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LAS CL" USULAS SOCIALES: ¢ES OTRA POL"TICA POSIBLE?
Anabel Suso Araico.
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El prop(Bito de esta intervencilh no es otro que realizar una presentaciCh en torno a la
utilidad de las clAdsulas sociales como instrumento que contribuye a IDFLMDU 0D
LQVHUFLyQ VRFLRIDERUD) GH 0DV SHUVRQDV \ 0RV FROHFILYRV PiV YX0QHUDE(HV GH
QXHWWUD VRFLHGDG. Para ello nos adentraremos en las virtualidades y ventajas de la
introduccilh de esta herramienta que, sin duda, resulta considerablemente innovadora,
en la medida en que contribuye a enriquecer una QXHYD (0tQHD GH SROtILFD DFILYD GH
HPSIHR que tiende a implantarse dentro de un modelo de desarrollo econChmica y
socialmente sostenible.

Las clAgsulas sociales constituyen una herramienta nueva, legal, y rentable econCmica
y socialmente hablando. Su introducciCh supone un paso mA en el FDPELR GH
FRQFHSFLyQ GH 0DV SROtiILFDV VRFLDOHV HQ WRUQR D 0D H[FOXVLyQ VRFLD), pues frente a
la IChica asistencial que ha imperado tradicionalmente en la lucha contra la exclusiCh
se impone una llhea de intervencilCh que busca salidas a travs de la inserciCh socio-
econmica mediante el empleo. ElI empleo sigue siendo el elemento de integraciCh
social por excelencia, el que da acceso a la ciudadan(a, por ello la generaciCh de
oportunidades de empleo se ha revelado como una de las herramientas mAs eficaces
en la lucha contra la exclusilh.

Mediante la activaciCh de una pollfica de fomento del empleo de los colectivos mAs
desfavorecidos a travis de la inclusiCh de clAasulas sociales en la contrataciCh poblica
se da un paso importante en el fomento de la FRUWHVSRQVDELILGDG social, no s[do de la
AdministraciCh pablica, sino fundamentalmente de las entidades de la econom(a social
y de las empresas capitalistas tradicionales.
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Las clAasulas sociales pueden definirse como [Ia inclusiCh de ciertos criterios en los
procesos de contrataciCn poblica, en virtud de los cuales se incorporan al contrato
aspectos de polffica social como requisito previo (criterio de admisiCh), como elemento
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de valoraciCh (puntuaciCn) o como obligaciCh (exigencia de ejecucilh)d(FundaciCh
Gaztelan, 2002).

Hablar de clCusulas sociales implica tener en cuenta YDULDGDV GLPHQVLRQHV: la
calidad y la estabilidad en el empleo, la seguridad en el trabajo, la protecciCh del
medio ambiente; pero sobre todo supone la promociCh de empleo de personas en
situaciCn o riesgo de exclusilh social con el objetivo de facilitar su inserciCh
sociolaboral.

Las clCusulas sociales no deben entenderse en cualquier caso como una herramienta
aislada, en la medida en que constituyen una (tQHD GH LQUHUYHQFLYQ FRP SIHPHQIDULD
de otras Iheas de actuaciCh que se han de articular del lado de las polficas sociales y
de empleo; en la mayor parte de los casos las clCusulas sociales no se bastan por si
solas, pues la inserciCh por el empleo requiere de DFWIXDFLRQHV LQIHJUDIHV que incidan
sobre toda una serie de factores precipitantes de la exclusiCh. En todo caso, las
clCusulas sociales contribuyen a cubrir la tradicional fractura existente entre ambos
tipos de polfficas aunando esfuerzos en aras de un objetivo com[h, la inserciCh socio-
econlmica de colectivos desfavorecidos frente al empleo.

En cualquier caso, hay que destacar que se trata de una herramienta HILFD] respecto
al objetivo de dotar de un empleo como medio de inserciCh socio-laboral, VHQFLOD HQ
VX DSILFDFLyQ GH SO0HQD YDOLGH] 0HJD0 VLQpUJLFD con otros programas de inserciCh
sociolaboral, y UHQIDEOH HFRQYPLFD \ VRFLDOPHQIH.

