social, la posesion de certificaciones medioambientales, las lenguas cooficiales y el cumplimiento
normativo.

% Los criterios de valoracion propuestos por este documento son los siguientes: que la entidad beneficiaria disponga de un
érgano directivo con representacion equilibrada de mujeres y hombres, el uso de lenguaje escrito y visual inclusivo (en publicidad,
campafias de comunicacion, imagenes, etc.), que sus planes de formacion internos, de tenerlos, incluyan objetivos de igualdad y favo-
rezcan la participacion equilibrada de mujeres y hombres, facilitando la capacitacion de su personal en esta materia; la inclusién, en los
contenidos objeto de subvencion, de actividades que posibiliten la participacion de mujeres (en especial en actividades en las que estén
subrepresentadas), la promocion profesional de las mujeres, la corresponsabilidad y la ruptura de estereotipos; la desagregacion por
sexo de la informacion referida a personas, el uso de un lenguaje no sexista en todos los documentos relacionados con la subvencién,
la dedicacion de un porcentaje del presupuesto al avance de la igualdad asi como velar para que las actividades que se realicen no
tengan impactos negativos en la igualdad entre hombres y mujeres.

27 Este documento propone criterios de valoracion tanto relativos a la entidad beneficiaria de la subvencién como a la activi-
dad subvencionada. Los relativos a la entidad beneficiaria puedes ser utilizados, ademas, como requisitos de admisién en la con-
vocatoria. Entre los primeros figuran que sus estatutos o sus fines sociales contemplen la promocién de la igualdad, que disponga
de un plan de igualdad en ejecucién o un documento con medidas de igualdad, que exista equilibrio de sexos en sus 6rganos de
direccioén, que disponga de personal con experiencia y capacitacion en materia de igualdad, o que esté reconocida oficialmente
como entidad que colabora con la igualdad de mujeres y hombres. Entre los segundos estan aquellas actividades en cuyo proyecto
el principio de igualdad se ha transversalizado, considerando las necesidades e intereses de las mujeres y hombres de manera
diferenciada; la desigualdad social que afecta a las mujeres esta contemplada en el diagnostico, en los objetivos y actividades;
posee un contenido técnico que incide en la eliminacion de visiones estereotipadas y en la ruptura de roles de género, incluye el
compromiso de contemplar, en su memoria, el impacto de género de las actuaciones realizadas; esta redactado en lenguaje no
sexista y en él se refleja el compromiso de que toda la documentacion y publicidad que se genere estara en este mismo lenguaje;
recoge el compromiso de desagregar por sexo la informacion relativa a personas, propone realizar acciones formativas en igualdad
para el equipo de trabajo, contempla acciones positivas que favorezcan la participacién de las mujeres o recoge acciones relacio-
nadas con la conciliacion.

26 Apartado 9.° del Acuerdo de 27 de marzo de 2015, del Consell, por el que se establecen directrices para la aplicacion de
clausulas de caracter social en la contratacion de la Administracién de la Generalitat y su sector publico, asi como en materia de sub-
venciones de la Administracion de la Generalitat (Diario Oficial de la Comunidad Valenciana n.° 7498, de 2 de abril, pp. 9785y ss.), que
propone los habituales criterios relativos a la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres, perspectiva de género y desarrollo de
actuaciones dirigidas a la igualdad efectiva de mujeres y hombres; o la integracién laboral de personas con discapacidad, pero también
criterios novedosos como la condicién de empresa de insercion sociolaboral calificada como tal por la normativa estatal y autonémica,
o la subcontratacion con entidades sociales o sin animo de lucro.

2 Los criterios de valoracion propuestos por el Gobierno de Espafia no se circunscriben a las politicas de igualdad entre
mujeres y hombres (para lo cual se remite expresamente al documento de Orientaciones para la incorporacion de la perspectiva de
género en el marco del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia), sino que abarcan cuestiones como la creacion neta y
el mantenimiento del empleo, la generacién de empleo en Espafa o en la Unién Europea o el fomento de la cohesion territorial (por
ejemplo, que la actividad subvencionada y los empleos generados se localicen en municipios de menos de 5.000 habitantes o fuera
de zonas industriales). También resulta original en relaciéon con los criterios de valoracion de naturaleza ambiental, respecto de los que
toma como referencia del principio de no causar un dafio significativo en el medio ambiente —Principio DNSH, siglas de Do Not Sigi-
ficant Harm—, y se propone valorar la contribucion sustancial a alguno de los objetivos medioambientales previstos en el Reglamento
europeo de taxonomia (Reglamento UE 2020/852 de 18 de junio de 2020, relativo al establecimiento de un marco para facilitar las
inversiones sostenibles y por el que se modifica el Reglamento UE 2019/2088), la posesion de la etiqueta verde de la Unién Europea
(EU Ecolabel), la recogida selectiva de residuos, la inscripcion en registros de huella de carbono, la calificacion energética de las edi-
ficaciones, el ahorro y la eficiencia energética, el uso de energias renovables y de materiales de construccion sostenibles, el nivel de
emisiones de la actividad, la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero, las medidas de adaptacion al cambio climatico
o la reduccion de residuos.

% Asi lo recuerda la guia elaborada por el Instituto Andaluz de la Mujer (Alonso Cuervo y Gonzalez Gonzélez, 2013, p. 33): «[I]
os criterios, como en el caso de la contratacion publica, pueden ser diversos y con pesos especificos diferentes en funcion del mayor o
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alla de la necesaria proporcionalidad respecto de los fines de la subvencion. Tanto la LGSubv como el resto
de normas en la materia guardan silencio a este respecto, y solamente la guia elaborada por el Gobierno
Vasco (2016, p. 11) entiende que el valor asignado a los criterios sociales y ambientales no debe superar en
ningun caso la valoracion relativa a su contenido principal.

Al igual, una vez mas, de lo que sucede en la contratacion publica, diferentes normas han establecido
criterios para el desempate de aquellas solicitudes que hayan obtenido idéntica puntuacion. Asi lo hace el
Decreto valenciano 118/2022 (art. 20), el cual se remite expresamente, previa su adaptacion, a los criterios
de desempate previstos para la contratacion publica en su articulo 11. De esta forma, a igualdad de pun-
tuacion, gozan de preferencia para el otorgamiento de subvenciones: a) aquellas empresas y entidades
que, a pesar de no estar legalmente obligadas a disponer de un plan de igualdad, hayan negociado con la
representacion legal de los trabajadores (de existir ésta), aprobado y tramitado la inscripcion de sus planes
de igualdad en el registro pertinente de la Comunitat Valenciana; b) aquellas empresas que gocen de la
calificacion de entidad valenciana socialmente responsable®'; y ¢) aquellas cooperativas que ostenten la
condicién legal de cooperativas sin animo de lucro y figuren inscritas como tales en el Registro de Coope-
rativas de la Comunitat Valenciana o figuras equivalentes de otras Administraciones publicas. En cualquier
caso, para el establecimiento de los criterios de preferencia se debe tener en cuenta lo dispuesto en el
Decreto valenciano 279/2004, de 17 de diciembre, por el que se regulan medidas en los procedimientos de
contrataciéon administrativa y de concesion de subvenciones para el fomento del empleo de las personas
con discapacidad®. El Decreto 118/2022 exige que al menos uno de los criterios de desempate sefialados
figure obligatoriamente en las bases reguladoras y convocatorias de subvenciones destinadas a empresas
o entidades, pero sin establecer ninguna preferencia entre ellas para el caso de que concurriesen varios de
estos criterios de desempate en algunas de las solicitudes que hubiesen obtenido la misma puntuacion®.
Recuérdese que el articulo 147 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (en
adelante, LCSP) establece un doble listado de criterios de desempate®*. En el primero de ellos se relacio-

menor impacto sobre el logro de la igualdad que potencialmente se pueda obtener. Resulta evidente que no tiene la misma incidencia
ni el mismo caracter el que la entidad disponga de un plan de igualdad y esté en ejecucion, a que solamente haya dado instrucciones
para la utilizacién de un lenguaje no sexista».

3 Obtenida en la forma establecida reglamentariamente en desarrollo del Titulo 11l de la Ley 18/2018, de 13 de julio, de la Ge-
neralitat, para el fomento de la responsabilidad social. Estas entidades estan reguladas por el Decreto 200/2022, de 25 de noviembre,
por el que se regula la responsabilidad social en las entidades valencianas, que también tiene en cuenta circunstancias ambientales
para su consideracion como tales (art. 6).

% Esta norma contiene algunas reglas interpretativas relativas a los criterios de desempate en su articulo 6.

3 Con anterioridad a la aprobacion del Decreto valenciano, el citado Acuerdo del Consell de la Generalitat Valenciana de 27
de marzo de 2015, por el que se establecen directrices para la aplicacion de clausulas de caracter social en la contratacion de la Ad-
ministracion de la Generalitat y su sector publico, asi como en materia de subvenciones de la Administracion de la Generalitat, habia
establecido dos criterios de desempate: la ocupacion de un mayor porcentaje de personas trabajadoras con discapacidad en relacién
con su plantilla y el compromiso de contratacién de un mayor porcentaje de personas trabajadoras con discapacidad durante el ambito
temporal de la ayuda o subvencion (apartado 9.°.2).

% «1. Los dérganos de contratacion podran establecer en los pliegos de clausulas administrativas particulares criterios de adju-
dicacion especificos para el desempate en los casos en que, tras la aplicacién de los criterios de adjudicacion, se produzca un empate
entre dos o mas ofertas. Dichos criterios de adjudicacién especificos para el desempate deberan estar vinculados al objeto del contrato
y se referiran a: a) Proposiciones presentadas por aquellas empresas que, al vencimiento del plazo de presentacién de ofertas, tengan
en su plantilla un porcentaje de trabajadores con discapacidad superior al que les imponga la normativa. En este supuesto, si varias
empresas licitadoras de las que hubieren empatado en cuanto a la proposicion mas ventajosa acreditan tener relacion laboral con per-
sonas con discapacidad en un porcentaje superior al que les imponga la normativa, tendra preferencia en la adjudicacion del contrato
el licitador que disponga del mayor porcentaje de trabajadores fijos con discapacidad en su plantilla. b) Proposiciones de empresas de
insercion reguladas en la Ley 44/2007, de 13 de diciembre, para la regulacién del régimen de las empresas de insercién, que cumplan
con los requisitos establecidos en dicha normativa para tener esta consideracion. ¢) En la adjudicacion de los contratos relativos a
prestaciones de caracter social o asistencial, las proposiciones presentadas por entidades sin animo de lucro, con personalidad juridica,
siempre que su finalidad o actividad tenga relacién directa con el objeto del contrato, segun resulte de sus respectivos estatutos o reglas
fundacionales y figuren inscritas en el correspondiente registro oficial. d) Las ofertas de entidades reconocidas como Organizaciones
de Comercio Justo para la adjudicacion de los contratos que tengan como objeto productos en los que exista alternativa de Comercio
Justo. e) Proposiciones presentadas por las empresas que, al vencimiento del plazo de presentacion de ofertas, incluyan medidas de
caracter social y laboral que favorezcan la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres. La documentacién acreditativa de los
criterios de desempate a que se refiere el presente apartado sera aportada por los licitadores en el momento en que se produzca el
empate, y no con caracter previo. 2. En defecto de la prevision en los pliegos a la que se refiere el apartado anterior, el empate entre
varias ofertas tras la aplicacion de los criterios de adjudicacién del contrato se resolvera mediante la aplicacién por orden de los siguien-
tes criterios sociales, referidos al momento de finalizar el plazo de presentacion de ofertas: a) Mayor porcentaje de trabajadores con
discapacidad o en situacion de exclusion social en la plantilla de cada una de las empresas, primando en caso de igualdad, el mayor
numero de trabajadores fijos con discapacidad en plantilla, o el mayor nimero de personas trabajadoras en inclusién en la plantilla. b)
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nan los criterios que pueden ser utilizados por los 6rganos de contratacidn para resolver el empate entre
dos o mas ofertas, pero sin establecer ningun orden de preferencia entre ellos. En el segundo listado, que
esta previsto para aquellos supuestos en los que los 6rganos de contrataciéon no incluyesen en los plie-
gos contractuales ninguno de los criterios relacionados en el primer listado, si se establece un orden de
prelacion entre ellos, de forma que pueda resolverse una eventual situacion de empate persistente tras la
aplicacion de las reglas establecidas al efecto. A diferencia de lo que sucede con el Decreto valenciano,
los dos listados de la LCSP solamente contienen criterios de desempate de caracter social, sin dar cabi-
da a cuestiones ambientales. Otra norma que contiene criterios de desempate —también exclusivamente
sociales— es la Ley balear 11/2016, de 28 de julio, de igualdad de mujeres y hombres, la cual dispone en
su articulo 31.6 que en las convocatorias de subvenciones del sistema de investigacion se utilizara, como
criterios de desempate, el liderazgo femenino de los proyectos en aquellos ambitos cientificos en los que
la mujer esté infrarrepresentada, asi como la presencia equilibrada de mujeres y hombres en los proyectos
de investigacion. Tampoco en este caso se establece preferencia entre ambos criterios para situaciones de
persistencia en el empate.

2.5. Obligaciones para el beneficiario de naturaleza social y ambiental

La LGSubv establece como obligacién principal del beneficiario de la subvencion «[cJumplir el obje-
tivo, ejecutar el proyecto, realizar la actividad o adoptar el comportamiento que fundamenta la concesion
de las subvencionesy» (art. 14.1 letra a). Las actividades, proyectos y comportamientos que conforman
el objeto de la subvencidon son susceptibles de incluir obligaciones de naturaleza social o ambiental que
deberan ser satisfechas por el beneficiario de la subvencion en el momento de su cumplimiento. En este
sentido, el Decreto valenciano 118/2022 obliga a que las bases reguladoras y las convocatorias de las
subvenciones establezcan compromisos especificos de caracter social, medioambiental y ético (art. 21.1).
Esta norma establece, a modo de ejemplo, uno de estos compromisos, sefialando que cuando el gasto
subvencionable se aplique a bienes muebles o productos, sera posible exigir que éstos cumplan con los
criterios del comercio justo, asi como otros requisitos vinculados con la sostenibilidad energética y am-
biental. Tales compromisos sociales y medioambientales se transfieren igualmente a los subcontratistas
y entidades colaboradoras, tanto de forma genérica como especificamente respecto de los compromisos
asumidos por el beneficiario de la subvencion, pues el Decreto valenciano exige a éste que requiera a
ambos el compromiso por escrito de respetar la normativa ambiental y social, asi como respecto a los
compromisos sociales, éticos y ambientales asumidos por él. Ademas, la norma valenciana extiende la
cobertura de las garantias que, en su caso, deba prestar el beneficiario a tales compromisos (art. 21.4).
En materia de igualdad de género, la Ley 4/2005 obliga a los poderes publicos vascos a incluir obligatoria-
mente la perspectiva de género entre las obligaciones de las personas fisicas o juridicas beneficiarias de
las subvenciones, con medidas especificas para promover la igualdad y eliminar las desigualdades entre
mujeres y hombres que vayan mas alla de la obligacién de realizar un uso no sexista de las imagenes y
el lenguaje utilizados, «salvo que mediante informe motivado se justifique que la subvencion afecta a un
ambito donde no existen desigualdades por razén de género o que, habiéndolas, la subvencién no tiene
impacto en la situacion de mujeres y hombres» %.

Las guias elaboradas por las Administraciones publicas ofrecen un completo repositorio de obligaciones
relativas a cuestiones sociales y laborales que pueden ser exigidos a los beneficiarios de la subvencion®.
No ocurre lo mismo con las de caracter medioambiental, que apenas han recibido atencion por parte de los
poderes publicos hasta el momento. Sin animo de exhaustividad, y a efectos meramente expositivos, se
pueden citar las siguientes:

Menor porcentaje de contratos temporales en la plantilla de cada una de las empresas. ¢) Mayor porcentaje de mujeres empleadas en
la plantilla de cada una de las empresas. d) El sorteo, en caso de que la aplicacion de los anteriores criterios no hubiera dado lugar a
desempate». Sobre esta cuestion vid. Gallego Coércoles (2019).

% En caso de no incluir tales obligaciones por las razones expuestas, la Ley vasca considera necesario recabar el parecer del
correspondiente 6rgano u organismo competente en materia de igualdad de mujeres y hombres de su respectiva institucion, dandole
traslado del informe elaborado al efecto (art. 21 bis niumeros 1y 3 letra c; prevision introducida por la Ley 1/2022, de 3 de marzo, de
segunda modificacion de la Ley para la Igualdad de Mujeres y Hombres).

% Diputacién Foral de Vizcaya (2018, pp. 18 y 19), Diputacion Foral de Guipuzcoa (s. f., pp. 58 y 59), Alonso Cuervo y Gonzalez
Gonzalez (2013, pp. 35), Gobierno Vasco (2016, pp. 12 'y 13) y Generalidad Valenciana (2016, p. 70).
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TABLA 1. OBLIGACIONES DE LOS BENEFICIARIOS DE SUBVENCIONES PUBLICAS

TIPO DE
OBLIGACION

MEDIDA ESPECIFICA

a) Relativas a
cuestiones éticas

. Obligacion de adquisicion de productos de comercio justo.
i. Obligacién de disponer de un programa de cumplimiento normativo y/o especificamente

penal.

b) Relativas a la
promocion de la
igualdad de género

vi.

. Realizacion de la actividad subvencionada transversalizando el principio de igualdad de

trato y de oportunidades entre mujeres y hombres.

i. Constitucion de equipos de trabajo equilibrados por sexo (con determinado porcentaje

minimo de mujeres) y con personal con conocimientos y experiencia en la aplicacion de
la perspectiva de género.

iii. Garantizar que un determinado porcentaje minimo de las personas beneficiarias de la

actividad subvencionada sean mujeres.

Acreditar la aplicacion de acciones especificas relacionadas con la igualdad de mujeres
y hombres en la ejecucion o prestacion de la subvencion, tales como las relativas a
formacion, selecciodn, atencion, promocion, conciliacion, representacion, contribucion al
empoderamiento de las mujeres, atencién a las peculiaridades sociales, psicologicas o
fisiolégicas de las mujeres, acceso al empleo, clasificacion profesional, promocién, per-
manencia, extincion, retribuciones, calidad y estabilidad laboral, duracién y ordenacion
de la jornada laboral, etc.

Justificar la existencia de un determinado porcentaje de mujeres entre las beneficiaras
0 usuarias de la prestacion objeto de la subvencion.

Realizar todas las contrataciones necesarias para la ejecucion de la actividad subven-
cionadas con entidades que tengan un compromiso claro con la igualdad de género.

c) Relativas al
lenguaje, materiales
e informacion
utilizada

. Obligacion de que todos los materiales, imagenes, publicidad, sefalética y documen-

tacion generados con ocasién de la subvencion hagan un uso no sexista del leguaje y
eviten por completo cualquier imagen discriminatoria de la mujer, y debiendo fomentar
valores de igualdad, pluralidad de roles y corresponsabilidad entre mujeres y hombres.

i. Generacion y uso de informacion desagregada por sexo en las actividades que sean

susceptibles de ello.

d) Relativas a los
planes de igualdad
en la empresa

. Acreditacion de la elaboracién del plan de igualdad exigido por la Ley 3/2007, de 22

de marzo, para la Igualdad Efectiva de Hombres y Mujeres, a empresas con plantillas
superiores a cincuenta trabajadores®.

e) Relativas a la
plantilla de la
entidad beneficiaria

Vi.

Vii.

Viii.

. Contratacion de un porcentaje de mujeres superior, en determinada cuantia, al porcen-

taje medio de empleabilidad en una determinada actividad cuando se trate de sectores
en los que las mujeres se encuentren subrepresentadas.

ii. Aplicacion de las condiciones de trabajo establecidas por el ultimo convenio colectivo de em-

presa, sectorial o territorial, segun corresponda, vigente en el que se encuadra y desarrolla
la actividad subvencional, sin perjuicio de las mejoras sobre lo dispuesto en el mismo.

iii. Abono del salario recogido en el convenio colectivo de aplicacién segun la categoria

profesional que le corresponda, sin que el salario pueda ser inferior a aquel.
Mantenimiento de un porcentaje minimo de plantilla indefinida sobre el total del personal
que ejecute la actividad subvencionada.