Tradicionalmente la responsabilidad de trabajar en el Cmbito de la exclusiCh social ha
recaldo sobre los servicios sociales y las entidades de accilh social. La introduccilh
de las cllusulas sociales supone la LPSILFDFLyQ GH GLYHUVRV DJHQIHV: Ila
AdministraciCh, pero no [hicamente del Ombito de las instancias que gestionan las
polficas de empleo o de servicios sociales, sino de instancias administrativas
tradicionalmente alejadas de estas polliicas, como puede ser el caso de las [reas de
infraestructuras, medio ambiente, etc.; las entidades sociales, que trabajan la insercilh
socio-laboral desde la perspectiva del desarrollo de itinerarios integrales de insercilh;
las entidades de econom(a social y las empresas de insercilh, principales receptoras y
contratantes de este tipo de colectivos; y el resto de empresas del mercado, que
tambiCh han de asumir su responsabilidad social fomentando el empleo y la cohesiCh
social.
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Por tanto, el enfoque de trabajo que defendemos con relaciCh al desarrollo de los
procesos de inserciCh de las personas en situaciCh de desventaja es no sCo la del
trabajo a travlk de las empresas de insercilh, sino de la LQVHUFLyQ HQ 0DV HPSUHVDV,
sean lucrativas o no.

Pero esta nueva llnea de actuaciCh fundamentalmente abre una YtD GH FRIDERUDFLyQ
SRFR H[SORUDGD HQIUH 0D $GPLQLWUDFLYQ \ 0DV HQILGDGHV GH HFRQRPtD VRFLDI. Se
trata de una via que rompe con la tradicional relaciCh de dependencia mediante
subvenciones de buena parte de las entidades de accilh social, y que por el contrario
supone una apuesta clara por revalorizar el papel que este tipo de entidades tienen
como generadoras no s[do de empleo sino de capital social y por ende de desarrollo
socio-econlmico sostenible. Se trata de la creaciCn de un PHUFDGR WXWHIDGR en el
marco del empleo generado por la Administracilh.

El principal motivo que legitima esta nueva via de colaboraciCh entre las entidades de
econom[a social y la AdministraciCh es la FRQIOXHQFLD GH RENHILYRV. Es decir, en la
medida en que, por ejemplo, una de las principales competencias de la administraciCh
municipal es la promocilCh y reinserciCh social (tal y como recoge la Ley de Bases de
ROgimen Local de 1985), y dado que uno de los principios rectores de la filosof(a de
este tipo de entidades, y mk especlficamente de las empresas de inserciCh y muchas
de las entidades sin Chimo de lucro, es la inserciCh laboral de colectivos en dificultad,
se produce un claro punto de encuentro y confluencia de intereses que avala el nuevo
marco de trabajo en com[h.

La YtD WDGLFLRQD) GH FRIDERUDFLyQ se ha establecido en nuestro palS mediante
programas subvencionados, convenios, conciertos o ayudas especlicas. Pero el
panorama de actuaciCh para muchas entidades de carlktter social se ha complicado
tras la promulgaciCh de la /7H\ GH &RQIUDIRV GH DV $GPLQVIUDFIRQHV 3~EILFDV.
La aplicaciCh de dicha ley ha podido perjudicar seriamente a determinadas entidades
sociales, empresas de inserciCh y pymes, en beneficio de la gran empresa, al primarse
en los pliegos de la contrataciCh p[blica la solvencia econCmica.

Por tanto, las alternativas para abrir un mercado que garantice la subsistencia de
muchas de estas entidades que tienen por objetivo, mk alld de la rentabilidad
econlmica, la rentabilidad social de los empleos generados, se sitCan del lado de la
firma de FRQYHQLRV con la AdministraciCh, y fundamentalmente de la contrataciCh
pChlica.
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Si bien 0D FRQWDIDFLyQ S~ENLFD se basa tradicionalmente en unos criterios objetivos
(condiciones t[knicas y precio) y en la salvaguarda de unos principios (publicidad, libre
concurrencia y transparencia)’, se tiende a dejar de lado otra serie de criterios tanto o
m[Bk importantes de carCkter [Lico y social. Como seaala S. Lesmes [¢onjugar unos y
otros, lejos de resultar incompatible es racional, I0gico, eficaz, sinCrgico y rentable
econCmicamente si consideramos que mediante la aplicacilth de las flfmulas
propuestas se consigue adem(s de la realizaciCh de obras, prestaciCh de servicios o
adquisiciCh de suministros una rentabilidad social que desde el punto de vista humano
facilita un proceso de insercil[h, y desde el financiero supone disminuir parte del gasto
destinado a estos fines, como programas sociales, rentas b[kicas, subsidios de
desempleo o gastos sanitarios, produciendo por aaadidura ingresos a la Hacienda
pCblicall