Mantenimiento de la plantilla minima establecida en la solicitud de la subvencion a lo
largo de la ejecucion de la actividad subvencionada.

Obligacion de designar una persona de contacto, vinculada a la empresa y con forma-
cion especifica en la materia, para la supervision y control de la aplicaciéon de las condi-
ciones de seguridad y salud laboral exigibles.

Obligacion de organizar acciones de formacion profesional en el puesto de trabajo, de una
determinada duracion, que mejoren la ocupacion y la adaptabilidad de las personas adscritas
a la ejecucion de la actividad subvencionada, asi como sus capacidades y su calificacion.
Subcontratacién parcial del objeto de la subvencidn con empresas inscritas en el Regis-
tro de Centros Especiales de Empleo o en el Registro de Empresas de Insercion.

% La redaccioén original de su articulo 45.2 ponia el umbral de esta exigencia en doscientos cincuenta trabajadores, siendo
rebajada a cincuenta por el Real Decreto-ley 6/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes para garantia de la igualdad de trato y de
oportunidades entre mujeres y hombres en el empleo y la ocupacion.
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TIPO DE
OBLIGACION MEDIDA ESPECIFICA
f) Relativas a la Acreditacion de la aplicacion de medidas que favorezcan la conciliacién de la vida personal,
conciliacion de la familiar y laboral de las personas usuarias o beneficiarias, y/o de las personas contratadas
vida laboral, familiar | para prestar la actividad objeto de la subvencion, tales como el cheque servicio o el acceso
y personal a recursos sociocomunitarios que faciliten la atencion de menores o personas dependien-
tes (respitorecas, ludotecas, servicios de proximidad, etc.); mejoras sobre la reduccion de
jornada, excedencias, licencias o permisos de paternidad o y maternidad; flexibilizacion,
adaptacion o reasignacion de servicios y horarios en funcion de las necesidades de conci-
liacion, etc.
g) Relativas a la (Sin medidas concretas).
prevencion del
acoso sexual o por
razén de sexo en el
trabajo

Fuente: elaboracion propia.

2.6. Seguimiento del cumplimiento de las clausulas sociales y ambientales. Previsiones en caso
de incumplimiento

Tanto las normas como las guias elaboradas por las Administraciones publicas contienen mecanismos
para que los beneficiarios de las subvenciones acrediten el cumplimiento de las obligaciones impuestas en
las correspondientes convocatorias. Estos mecanismos se determinan con una precision variable. Mientras
que en algunos casos se limitan a sefialar la necesidad de que las convocatorias establezcan sistemas de
seguimientos que permita conocer, por ejemplo, el impacto de género de la actividad subvencionada y, de
esta forma, introducir los reajustes necesarios en dicha actividad®, asi como mecanismos que aseguren el
respeto de determinados principios ambientales durante la ejecucion de la subvencién®; en otros casos se
fijan especificamente los mecanismos de seguimiento que deben implantarse. Estos mecanismos son los
informes de evaluacion de resultados*, las memorias justificativas*' y los planes de control. Respecto de
estos ultimos, el Decreto valenciano 118/2022 sefala que «[...] deberan comprender expresamente, dentro
de las actuaciones de comprobacién material y como parte del control de calidad, la verificacion del cumpli-
miento de la normativa social y ambiental, de los compromisos de transparencia, éticos, sociales y ambien-
tales que se hubieran establecido y de los compromisos asumidos por la persona beneficiaria» (art. 22.1)42.
Pero las obligaciones de control no se circunscriben a los beneficiarios de las subvenciones o a las entidades
colaboradoras. También los propios departamentos, 6rganos u organismos publicos pueden estar sometidos

% Alonso Cuervo y Gonzélez Gonzalez (2013, p. 35), y Gobierno Vasco (2016, p. 13).

% El Gobierno de Esparia exige que las bases reguladoras y convocatorias vinculadas al Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia deben establecer mecanismos que aseguren que el principio de no causar un dafo significativo en el medio ambiente
—DNSH— sea efectivamente respetado. Como mecanismos concretos para garantizar el respeto de este principio se propone incluir
en la memoria justificativa una evaluacién favorable de su cumplimiento (autoevaluacién, declaracién responsable, otros), ademas de
incluir la comprobacién del cumplimiento de este principio en la verificacion de la propia subvencion. Gobierno de Espafia (2021, p. 8).

40 Generalidad Valenciana (2016, p. 13).

41 Asi, por ejemplo, la Ley vasca 4/2005 obliga a que estos documentos «[...] aporten informacién desglosada por sexo de las
personas beneficiarias o usuarias finales del servicio prestado y de las personas titulares de la entidad y de su plantilla, asi como de
la plantilla de la entidad que se haya contratado, en su caso, para la prestacion del servicio objeto de la subvencién», sin perjuicio de
la obligacion general de que «[tJodas las personas juridicas beneficiarias de subvenciones publicas deberan acreditar el cumplimiento
efectivo de las clausulas para la igualdad de mujeres y hombres, asi como aportar y justificar la documentacion establecida para su
verificacion y someterse a las actuaciones de comprobacion sobre dichos criterios sociales» y de que «[lJos érganos promotores de
las correspondientes subvenciones y contratos habran de establecer indicadores que permitan realizar la evaluacion del grado de
cumplimiento y efectividad de las medidas referidas en los dos articulos anteriores» (arts. 21 bis nimero 3 letra d y nimero 4 y 21 ter;
previsiones introducida por la Ley 1/2022, de 3 de marzo, de segunda modificacién de la Ley para la Igualdad de Mujeres y Hombres)..

42 Continta sefialando esta norma que «[a] efectos de lo dispuesto en los articulos 15y 16 de la Ley 38/2003, de 17 de noviem-
bre, general de subvenciones, la actividad de comprobacion de las entidades colaboradoras debera extenderse al cumplimiento de la
normativa social y ambiental, de los compromisos de transparencia, éticos, sociales y ambientales establecidos y de los asumidos por la
persona beneficiaria. A tal fin, el correspondiente convenio de colaboracion debera reflejar expresamente esta prevision. La actividad de
comprobacion de la labor desarrollada por las entidades colaboradoras se extendera al cumplimiento de lo indicado en este apartado»
(art. 22.2).
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a obligaciones de esta naturaleza. Asi, por ejemplo, el Consell de Valencia acordé que «[p]ara cada ejercicio
presupuestario, las consellerias y los restantes organismos relacionados en el apartado segundo de este
acuerdo remitiran a la conselleria competente en materia de servicios sociales, antes del dia 31 de enero
del afo siguiente, un informe relativo a la aplicacion de los criterios sociales en las diferentes fases de los
procedimientos de contratacion [...]»*.

Las normas analizadas y las guias elaboradas por las Administraciones publicas también establecen
mecanismos para promover el cumplimiento de estas obligaciones. Hay normas, como la Ley vasca 4/2005,
que se limitan a recoger la posibilidad de que las bases de las subvenciones prevean las consecuencias
derivadas del incumplimiento de las obligaciones impuestas a los beneficiarios, en este caso en materia de
igualdad entre hombres y mujeres, pero sin fijar mecanismos concretos*4. El resto de normas y guias anudan
dos consecuencias al incumplimiento de las obligaciones exigidas a los beneficiarios de las subvenciones: el
reintegro de la subvencion y la imposicién de sanciones. En relacion con la primera de estas consecuencias,
el Decreto valenciano 118/2022 sefiala, por ejemplo, que «[l]as bases reguladoras de las subvenciones, asi
como las respectivas convocatorias, deberan establecer expresamente que el incumplimiento de la nor-
mativa ambiental y social, de los compromisos asumidos por la persona beneficiaria y de los compromisos
establecidos, referidos en los apartados primero y segundo del articulo 21 de este decreto, constituira causa
de reintegro de la subvencion [...]», extendiendo la obligacién de reintegro a los supuestos de resistencia,
obstruccion, excusa o negativa a las actuaciones de comprobacién e inspecciéon de dichas obligaciones
(art. 23). En otros casos, el incumplimiento de principios ambientales durante la ejecucion de la subvencion
—particularmente, el principio de no causar un dafo significativo en el medio ambiente, o principio DNSH,
por sus siglas en inglés— es considerado causa suficiente para solicitar su reintegro*. En relacion con la
segunda de las consecuencias referidas, la guia elaborada por el Gobierno valenciano sefala expresamente
la posibilidad de imponer sanciones como consecuencia del incumplimiento de las obligaciones impuestas
a beneficiarios y entidades colaboradoras“t. El Decreto valenciano 118/2022 afiade una sancién especifica
complementaria al reintegro de la subvencion: la revocacién de la calificacion o sello de entidad valenciana
socialmente responsable como consecuencia del incumplimiento de la normativa ambiental o social que
resulte de aplicacion, asi como de los compromisos sociales, de transparencia, éticos o ambientales esta-
blecidos o asumidos por la persona beneficiaria (art. 22.3).

3. LA CONVENIENCIA DE ESTABLECER LIMITACIONES AL USO DE CLAUSULAS SOCIALES
Y AMBIENTALES EN LAS SUBVENCIONES PUBLICAS

Como se ha podido comprobar a lo largo de estas paginas, varias de las normas que regulan el otor-
gamiento de subvenciones, asi como sus concretas convocatorias, exigen o promueven el uso de clausu-
las ambientales y sociales en relacion con una gran variedad de aspectos relativos a estos instrumentos
de fomento. Llegados a este punto, procede preguntarse si existen limites generales que puedan resultar
aplicables al uso de clausulas sociales y ambientales y, de ser la respuesta positiva, cuales serian éstos.
Si atendemos a las guias elaboradas por las Administraciones publicas, en varias de ellas se anima al uso
de clausulas sociales y ambientales argumentando su gran flexibilidad y ausencia casi completa de limites.
Asi, por ejemplo, la guia elaborada por el Instituto Andaluz de la Mujer (Alonso Cuervo y Gonzalez Gonza-
lez, 2013, pp. 29 y 30) sefala que «[a] diferencia de la contratacion, en el procedimiento de subvenciones
no existen practicamente limitaciones a la introduccion de clausulas sociales», poniendo como ejemplo
que «[e]n el procedimiento de subvenciones, si en las bases reguladoras, esta presente la integracion del
principio de igualdad de género, tanto en el objeto como en el resto de sus diferentes apartados, sera obli-
gatorio recoger esta integracion en las convocatorias. No obstante, el hecho de que no esté recogida en
las bases reguladoras, no impide que se integre en las convocatorias». La guia elaborada por el Instituto
Navarro para la Igualdad (Lesmes Zabalegui, 2018, p. 59) va incluso mas alla y mantiene la legalidad de

4 Acuerdo de 27 de marzo de 2015, por el que se establecen directrices para la aplicacion de clausulas de caracter social en la
contratacion de la Administracién de la Generalitat y su sector publico, asi como en materia de subvenciones de la Administracién de
la Generalitat, apartado décimo n.° 1.

4 Articulo 21 bis nimero 3 letra c de la Ley 4/2005, de 18 de febrero, para la Igualdad de Mujeres y Hombres (prevision introdu-
cida por la Ley 1/2022, de 3 de marzo, de segunda modificacion de la Ley para la Igualdad de Mujeres y Hombres).

4 Gobierno de Espafia (2021, p. 9).

4 Generalidad Valenciana (2016, p. 70).
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clausulas sociales y ambientales que entiende que no serian admisibles en el ambito de la contratacion
publica, manteniendo que «en las subvenciones publicas disponemos de un margen juridico mas amplio y
flexible, y por ello resulta posible incorporar determinados criterios que resultarian ilegales en el ambito de la
contratacion publica»#’. En el mismo sentido, la guia elaborada por la Generalidad Valenciana (2016, p. 52)
justifica la ausencia casi absoluta de limites en la propia naturaleza de las subvenciones, sefialando que «]l]
as clausulas de responsabilidad social pueden introducirse en el procedimiento de subvenciones con menos
restricciones que en las contrataciones publicas ya que por definicidn, tal y como dispone el articulo 2 de la
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones se entiende por subvencién toda disposicion
dineraria realizada a favor de personas publicas o privadas y que el proyecto, la accién, conducta o situacion
financiada tenga por objeto el fomento de una actividad de utilidad publica o interés social o de promocién
de una finalidad publica».

Subvenciones y contratos publicos son dos actividades publicas que presentan numerosos puntos de
conexion, como se ha podido comprobar a lo largo de las paginas precedentes. No en vano, varias de las
normas y guias examinadas en este trabajo se ocupan de ambas materias de forma conjunta. Por otro lado,
la propia LGSubv reconoce expresamente en su exposicion de motivos haber tomado como referencia la
legislacion de contratos, tanto en lo relativo a los principios que han de informar la gestion de subvenciones
—publicidad, transparencia, concurrencia, objetividad, igualdad y no discriminacion, eficacia en el cumpli-
miento de los objetivos fijados por la Administracion otorgante y eficiencia en la asignacion y utilizacion de re-
cursos publicos—, como en lo que atafie a los requisitos que necesariamente deben cumplirse para proceder
al otorgamiento de subvenciones asi como para obtener la condicién de beneficiario o entidad colaborado-
ra‘, Ademas, subvenciones y contratos publicos comparten fases procedimentales similares: preparacion,
admision de candidatos, seleccion del candidato, ejecucion o cumplimiento, y extincién“. Y, por lo que se
refiere a la estrategia utilizada y a la finalidad perseguida con la inclusién de clausulas ambientales y socia-
les, en ambos casos se persigue aprovechar la enorme relevancia econémica de la actividad contractual y
subvencionadora de la Administracion publica para contribuir a la mejora tanto del conjunto de la sociedad
como del entorno natural. En definitiva, se persigue lograr un efecto de arrastre respecto de los diferentes
operadores econdmicos y sociales, que se ven estimulados a adoptar los estandares sociales y ambientales
reclamados por las Administraciones publicas si desean acceder a subvenciones publicas o contratar con
éstas. La Comision Europea ha venido reclamando desde hace décadas el uso de la contratacion publica
como un instrumento eficaz para el logro de sus diferentes objetivos sociales y ambientales®. También ha
remarcado la utilidad de las subvenciones para el fomento de relevantes objetivos sociales y ambientales®'.

47 Esta guia ilustra la pretendida mayor flexibilidad respecto del uso de clausulas sociales y ambientales en las subvenciones en
comparacion con la contratacién publica con los siguientes ejemplos: «En las subvenciones publicas podemos establecer una prohibi-
cién para concurrir no prevista en la ley, cosa que no podemos hacer de ninglin modo en la contratacién publica. 2. En las subvenciones
publicas podemos sefialar requisitos para participar que en modo alguno serian factibles en la contratacién publica, por ejemplo que el
50% de la plantilla o de la Junta Directiva o del Patronato de una empresa o entidad sean mujeres. 3. En las subvenciones no es ne-
cesario que los criterios de género guarden relacion con la prestacion del contrato. Por ejemplo: en la contratacion publica no podemos
valorar cuestiones relativas a la totalidad de la plantilla de la empresa, sino estrictamente respecto a la parte de la plantilla que va a
ejecutar el contrato. Pero en las subvenciones podemos valorar aspectos de la totalidad de la plantilla de la empresa o entidad, al mar-
gen o no de que luego se adscriban a la realizacién del proyecto o actividad subvencionada. 4. En la contratacién publica no se pueden
valorar aspectos previos a la ejecucion del contrato, por ejemplo no se podria valorar que la empresa licitadora lleve 3 afios aplicando
medidas de conciliacion, aspecto que si se puede considerar respecto a las subvenciones. 5. En las subvenciones publicas podemos
valorar el fin social o los objetivos de la entidad o empresa plasmados en los estatutos o en la escritura de constitucién, por ejemplo que
su fin sea la promocién de la igualdad de género, cuestion que seria ilegal en los contratos publicos. 6. En las subvenciones publicas
podemos también considerar otros aspectos que resultarian ilegales y discriminatorios en la contratacion publica, como por ejemplo que
sean entidades o empresas con domicilio social o fiscal en la propia localidad».

4 Como resalta Martinez Manzaneque (2020, p. 97) «[e]stos principios nos resultan muy similares a los principios y condiciones
especificos aplicables a la contratacion publicay.

4 Requero Ibafiez (2004, p. 38) sefiala otros puntos de conexion entre ambas materias, como «la existencia de una convocatoria
publica, el sometimiento de la misma a unas bases, la necesidad de satisfacer unos principios comunes a la contratacién publica como
son los de publicidad o transparencia, objetividad, eficiencia, la exigencia de garantias, la prevision de requisitos para ser beneficiario o
de causas que prohiben serlo, la idea concursal en el régimen de subvenciones en régimen de concurrencia competitiva, etc.».

% Entre otros ejemplos de soft law comunitario, el Libro Verde de la Comision Europea La contratacién publica en la Unién Euro-
pea: reflexiones para el futuro, de 27 de noviembre de 1996; la Comunicacion interpretativa de la Comision Europea sobre la legislacion
comunitaria de contratos publicos y las posibilidades de integrar aspectos sociales en dichos contratos, COM(2001) 566 final; o la
Comunicacion de la Comision Europea Contratacion publica para un medio ambiente mejor, COM (2008) 400.

51 Por ejemplo, la Comunicacién de la Comision Europea Construir una economia que funcione para las personas: un plan de
accion para la economia social, de 9 de diciembre de 2021 (COM(2021) 778 final), contiene varias propuestas de subvencion con el
objetivo de contribuir a la dinamizacién de este sector de la economia.
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Siguiendo este planteamiento, el Decreto Foral de la Diputacion de Vizcaya 16/2018 proclama, por ejem-
plo, que «[lJa Administracion [...] debe ser un referente en esta materia en la medida en que a través de las
subvenciones se hace uso de importantes recursos publicos que pueden producir efectos positivos en las
personas o colectivos a veces mas vulnerables» 2.

A la vista de tales paralelismos, se plantea la pregunta de si los limites previstos respecto del uso de
clausulas sociales y ambientales en la contratacidn publica podrian resultar utiles en el ambito de la actividad
subvencional, sirviendo de orientacién a la hora de fijar ciertos limites a la inclusién de estas clausulas. El
uso de clausulas sociales y ambientales en la contratacion publica ha sido promovido por las autoridades
comunitarias®®, admitido por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia%4, recogido por el Derecho derivado de
la Union Europea® y, finalmente, incorporado a los ordenamientos internos de los Estados miembros®®. Este
proceso de admision progresiva en todas las fases de la contrataciéon publica ha durado un par de décadas,
iniciandose, al contrario de lo que ha sucedido en materia subvencional, con cuestiones medioambientales
y continuando posteriormente con la asuncion de objetivos de politica social. Pero la admisibilidad de las
clausulas sociales y ambientales en la contratacion publica no es ilimitada, pues esta sometida a ciertos
limites, alguno de ellos particularmente severos. Para comprender la postura de la Unién Europea a este
respecto debe partirse necesariamente de uno de sus principios inspiradores: la economia social de mer-
cado®. La economia social de mercado se configura como un criterio orientador fundamental de la politica
econdmica de la Unién Europea en relacion con el Mercado Unico. Asi se prevé en el articulo 3.3 del Tratado
de la Unién Europea, precepto que recoge los elementos esenciales de la economia social de mercado:
desarrollo sostenible, competitividad, progreso econémico y técnico, estabilidad de precios, progreso social
y un elevado nivel de proteccidn y mejora de la calidad del medio ambiente. Todos estos elementos juegan
su papel, a modo de contrapesos, para alcanzar un desarrollo econdémico equilibrado. Ademas, la clausula
social horizontal, consagrada en el articulo 9 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, exige
evaluar las politicas y acciones de la Unién a la luz de sus consecuencias sociales. La Comisiéon Europea
(2010, pp. 2 y 4) recuerda que la construccion de un gran mercado era el eje central del proyecto europeo
de los Padres Fundadores de la Unidn, quienes habian comprendido la importancia de una sociedad mas
rica, creativa, inteligente, justa y fuerte en el mundo. Este mercado comdun, Unico o interior se habia de de-
sarrollar en base a cuatro libertades fundamentales de circulacion —de las personas, de las mercancias, de
los servicios y del capital— y fue complementado por la integracién econdémica, la creacion de una moneda
unica y el desarrollo de la politica de cohesion, entendida esta ultima como indispensable para asegurar que
todos los ciudadanos, independientemente de su ubicacidon geografica, puedan beneficiarse de él y contri-

52 Exposicion de motivos del Decreto Foral de la Diputacion Foral de Bizkaia 16/2018, de 27 de febrero, que modifica el Re-
glamento de Subvenciones, de desarrollo de la Norma Foral 5/2005, de 31 de mayo, por el que se regula el régimen juridico general
de las subvenciones otorgadas por la Administracion Foral, aprobado por Decreto Foral de la Diputaciéon Foral de Bizkaia 34/2010, de
23 de marzo, y aprueba la quia para la inclusion de clausulas sociales, medioambientales y relativas a otras politicas publicas en los
procedimientos de subvenciones de la Diputacion Foral de Bizkaia.