Por tanto, este enfoque que sugerimos, comporta un importante cambio de perspectiva
en las polfficas articuladas desde la AdministraciCh, en la medida en que VH
LQWRGXFHQ GLPHQVLRQHV IXQGDPHQIDIPHQWH VRFLDOHV HQ SROtILFDV QR VRFLDOHV. Es
decir, se trata de que la intervenciCh pCblica asuma sus responsabilidades sociales
con independencia de su Cmbito, propugnando la consecuciCh de objetivos sociales de
modo transversal en el marco de sus intervenciones.

Para hacernos una idea de la dimensi[h y el alcance del empleo que puede generarse
mediante esta v[@ basta con mostrar algunas cifras: seglh los datos que se
desprenden de diversos anllisis contrastados (FundaciCh Gaztelan), el SHVR GH (RV
PHUFDGRV S~E(LFRV VH V0UI~D HQ WRUQR D0 GHO 3,%, lo que supondr@, segCh los
datos del aa® 2000, en torno a once billones de pesetas. De ahUla importancia del
papel jugado por la AdministraciCh como agente econCmico de primer orden, como
contratante de obras, servicios, suministros o asistencia, y por tanto, como empleadora
directa de personas.

De las diferentes administraciones (municipal, autonCmica y central) surgen multitud
de WDEDIRV PX\ DSURSLDGRYV para los colectivos a los que nos referimos; trabajos que
en muchos casos no exigen de excesiva cualificaciCh, pero que en la medida en que
sean realizados desde empresas de economla social, y especlficamente desde

! Tradicionalmente la contrataciCh pCblica ha utilizado la subasta como [hico sistema de

adjudicacih, donde el Thico factor a valorar era el precio. El surgimiento de la figura del
concurso viene a introducir otras consideraciones adem(ks de la econlimica, dando raz[h al
dicho popular de que b mk barato no siempre es lo mejorJ(Lesmes, 2002).
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empresas de inserciCh, pueden garantizar la continuidad de m(Qtiples proyectos
empresariales que de otro modo se encontrarfan en riesgo de desaparicilh.
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La introducciCin de clCusulas sociales en la contrataciCh pCblica implica una
considerable lista de beneficios para los diferentes agentes sociales que se ven
implicados en el proceso de su aplicacih:

a) Para las SHUIVRQDV GHVIDYRUHFLGDV las clCusulas sociales suponen: la posibilidad
de acceso a un empleo, ms 0 menos normalizado, lo que supone la concesiCh de
derechos blkicos de ciudadan[@ como unos ingresos econlmicos, autonomia,
mejora de su autoestima y dignidad; la mejora de la empleabilidad de estas
personas (adquisicich de h(bitos y actitudes, formaciCh y capacitaciCh), la
posibilidad de apoyo de terapeutas o educadores/as en el proceso de inserciCh
sociolaboral, su derecho a subsidios y prestaciones de desempleo, etc.

b) Para las distintas $GPLQLVIUDFLRQHV 3~E(LFDV:

Facilitan herramientas vllidas de inserci(h a los servicios sociales, mejorando
su capacidad de incidencia.

Reducen el gasto plblico dedicado a estas personas: IMI o Rentas B[Kicas,
subsidios de desempleo o prestaciones complementarias, asflcomo gastos
sanitarios, profesionales, planes formativos, subvenciones u otros recursos al
efecto.

Producen ingresos a las Haciendas PlCblicas, mediante la cotizaciCh a la
Seguridad Social, IVA, IRPF, e Impuesto de Sociedades, entre otros.

c) Para DV HQILGDGHV GH HFRQRPtD VRFLD0 \ 0DV HPSUHVDV GH LQVHUFLYQ:

Contribuyen a dar continuidad y estabilizar proyectos empresariales liderados
desde estos [mbitos y a crear un mercado eficaz para garantizar su
supervivencia.