% Interés plasmado, ademas de en los documentos ya citados, en la Comunicacion de la Comision Europea, 22 de septiembre
de 1989, Aspectos regionales y sociales de la contratacion publica (COM (89) 400); la Comunicacién de la Comision Europea, de 11 de
marzo de 1998, La contratacion publica en la Unién Europea (COM (1998) 143 final); la Comunicacién de la Comision Europea, de 15
de mayo de 2001, Desarrollo sostenible en Europa para un mundo mejor: Estrategia de la Union Europea para un desarrollo sostenible
(Propuesta de la Comision ante el Consejo Europeo de Goteburgo (COM (2001) 264 final); el Libro Verde sobre la politica de productos
integrada (7 de febrero de 2001, COM (2001) 68 final); el Libro Verde Fomentar un marco europeo para la responsabilidad social de las
empresas (18 de julio de 2001, COM (2001) 366 final); la Comunicacion de la Comision Europea, de 3 de marzo de 2010, Europa 2020:
una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador (COM (2010) 2020 final); el Libro Verde sobre la modernizacion
de la politica de contratacién publica de la UE. Hacia un mercado europeo de la contratacién publica mas eficiente (COM (2011) 5
final); o en la Comunicacién de la Comision Europea, de 2 de diciembre de 2015, Cerrar el circulo: un plan de accién de la UE para la
economia circular (COM (2015) 614 final).

% Sentencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea de 20 de septiembre de 1988 (Gebroeders Beentjes, asunto 31/87),
26 de diciembre de 2000 (Nord-Pas-de-Calais, asunto C-225/98), 17 de septiembre de 2002 (Concordia Bus Finland, asunto C-513/99),
4 de diciembre de 2003 (Wienstrom, asunto C-448/01), 10 de mayo de 2012 (Comision Europea vs Reino de los Paises Bajos, asunto
C-368/10) o 17 de noviembre de 2015 (RegioPost, asunto C-115/14).

% Regulado actualmente por las Directivas sobre contratos publicos de 4.2 generacion: 2014/23/UE, de 26 de febrero, relativa a
la adjudicacion de contratos de concesion; 2014/24/UE, de 26 de febrero, sobre contratacion publica y por la que se deroga la Directiva
2014/18/CE; y 2014/25/UE, de 26 de febrero, relativa a la contratacién 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.

% Articulos 1.3, 28.2, 35.1.c) y n), 71.1.a), b) y d), 71.2.c), 88.1.d), 90.1.f), 90.2, 90.3, 93, 94, 99.1, 99.4, 100.2, 101.2, 102.3,
107.1,122.2,126.3, 126.4, 127.2, 130.1, 130.3, 130.6, 145, 146.1, 147, 148, 149.4, 167.1), 184.3, 201, 202, 211.1.j), 212.1, 319, Disp.
Adic. cuarta, Disp. Adic. cuadragésima séptima, Disp. Adic. cuadragésima octava y Disp. Adic. cuadragésima novena de la LCSP.

57 Sobre la relacién entre este principio y el uso de clausulas sociales en la contratacion publica vid. Roman Marquez (2019).
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buir al mismo. Se trata, en suma, de un sistema fundamentado en la solidaridad de hecho, en la cual tendria
anclaje lo que Mattera (1991, p. 51)% denominé la dimensién social del Mercado Unico, entendida como uno
de sus elementos fundamentales, puesto que este mercado «no pretende exclusivamente incrementar el
crecimiento econémico y la competitividad exterior de la Comunidad sino también garantizar una mas eficaz
utilizacion de sus recursos y una distribucion mas equitativa de los frutos que se obtendrany», puesto que «[e]l
gran mercado [...] careceria de sentido si se cuestionaran el nivel de vida y la proteccion social garantizada a
los ciudadanos europeos». La dimension social del mercado tiene su origen en el reconocimiento, por parte
de las autoridades europeas, de que el juego del mercado es incapaz, por si solo, de aportar una respuesta
adecuada a todas las necesidades colectivas®®, por lo que deben adoptar una posicion activa en la promo-
cion y defensa de los valores consagrados en el Derecho originario. El enfoque del proyecto europeo debe
realizarse, por lo tanto, bajo la 6ptica de la economia social de mercado, la cual exige que el Mercado Unico
europeo se apoye en todos los agentes del mercado: empresas, consumidores y trabajadores. EI Mercado
Unico no seria, en si mismo, un objetivo, sino un instrumento al servicio de las demas politicas de la Unién
Europea, entre las que se incluyen los retos del crecimiento, la cohesién social o el cambio climatico. Para
la Comision Europea (2010, p. 20) el objetivo final seria conciliar mercado y cohesién social, pues un buen
sistema social, un sistema de educacién y de formacién profesional, un empleo de calidad y una politica exi-
gente en materia de salud y seguridad en el trabajo contribuyen a la eficacia de los mercados y son factores
de riqueza y crecimiento. Por el contrario, la pobreza, el desempleo, la exclusiéon o el miedo al futuro consti-
tuyen costes y desventajas para la sociedad. La dimension humana de la economia social de mercado tiene,
por lo tanto, un amplio campo de juego para elevar la confianza de los consumidores y aumentar la eficacia
del sistema de intercambios econémicos dentro del Mercado Unico europeo, pero sin desconocer las reglas
esenciales del mercado, que pasan por la libertad, la concurrencia y la competitividad reales.

La necesidad de conjugar las politicas ambientales y sociales de la Unién Europea con la defensa de
un mercado abierto y competitivo justifica el establecimiento de una serie de limitaciones respecto del uso
de clausulas sociales y ambientales en la contratacion publica recogidas en las Directivas sobre la materia e
incorporadas por el Derecho interno, y que pueden ser sintetizadas en las siguientes: necesaria vinculacion
entre las clausulas sociales y ambientales utilizadas y el objeto del contrato®, mencién expresa en el anun-
cio de licitacion y en los documentos contractuales®!, prohibicién de una libertad de eleccion ilimitada por
parte del poder adjudicador —las clausulas sociales y ambientales deben estar suficientemente objetivadas,
definidas y concretadas en la documentacion contractual®— y respeto a los principios de libre concurrencia,
igualdad de trato y no discriminacion, libre circulacion, transparencia y proporcionalidad®. El mas relevantes
de estos mecanismos, tanto por su especificidad en relacién con la actividad contractual como por su nivel
de exigencia, es la citada vinculacién entre las clausulas sociales y ambientales y el objeto contractual. Por
vinculacion entre ambos elementos debe entenderse que las clausulas ambientales o sociales recaigan
sobre la prestacion a contratar (ya sea una obra, un servicio o un suministro), elevando sus parametros de
sostenibilidad ambiental o social respecto de los niveles exigidos por el ordenamiento juridico. Como sefala
el articulo 145.6 LCSP, existe vinculacion entre la clausula exigida o valorada por el érgano de contratacion
y el objeto contractual cuando aquélla se refiera o integre las prestaciones que deban realizarse en virtud
de dicho contrato, en cualquiera de sus aspectos y en cualquier etapa de su ciclo de vida%. Conforme a
precepto, existe vinculacion con el objeto del contrato cuando las clausulas elegidas afecten a la prestacion
en si, pero también cuando afecten: a) al proceso especifico de produccion, prestacion o comercializacion
de, en su caso, las obras, los suministros o los servicios, con especial referencia a formas de produccion,
prestacion o comercializacidn medioambiental y socialmente sostenibles y justas; o b) al proceso especifico
de otra etapa de su ciclo de vida, incluso cuando dichos factores no formen parte de su sustancia material.
Existe, por lo tanto, lo que podria denominarse vinculacion directa, que se produce cuando las clausulas re-

5  Sobre la dimension social del Mercado Unico vid., igualmente, Comisién Europea, Social Dimension of the Internal Market,
Working Paper, 14 de septiembre de 1988, SEC(88) 114 final.

% Comision Europea (2010, p. 21).

% Articulos 74.2, 126.2, 127.2 letra a, 145.5, 147 y 202 LCSP.

61 Articulos 122.2 y 135.4 LCSP.

62 Articulos 127.2 letra b, 145.5 letra b o 148.3 letra a. Sobre la necesidad de objetivar las circunstancias exigidas o valoradas
como clausulas sociales y ambientales y la prohibicién de la libertad de eleccién ilimitada por parte del 6rgano de contratacién vid., ad
exemplum, la Resolucion n.° 1453/2022, de 17 de noviembre, del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales.

8 Articulos 1, 132.1 0 145.5 letra b LCSP.

64 Regulado en el articulo 148 LCSP.
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caen sobre la prestacion, modificando sus caracteristicas (asi ocurre, por ejemplo, cuando se exige o valora
la adquisicion de vehiculos eléctricos, que son materialmente distintos de los vehiculos de combustién; o la
construccion de un edificio con consumo energético reducido, materialmente distinto de aquél que tiene un
consumo energético mas elevado). Pero también resulta admisible la vinculacion indirecta, que tiene lugar
cuando la clausula recae sobre la prestacion, pero no modifica sus caracteristicas —lo que las Directivas y
la LCSP denominan sustancia material—. En estos casos, la clausula no recae directamente sobre la pres-
tacion sino sobre las circunstancias que la hacen posible. Asi ocurre, por ejemplo, cuando se exige o valora
el suministro de energia proveniente de fuentes renovables (pues la energia suministrada es materialmente
idéntica, con independencia de que provenga de fuentes renovables o no); o cuando se exigen o valoran
cuestiones sociales, como la perspectiva de género® o las medidas de conciliacion de la vida personal, labo-
ral y familiar, en, por ejemplo, un contrato de servicio de limpieza de una sede administrativa (pues la presta-
cion —la limpieza del edificio— debe realizarse del mismo modo, con independencia de que existan o no tales
consideraciones sociales). Es decir, la vinculacién indirecta no exige que la prestacion varie su naturaleza
material por incluir consideraciones sociales 0 ambientales, pero si que aquellos elementos sobre los que re-
caigan las clausulas sociales afecten materialmente a la ejecucion de las prestaciones contratadas en cual-
quiera de las fases de su ciclo de vida (extraccion de materias primas, investigacion y desarrollo, fabricacion
o produccion, comercializacion, transporte, utilizacion, mantenimiento, eliminacién, etc.) o a los trabajadores
que la ejecutan materialmente®. Lo que no resulta admisible, en ningun caso, es que las clausulas sociales
0 ambientales se refieran a otras actividades o circunstancias del licitador que no formen parte, directa o
indirectamente, de la prestacion contratada, como, por ejemplo, las relativas a procesos productivos de pro-
ductos fabricados o suministrados por el licitador que no formen parte de la prestacién a contratar; o a traba-
jadores que no participen en la ejecucion de la prestacion, pues faltaria la vinculacion directa o indirecta con
el objeto del contrato en los términos expuestos. Asi lo sefiala expresamente la Directiva 2014/24/UE, de 26
de febrero, al prohibir las clausulas sociales o ambientales relativas a la politica general de responsabilidad
corporativa de las empresas contratistas, pues, en tales casos, «[...] no puede considerarse como un factor
que caracterice el proceso especifico de produccién o prestacion de las obras, suministros o servicios adqui-
ridos», y, por ello, «[...] los poderes adjudicadores no pueden estar autorizados a exigir a los licitadores que
tengan establecida una determinada politica de responsabilidad social o medioambiental de la empresa» 7.

La ausencia de vinculacion con el objeto contractual ha sido la causa que ha justificado la anulacién,
por parte de los 6rganos administrativos encargados de la resolucion de recursos contractuales, de varias
clausulas sociales y ambientales incluidas habitualmente en los pliegos contractuales. Una de las clausulas
que mas veces ha sido anulada es la exigencia o valoracion de certificados acreditativos de sistemas de
gestion ambiental o de politicas sociales aplicadas por los licitadores, como el sistema EMAS, las etiquetas
ISO 14001 —Certificado de gestion ambiental—, ISO 9001 —Sistema de gestion de la calidad empresarial—,
ISO 50001 —Certificado de gestién energética—, los planes de igualdad o los protocolos para la prevencion
del acoso sexual y laboral relativos a toda la plantilla, o el distintivo Igualdad en la empresa —Red DIE—,
entre otros®. En todos estos casos las clausulas sefialadas carecian de vinculacién con el objeto contractual
por estar referidos bien a toda la actividad de la empresa, bien a toda su plantilla, excediendo, por tanto, de
la especifica prestacion contratada o de los trabajadores encargados de su concreta ejecuciéon. La misma
irregularidad se ha detectado en otras clausulas sociales como la exigencia o valoracion de la representa-
cién paritaria (o mayoritariamente femenina) en los 6rganos directivos de la empresa contratista®, de un
porcentaje minimo de mujeres en la plantilla del licitador™ o de la contratacién de mujeres en puestos de res-
ponsabilidad”. Aunque los 6rganos administrativos encargados de la resolucion de recursos contractuales

8 Sobre esta materia vid. Gonzalez Bustos (2023).

8  Roman Marquez (2019, p. 493).

87 Considerando n.° 97 § 2.°.

8 Resoluciones del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales n.° 32/2011, de 16 de febrero; 223/2012, de 11
de octubre; 898/2014, de 5 de diciembre; 476/2016, de 17 de junio; 334/2018, de 6 de abril; 405/2018, de 23 de abril; 660/2018, de
6 de julio; 388/2019, de 17 de abril; 456/2019, de 30 de abril; 786/2019, de 11 de julio; 262/2020, de 20 de febrero; 976/2020, de 11
de septiembre; 51/2021, de 22 de enero; 1048/2021, de 2 de septiembre; o 1245/2021, de 23 de septiembre. Resolucion del Tribunal
Administrativo de Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia n.° 11/2021, de 21 de enero.

8 Resolucion del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales n.° 1116/2019, de 7 de octubre.

0 Por las mismas razones que en los supuestos anteriores. Resolucion del Tribunal Administrativo Central de Recursos Con-
tractuales n.° 660/2018, de 6 de julio.

" Por las mismas razones que en los supuestos anteriores. Resolucién del Tribunal Administrativo Central de Recursos Con-
tractuales n.° 378/2019, de 11 de abril.
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no se han pronunciado sobre esta cuestion, tampoco existiria vinculacion, por las razones expuestas, entre
el objeto del contrato y la medida estrella prevista por la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al
cambio climatico y para la transicion hacia un nuevo modelo energético en Andalucia, en materia de contra-
tacion publica: la obligacion de que los 6rganos de contratacion exijan a los licitadores, en cualquier fase del
procedimiento de contratacion, la acreditacion del calculo de su huella de carbono, bien mediante certifica-
dos de inscripcion en cualquier registro de huella de carbono de la Administracion de la Junta de Andalucia,
bien mediante otros certificados o medios de prueba de medidas equivalentes (art. 53). Como advierte
Pernas Garcia (2020, p. 883), la acreditacion del calculo de la huella de carbono de los licitadores™ «[h]ace
referencia en principio a la inscripcion registral de un operador econémico, no a la valoracion de la concreta
compensacion de emisiones vinculadas a la ejecucion de la prestacién. Es un criterio subjetivo, no vinculado
por tanto a las caracteristicas de la prestacion y, en consecuencia, que no cumple con las exigencias del
principio de igualdad de trato del régimen de la contratacion publicax». Por tal razon, «[u]na clausula de esta
naturaleza sélo seria viable legalmente en el supuesto de que sea viable aplicar metodologias objetivas y
precisas que permitan precisar el impacto climatico de la prestacion y los términos de las obligaciones del
contratista». Por el contrario, en el ambito de las subvenciones publicas no se ha producido ningun reparo le-
gal o jurisprudencial respecto de uso de clausulas como las sefaladas. Este tipo de clausulas son recogidas
habitualmente en convocatorias de subvenciones y son recomendadas expresamente por los documentos
elaborados por las Administraciones publicas para orientar en esta materia. Asi, por ejemplo, tanto la guia
andaluza como la vasca (Alonso Cuervo y Gonzalez Gonzalez, 2013, p. 33; Gobierno Vasco, 2016, p. 11)
proponen expresamente valorar la trayectoria de los solicitantes como criterio para seleccionar a los benefi-
ciarios de la subvenciéon’. Otras clausulas prohibidas en el ambito contractual pero exigidas o fomentadas
en las subvenciones publicas son las relativas a los certificados de gestion empresarial, a la representacion
paritaria de los érganos de direccion de las empresas o a la huella de carbono de los solicitantes.

Los principios ordenadores de la contratacion publica también actian como barreras contra la admision
ilimitada de clausulas sociales y ambientales. Tanto el principio de libre concurrencia como los principios
de proporcionalidad e igualdad y no discriminacion han sido utilizados por los 6rganos administrativos en-
cargados de la resolucion de recursos en esta materia para anular este tipo de clausulas. En relaciéon con
el primero de ellos, que inspira toda la LCSP y cuya importancia es puesta de relieve a lo largo de su arti-
culado™, se instituye como un parametro general de admisibilidad de este tipo de clausulas, pues el resto
de los principios citados tienen como objetivo salvaguardar la libre concurrencia en los procedimientos de
contratacion publica’. En cuanto a los principios de proporcionalidad e igualdad de trato y prohibicion de la
discriminacion, el articulo 132 LCSP dispone que los érganos de contratacién deben dar a los licitadores y
candidatos un tratamiento igualitario y no discriminatorio, ajustando su actuacion a los principios de transpa-
rencia y proporcionalidad. Si bien se trata de principios cuyo contenido no ha sido especificamente desarro-
llado por la LCSP en relacion con las clausulas sociales y ambientales, en la practica han sido profusamente
empleados por los tribunales administrativos encargados de la resolucién de recursos en materia contractual
en orden a examinar su admisibilidad al amparo de esta norma’. En el caso concreto del principio de pro-

72 Este autor se refiere, concretamente, al criterio de valoracion de las ofertas propuesto por el Plan de Contratacion Publica Eco-
légica de la Administracion General del Estado, sus organismos auténomos y las entidades gestoras de la seguridad social (2018-2025),
que puntua la inscripcion de los licitadores en el Registro de huella de carbono, compensacion y proyectos de absorcion de diéxido de
carbono (regulado por el Real Decreto 163/2014, de 14 de marzo) o esquema similar.

73 El Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales prohibe valorar las circunstancias de los licitadores, pues los
criterios de adjudicacion deben referirse a la oferta y no a su presentador. En su Resoluciéon n.° 365/2021, de 9 de abril, este érgano re-
cuerda que «[...] cuando se configuran como criterios de adjudicacién caracteristicas generales de la politica medioambiental de la em-
presa, no estamos ante la valoracion de caracteristicas de la prestacion en si misma considerada de modo que permita una evaluacion
comparativa del nivel de rendimiento de cada oferta respecto del objeto del contrato y ello porque estos requisitos no repercuten de tal
modo en el resultado de la concreta prestacion, en su calidad intrinseca, ya que se predican de la empresa y no de la oferta o propuesta
que el licitador formalice. Los criterios de adjudicacion han de cualificar las ofertas propuestas y no los requisitos de los licitadores».

" Ad exemplum los articulos 138.3 § 2.°, 159.4 letra a, 250.2, 285.1 letra a, 321 0 332 LCSP.

s La esencialidad de este principio es declarada expresamente por el Tribunal Supremo en sus sentencias de 2 de junio de 1999
(recurso n.° 4.727/1993) y 17 de octubre de 2000 (recurso n.° 3.171/1995).