Potencian al Tercer Sector como generador de empleo.

Proporcionan mercado, trabajo y contratos en lugar de subvenciones.

d) Para el FRQIXQIR GH 0D VRFLHGDG:

En el caso de la econom[a convencional, las clCusulas sociales contribuyen a
implicar a la econom(@ lucrativa en la consecuciCh de objetivos sociales y la
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contratacilth de personas en situaciCh de exclusiCh, fomentado asll la
responsabilidad social de las empresas.

e Contribuyen a fomentar la cohesiCh a partir del desarrollo de modelos y
polfficas inclusivas y no estigmatizantes.

e Facilitan a trav(s de la incorporacifh laboral el aumento de la tasa de la
poblacilh activa, lo que favorece la econom[@ nacional, la renta de las familias,
el consumo y el producto interior bruto.

Como antes selhlamos, la rentabilidad de la introducciCh de clCusulas sociales no stlo
es social, sino que incluso se puede medir HQ WpUPLQRV HFRQyYPLFRV. Con este
proplkito la Fundacilh Olof Palme de Estocolmo y la FundaciCh Engrunes de
Barcelona, analizaron la diferencia econdmica entre el coste total de los recursos que
a una persona en situacilh de exclusiCh se destinan encontrChdose en situaciCh de
desempleo (para el conjunto de las administraciones), y el ingreso que esa misma
persona integrada laboralmente aporta a las arcas plCblicas. El coste para la
administraciCh en el primer caso supone en torno a dos millones de pesetas, y en el
segundo, los ingresos por IVA, IRPF y Seguridad Social entre seiscientas mil y un
millCh de pesetas. En consecuencia, cada empleo de inserciCh generado supone una
cesaciCh de coste y un beneficio por importe de unos tres millones de pesetas,
argumento contundente desde un prisma objetivo de cara a profundizar en el dise[b e
implantaciCh de polficas activas de empleo como la aqulpropuesta.

Por tanto, las clCusulas sociales permiten DSURYHFKDU \ GHVDUURIIDU H0 SRWHQFLDO
JHQHUDGRU GH HPS0HR GH 0DV HQILGDGHV GH0 7HUFHU 6HFIRU, cuyo carltter dinCmico y
flexible ha sido reconocido por todas las instancias pollficas europeas por su
demostrado potencial de creacilh de empleo, a lo que se une su voluntad de contratar
a personas desfavorecidas.

En resumen, las clCusulas sociales SULRUL]DQ 0D UHQUDELILGDG VRFLD0 GHPRWWUDQGR VX
FRPSDILELILGDG FRQ (D UHQWDELILGDG HFRQYPLFD y permitiendo a su vez:

< Transformar polficas asistenciales, pasivas y proteccionistas en otras productivas,
activas y dinCmicas.

e Avanzar desde la subsidiariedad actual de buena parte de la econom[@ social
hacia una corresponsabilidad entre administraciones p[blicas, agentes sociales,
empresas privadas, entidades de accilh social y empresas de insercilCh.

e Facilitar la sostenibilidad de las pollficas de inserciCh laboral, mediante la
rentabilidad econCmica y social.
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Pero la aplicacilth de clCusulas sociales no estl] exenta de dificultades tambilh
recurrentes desde el Ombito legislativo. Frente a posibles dudas y acusaciones son
varias las argumentaciones que es posible esgrimir, que avalan jurldicamente este
planteamiento.

La propia &RQVILIXFLyQ indica que Espall es un Estado social de Derecho. AsOlo
recoge el Capfulo Il del THulo I relativo a los principios rectores de la polfica social y
econmica (Art. 40: [Mos poderes plblicos promover[h las condiciones para el
progreso social y econmico y para una distribuciCh de la renta personal m(s
equitativa. De manera especial realizar[h una polfica orientada al pleno empleol]. De
modo que es una obligacilh de las polfficas p[blicas legislar e interpretar la legislaciCh
conforme a estos principios.