6 Asi, por ejemplo, la Resolucion del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales n.° 334/2018, de 6 de abril,
anuld la clausula que exigia a los licitadores la posesion de certificado expedido por AENOR relativo al sistema de gestion profesional
y deontolégico de los servicios de seguridad privada como requisito de solvencia técnica para el contrato de servicios de vigilancia y
seguridad para varias sedes administrativas por entender que no existia proporcionalidad entre la prestacién a contratar y los requisitos
necesarios para la concesion del citado certificado. En parecido sentido, la Resolucién del Tribunal Administrativo Central de Recursos
Contractuales n.° 1137/2021, de 9 de septiembre, relativo a un contrato de suministro de prétesis de mama al servicio asturiano de
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porcionalidad, la Comisién Europea (2016, p. 39) advierte de que se trata de un principio de contenido inde-
terminado que debe ser examinado en cada caso concreto, ya que no existen umbrales minimos y maximos
en cuanto a los estandares sociales o ambientales exigibles a los contratos publicos, pero siempre deben
resultar proporcionados a las caracteristicas especificas del contrato, y en especial, al valor econémico de la
prestacion a contratar y al nivel de riesgo involucrado. No resultaria proporcionado, por lo tanto, exigir o valo-
rar estandares ambientales muy rigurosos a contratos publicos con prestaciones de escaso valor econémico
y/o limitada incidencia, potencial o real, en el medio ambiente. Lo mismo ocurre con las clausulas sociales,
si bien en este caso habra que atender a su grado de incidencia en la realidad social, materializable en
aspectos concretos de ésta como la igualdad entre mujeres y hombres, las condiciones laborales de los tra-
bajadores o la insercion sociolaboral de colectivos vulnerables. Finalmente, el uso inmoderado de clausulas
ambientales y sociales en la contratacidn publica también es susceptible de perjudicar a uno de los objetivos
de la actual politica europea sobre contratacion publica: el acceso de las pequefias y medianas empresas
(PYME) al mercado. Se trata de un objetivo de la Estrategia Europa 202077 que las Directivas sobre contra-
tacion publica han incorporado a su articulado a través de diversos mecanismos, como la division en lotes
del objeto contractual, la instauracion de compras centralizadas y de sistemas dinamicos de adquisicion, o
la flexibilizacion de los requisitos de solvencia para estos licitadores’. No cabe duda de que la exigencia o
valoracion de estandares sociales o medioambientales muy elevados por parte de los érganos de contrata-
cion puede expulsar materialmente a las PYME del mercado de la contratacién publica, pues se encuentran
en clara desventaja respecto de las empresas de mayor tamafio, las cuales gozan de una mayor capacidad
econdmica y técnica para su cumplimiento, perdiendo competitividad con respecto a éstas.

En el ambito subvencional no existe un mecanismo restrictivo del uso de clausulas sociales y ambientales
semejante a la regla de la vinculacion con el objeto contractual. Tampoco existen en el ordenamiento juridico
otros mecanismos generales que condicionen el uso de tales clausulas en relacion con las subvenciones
publicas. Algunas de las normas y guias analizadas establecen timidas limitaciones en relacién con estos
instrumentos, y siempre de forma especifica y con relacién a politicas muy concretas. La guia elaborada por
la Diputacién de Vizcaya se inspira en el mecanismo contractual de la vinculacién con el objeto del contrato
y restringe la posibilidad de establecer obligaciones relativas a la plantilla de las personas o personas benefi-
ciarias de la subvencién —como el cumplimiento de las condiciones laborales fijadas en el convenio colectivo
de aplicacion o disponer de un determinado porcentaje de trabajadores indefinidos— Unicamente respecto
de aquellos trabajadores que ejecuten la actividad subvencionada. El Acuerdo del Consell de Valencia de
2015 y el posterior Decreto 118/2022 recurren a criterios restrictivos como la adecuacion a la actividad sub-
vencionada® y la relevancia del objeto subvencionado para limitar el uso de clausulas sociales y ambientales,
de forma que, en el segundo caso, solamente tengan cabida cuando se trate de subvenciones relevantes
desde la perspectiva social, de transparencia, ética o medioambiental®'. Se trata, a todas luces, de limites

salud, en el que se requiere que dichas prétesis posean el certificado otorgado por la Agencia Norteamericana del Medicamento (FDA),
ademas del certificado acreditativo de marcado CE de la Unién Europea. En cuanto al principio de igualdad y no discriminacién pueden
citarse, entre otras, las Resoluciones del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales n.® 991/2015, de 23 de octubre;
492/2019, de 9 de mayo; y 384/2021, de 16 de abril, que anularon clausulas que valoraban determinados parametros a los que no
podian acceder todos los licitadores, vulnerandose este principio y, por ende, la libre concurrencia. Uno de estos parametros de acceso
restringido era la etiqueta United 4 Stars, a la que solamente pueden acceder los integrantes de la asociaciéon empresarial privada Eu-
ropean Engineering Industries Association (EUnited), cuya membresia implica el pago de cuotas periddicas.

7 Comunicacion de la Comisiéon Europea Europa 2020, una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador
«Estrategia Europa 2020», de 2 de marzo de 2010, COM(2010) 2020 final.

8 E incorporados al ordenamiento interno en los articulos 99.3, 218 y ss. y 87.4 LCSP.

% En su apartado 8.a.2 (propuestas de aplicabilidad en el clausulado) dispone que «[a]tendiendo al caso concreto, en las bases
reguladoras de las subvenciones, entre las obligaciones que deberan reunir las personas o entidades beneficiarias, se podran utilizar las
siguientes clausulas sociales, medioambientales y relativas a otras politicas publicas: —Obligacién de aplicar a la plantilla que ejecutara
la actividad subvencionada las condiciones de trabajo establecidas por el ultimo convenio colectivo de empresa, sectorial o territorial,
segun corresponda, vigente en el que se encuadra y desarrolla la actividad subvencional, sin perjuicio de las mejoras sobre lo dispuesto
en el mismo. [...] —Tener un porcentaje minimo de plantilla indefinida sobre el total del personal que ejecute la actividad subvencionada—».

8 Por ejemplo, en relacion con las obligaciones del beneficiario, el Decreto 118/2022 sefiala que «[...] las bases reguladoras, las
convocatorias y, en su caso, los convenios y resoluciones por los que se instrumente la concesion directa de las subvenciones deberan
establecer compromisos especificos de caracter medioambiental, de transparencia, sociales y éticos, en la medida en que ello resulte
adecuado a la naturaleza de la actividad subvencionada. [...]». (art. 21.1.).

81 El apartado 9.1 del citado Acuerdo establece que «[c]uando el objeto de la subvencién pueda ser relevante en relacion con
aspectos de caracter social, como la igualdad entre mujeres y hombres, la integracion social y laboral de personas con discapacidad y
de otros colectivos de poblacién especialmente desfavorecida, y siempre que se encuentre previsto en las correspondientes bases re-
guladoras, se podran tener en consideracion en las convocatorias de subvenciones y ayudas a conceder por los érganos competentes
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extraordinariamente imprecisos, integrados por conceptos juridicos indeterminados —adecuacion, relevancia
y aspectos de caracter social, ético o medioambiental— cuyo contenido es ciertamente complicado de delimi-
tar en la practica. El Decreto valenciano 118/2022 fija también el limite para la admisibilidad de los requisitos
de solvencia social 0 medioambiental en su proporcionalidad respecto de las caracteristicas de la actividad
—en referencia a las entidades de colaboraciéon— (art. 21.3). Del mismo modo, la Ley vasca 4/2005 recurre al
principio de proporcionalidad para tratar de establecer limites al uso de clausulas sociales y ambientales, en
este caso permitiendo que los poderes publicos puedan quedar exentos del cumplimiento de determinadas
obligaciones generales relativas a las bases y normas reguladoras de las subvenciones publicas previstas en
la Ley cuando se entienda que resulten desproporcionadas respecto del previsible impacto de la subvencion
en materia de igualdad de género®. En este sentido, su articulo 21 bis establece que «3. Los poderes publi-
COos vascos, en las bases o normas reguladoras de las subvenciones publicas, entre otras cuestiones: [...] b)
Valoraran con al menos un 5 % del total del baremo de los criterios de valoracion las acciones y politicas en
materia de igualdad de mujeres y hombres de las personas fisicas o juridicas concurrentes y/u otros aspectos
relacionados con la integracion de la perspectiva de género en el proyecto que se presenta a la subvencion.
Todo ello, salvo que objetivamente se justifique que dicho porcentaje es desproporcionado en relacién con
el impacto de la subvencion en la situacion de mujeres y hombres para eximir a las Administraciones de la
obligacion de establecer». Finalmente, el Comité Técnico para el Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia del Gobierno de Espaia (2021, p. 6) no fija ninguna limitacion al uso de estas clausulas, pero si
establece una serie de cautelas: a la hora de recurrir a ellas debe tenerse siempre en cuenta las caracteristi-
cas del sector del que se trate, pues en determinados sectores este tipo de clausulas pueden restringir tanto
el acceso a las convocatorias como el cumplimiento de la finalidad asociada a la subvencién. Este Comité
apuesta por incluir, por ejemplo, el criterio de valoracion de las solicitudes relativo a la creacion de empleo, si
bien valorando previamente su viabilidad, de manera que no ponga en riesgo el cumplimiento del hito u obje-
tivo al que estén asociadas las ayudas, el cual debe posee igualmente un caracter relevante.

El ordenamiento juridico carece, por lo tanto, de reglas generales especificamente creadas para regular
el uso de clausulas sociales y ambientales en las subvenciones publicas. Ante esta situacion, resulta nece-
sario acudir a los principios generales de la actividad subvencional para acotar, siquiera minimamente, la
posibilidad de incluir este tipo de clausulas, tal y como se hace respecto de la actividad contractual de las
Administraciones publicas®. Como recuerda Collado Beneyto (2009, p. 263), la sujecion a los principios de
igualdad y no discriminacién, publicidad, concurrencia, transparencia, objetividad, eficacia y eficiencia es
comun a la gestion de los bienes y fondos de titularidad publica, lo que ocurre tanto en la actividad contrac-
tual como en la subvencional. De entre todos ellos, los mas relevantes a la hora de controlar la inclusion
de clausulas sociales y ambientales en las subvenciones publicas son, como se ha visto respecto de la
contratacion publica, los principios de igualdad y no discriminacién, concurrencia y proporcionalidad. Todos
ellos estan recogidos expresamente en el articulo 8.3 LGSubv?. El principio de concurrencia se instituye, al
igual que ocurre en relacion con la actividad contractual publica, como principio basico del procedimiento de
otorgamiento de subvenciones por mandato constitucional, y una muestra patente de ello es que la LGSubv
establece la excepcionalidad de la Unica modalidad de otorgamiento de subvenciones en la que ésta esta
ausente, la concesion directa, frente al procedimiento de concesién en régimen de concurrencia competitiva,

de la Administracion de la Generalitat, alguno o algunos de los siguientes criterios objetivos de otorgamiento: [...] [todos de caracter
igualmente social]». El articulo 19.1 del Decreto 118/2022 establece que «[c]uando el objeto de las subvenciones a conceder sea rele-
vante en relaciéon con aspectos de caracter social, de transparencia, éticos o medioambientales, debera recogerse en la concrecién de
los objetivos y efectos de los planes estratégicos correspondientes».

82 También utiliza el criterio de la relevancia, en este caso en relacion con los requisitos de admisibilidad de los solicitantes de
subvenciones, en su art. 21 bis nimero 3 letra a: «Los poderes publicos vascos, en las bases o normas reguladoras de las subvencio-
nes publicas, entre otras cuestiones: a) Sefialaran entre los requisitos que deberan reunir las personas fisicas o juridicas concurrentes,
siempre que la igualdad de mujeres y hombres sea un aspecto relevante a la vista del objeto de la subvencion, el acreditar una tra-
yectoria en materia de igualdad de mujeres y hombres; o que entre sus fines estatutarios, finalidad social u objetivo fundacional figura
la promocion de la igualdad; o bien que las personas que ejecutaran el proyecto o actividad subvencionada poseen una formacion
especifica en materia de igualdad de mujeres y hombres».

8  Algunas normas y guias hacen referencia expresa a tales principios en relacién con el uso de clausulas sociales y ambientales,
como el Reglamento de Subvenciones, de desarrollo de la Norma Foral 5/2005, de 31 de mayo, por el que se regula el régimen juridi-
co general de las subvenciones otorgadas por la Administracion Foral, aprobado por Decreto Foral de la Diputacion Foral de Bizkaia
34/2010, de 23 de marzo (art. 45.3 letra a, en la redaccion dada por el Decreto Foral de la Diputacién Foral de Bizkaia 16/2018, de 27
de febrero,), o la guia publicada por la Diputacién Foral de Guiptzcoa (s. f., p. 47).

8 Sobre los principios que regulan la actividad subvencional de las Administraciones publicas y su interpretacion jurisprudencial
vid. Latorre Vila (2015), Villanueva Turnes (2016) y Ordéfiez Solis (2018).
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considerado expresamente por la LGSubv como el procedimiento ordinario de concesion de subvenciones
publicas (art. 22). El principio de igualdad y no discriminacion tiene por objeto garantizar una concurrencia
real entre los interesados en resultar beneficiarios de las subvenciones, sin que pueda excluirse a ninguno
de ellos, de forma individual o colectiva, por alguno de los motivos expresamente excluidos por el articulo 14
CE®. En relacién con la inclusion de clausulas sociales y ambientales en las subvenciones publicas resulta
especialmente oportuna la clasica doctrina jurisprudencial del Tribunal Constitucional®® favorable al estable-
cimiento de diferencias de trato entre solicitantes cuando exista una justificacion objetiva y razonable, lo que
ampara las clausulas basadas en medidas de discriminacion positiva respecto de determinados colectivos
0 que persigan objetivos de politica ambiental, entre otras. Pero la citada jurisprudencia exige, ademas de
dicha justificacion objetiva y razonable, que tal diferencia de trato resulte proporcionada, «debiendo dar-
se una relacion razonable de proporcionalidad entre los medios empleados vy la finalidad perseguida». El
principio de proporcionalidad, que debe ordenar toda la actividad administrativa®’, se instituye, por lo tanto,
como uno de los mecanismos mas relevantes para controlar el uso de clausulas sociales y ambientales en
las subvenciones publicas. Recuérdese, en este sentido, que para que una concreta medida supere el juicio
de proporcionalidad es necesario constatar si se cumplen tres requisitos o condiciones: que la medida sea
susceptible de lograr el objetivo propuesto (necesidad), que la medida no vaya mas alla de lo necesario para
alcanzar dicho objetivo y no existan otras medidas alternativas que permitan alcanzar el objetivo restringien-
do en menor medida los derechos afectados (minima intervencion), y que la medida genere mas beneficios o
ventajas para el interés general que perjuicios sobre otros bienes o valores en conflicto (proporcionalidad en
sentido estricto)®. Por tal razén, nicamente resultaran admisibles aquellas clausulas sociales y ambientales
susceptibles de superar un juicio de proporcionalidad integrado por los elementos resefiados. Respecto del
resto de los principios que rigen la actividad subvencional de las Administraciones publicas, debe prestarse
especial atencion a la necesaria igualdad en el acceso a estas medidas de fomento por parte de todos los
interesados en ellas, de forma que se garantice la concurrencia efectiva y la ausencia de discriminaciones
injustificadas, al tiempo que se protegen otros objetivos igualmente merecedores de proteccion, como el
acceso de las pequeinas y medianas empresas a las ayudas publicas, susceptibles de resultar muy perjudi-
cadas por un uso inmoderado de estas clausulas®.

En definitiva, la ausencia de reglas especificas que delimiten el uso de clausulas sociales y ambientales
en las subvenciones publicas obliga a plantear una reflexiéon acerca de los perjuicios que su uso desmedido
puede generar en otros bienes juridicos igualmente merecedores de proteccion y de la necesidad de fijar cier-
tos limites. Para evitar tales males resulta imprescindible apelar a los principios que orientan la actividad de
las Administraciones publicas, tanto desde una perspectiva general como especificamente referidos al mane-
jo de los fondos publicos. En este sentido, los principios de concurrencia, igualdad y proporcionalidad deben
servir como parametro para evaluar la admisibilidad de cualquier medida de fomento. También respecto del
uso de clausulas sociales y ambientales en las subvenciones otorgadas por las Administraciones publicas.

CONCLUSIONES

I. En los ultimos afios ha aumentado exponencialmente el porcentaje de subvenciones publicas que
contienen clausulas sociales y ambientales en alguna o algunas de las etapas del procedimiento
subvencional, ya se trate de la admision de los solicitantes, la evaluacion de las solicitudes o las
obligaciones recaidas sobre los beneficiarios de la subvencion o las Administraciones otorgantes. En
todos los casos la finalidad ultima perseguida por las Administraciones publicas es idéntica: aprovechar
la enorme relevancia econdmica de la actividad subvencional para contribuir al logro de determinados
objetivos de la politica social y medioambiental.

8 Collado Beneyto (2009, pp. 268 y 269) puntualiza que, si bien la LGSubv solamente recoge expresamente el principio de igual-
dad respecto a la gestiéon de las subvenciones (art. 8.3), resulta evidente su exigibilidad tanto en relaciéon con sus normas reguladoras
como de los concretos actos administrativos emitidos por las Administraciones publicas en esta materia, ya vayan dirigidos a una plura-
lidad indeterminada de personas (convocatorias) o a destinatarios determinados o determinables (con cita de la sentencia del Tribunal
Constitucional n.° 144/1988, de 12 de julio; y del Tribunal Supremo de 16 de febrero de 1999, recurso n.° 8864/1991).

8  Por todas, la sentencia del Tribunal Constitucional n.° 22/1981, de 2 de julio.

8 Por todas, la sentencia del Tribunal Constitucional n.° 55/1996, de 28 de marzo.

8 jdem (STC 55/1996 FJ 5).

8 Objetivo primordial para la Comision Europea (2010, p. 3).
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Il. De las diferentes clausulas de naturaleza social y ambiental que pueden encontrarse en estos
instrumentos de fomento, solamente deberian considerarse auténticas clausulas sociales y ambientales
aquellas que exijan o valoren estandares ambientales o sociales superiores a los establecidos por
el ordenamiento juridico, no asi aquéllas que se limiten a verificar el cumplimiento del ordenamiento
juridico por parte de los solicitantes como requisito para el acceso a las diferentes ayudas otorgadas por
las Administraciones publicas.

[ll. Al contrario de lo que sucede en la contratacidon publica, en las subvenciones publicas existe un claro
desequilibrio en favor de las clausulas sociales en detrimento de aquellas que versan sobre cuestiones
ambientales. Las normas y documentos elaborados por las Administraciones publicas para orientar a
los aplicadores del Derecho en esta materia se ocupan principalmente de cuestiones sociales, como
la igualdad entre mujeres y hombres o el favorecimiento de colectivos vulnerables, ocupandose de
cuestiones medioambientales solo de forma residual.

IV. Este fendmeno adolece de una ausencia de reglas generales que delimiten con claridad sus
posibilidades. Ante el silencio de la Ley General de Subvenciones y su normativa de desarrollo, han
sido las Comunidades Auténomas las que han tomado la iniciativa, aprobando algunas normas legales
y reglamentarias que contienen reglas aplicables a la inclusidn de clausulas ambientales y sociales en la
actividad subvencional. La Administraciéon autonémica también ha publicado varias guias con el objetivo
de fomentar su uso y despejar las dudas que pudiesen surgir en relacion con estos instrumentos. En
cualquier caso, se trata de regulaciones incompletas y que no ofrecen reglas generales aplicables a las
diferentes manifestaciones que puede adoptar este fendémeno.

V. La contratacion publica brinda, por sus similitudes con la actividad subvencional, un espejo donde ésta
puede mirarse para encontrar reglas Utiles que permitan delimitar el uso de clausula sociales y ambientales
en las subvenciones publicas. En ese sentido, la experiencia acumulada en este sector en cuestiones
relativas a la socializacion y ambientalizacion de su actividad puede resultar muy util a la hora de reflexionar
acerca de los limites aplicables a la socializacion y ambientalizacion de las subvenciones publicas.

VI. Resulta conveniente fijar unos limites claros y concisos que proporcionen seguridad a los operadores
juridicos y permitan la proteccion de los bienes juridicos que puedan resultar afectados por esta técnica.
Para ello juegan un papel esencial los principios que regulan la actividad de las Administraciones
publicas y, de forma especifica, aquellos que ordenan su actividad subvencional. En ausencia de limites
precisos, estos principios ofrecen un parametro de admisibilidad para las diferentes clausulas sociales
y ambientales que debe ser tenido siempre en cuenta.
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