La contrataciCh administrativa ha de estar sujeta al LQIHUpV S~EIFR, y [ste, en la
mayor parte de las ocasiones, s[lo se ha considerado en relaciCh al objeto del
contrato, dejando de lado otros intereses p[blicos que transcienden a [ste. Asllo
indica la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de mayo de 1997: a AdministraciCh
no estd obligada a aceptar el mejor precio, sino la oferta mCk favorable al inter(s
pCblicoll De este modo, los principios rectores obligan a integrar la contrataciCh
administrativa con el conjunto de polficas que persiguen los poderes plChblicos.

Uno de los principales escollos a los que [kta se enfrenta es la DFXVDFLyQ GH
YX0QHUDU 0RV SULQFLSLRV EiVLFRV GH (D FRQWDIDFLyQ S~ENLFD GH LIXDIGDG \ (LEUH
FRQFXUUHQFLD.

A este respecto hay que selalar que las empresas de inserciCh o aqulllas que
contratan a personas en situaciCh de exclusiCh soportan un mayor sobrecoste y una
menor productividad frente a las que no lo hacen, siendo a pesar de ello acusadas
cuando se ven beneficiadas por la contrataciCh pCblica de vulnerar el libre mercado,
cuando la realidad demuestra que ni es libre, ni existe tal competencia.

El fortalecimiento de las entidades que insertan a estos colectivos es una condicilCh
previa para una FRQFXUHQFLD HQ LJIXDIGDG GH RSRUIXQLGDGHV, por ello la



competencia leal requiere condiciones justas, ticas e igualitarias. ElI quebrantamiento
de estos principios surge cuando se compite entre desiguales. Primar por lo tanto a las
empresas o entidades dedicadas a la inserci n sociolaboral no supone competencia
desleal, ni vulnera la libre concurrencia, ni atenta contra los principios b sicos de la
contrataci n, sino que la GVFUP LQDFlyQ SRVIWYD encuentra su sentido cuando
determinadas personas o colectivos precisan de una especial protecci n, y se justifica
adem s por diferenciarse de las empresas convencionales en su finalidad y
resultados, por la b squeda de objetivos que van m s all de la rentabilidad
econ mica, en aras del beneficio de la colectividad.

A este respecto cabe citar parte de la reiterada jurisprudencia. ElI 7UEXQDO
& ROQWIMFLRQDOen Sentencia del 16 de julio de 1997 se ala que "La actuaci n de los
poderes p blicos para remediar, as, la situaci n de determinados grupos sociales
definidos y colocados en posiciones de innegable desventaja en el mbito laboral, por
razones que resultan de tradiciones y h bitos profundamente arraigados en la
sociedad y dif cilmente eliminables, no puede considerarse vulneradora del principio
de igualdad, a n cuando se establezca para ellos un trato m s favorable, pues se trata
de dar tratamiento distinto a situaciones efectivamente distintas. Desde esta
perspectiva, las medidas protectoras de aquellas categor as de trabajadores que est n
sometidas a condiciones especialmente desventajosas para su acceso al trabajo o
permanencia en | no podr n considerarse opuestas al citado principio de igualdad,
sino al contrario, dirigidas a eliminar situaciones de discriminaci n existentes".

De otro lado, en los Itimos a os diversas instituciones de mbito internacional han
publicado numerosos informes y documentos que avalan la I nea de intervenci n
basada en la aplicaci n de cl usulas sociales. As, la Comisi n Europea publica en
1996 el / LIELIR 9HUGH CH @ FROWDWFLY Q S~ETFD HQ @ 8 Qly Q ( XWRSHD en el que se
reconoce la posibilidad de los Estados de considerar los objetivos de la pol tica social
en el momento de adjudicaci n de los contratos p blicos. El &RP W ( FRQyP LIFR \
6 RFIDOGH @ 8QYyQ ( XWRSHD aprob el 29 de mayo de 1997 un Dictamen sobre
contrataci n p blica, en el que indicaba que: @Una pol tica europea en materia de
contratos p blicos de obras debera reforzar el concepto de mejor oferta o
econ micamente m s ventajosa, ya que el criterio del precio no es el nico
determinante. Teniendo en cuenta las prioridades comunitarias, especialmente en
materia social, las autoridades p blicas adjudicadoras podr n integrar estas
preocupaciones en los contratos p blicos que realizan®.



