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R. CASACION/5594/2022

R. CASACION num.: 5594/2022
Ponente: Excmo. Sr. D. Eduardo Calvo Rojas

Letrado de la Administracion de Justicia: Seccién 003

TRIBUNAL SUPREMO
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccion Tercera
Sentencia num. 1347/2025

Excmos. Sres. y Excmas. Sras.

D. José Manuel Bandrés Sanchez-Cruzat, presidente
D. Eduardo Calvo Rojas

D. José Luis Gil Ibafez

D.? Berta Maria Santillan Pedrosa

D. Juan Pedro Quintana Carretero

D.2 Pilar Cancer Minchot

D.2 Margarita Beladiez Rojo

En Madrid, a 23 de octubre de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso de casacion n® 5594/2022 interpuesto por
la CONFEDERACION NACIONAL DE CENTROS ESPECIALES DE EMPLEO
(CONACEE), representada por el procurador D. Francisco Toll Musteros y
defendida por los abogados D. Luis Garcia del Rio y D? Almudena Larrafiaga
Ysasi-Ysasmendi, contra la sentencia n°® 495/2022, de 14 de febrero de 2022,
de la Seccion 52 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia (procedimiento ordinario n° 343/2018). Se
han personado como partes recurridas el AYUNTAMIENTO DE AMPOSTA,

representado por la procuradora D? Elulalia Castellanos Llauger y defendido
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ADMINISTRACION

DE JUSTICIA por la abogada D® Sonia de Santiago Maigi, y la FEDERACION

EMPRESARIAL ESPANOLA DE ASOCIACIONES DE CENTROS
ESPECIALES DE EMPLEO (FEACEM), representada por el procurador D.
Alvaro Ferrer Pons y defendida por los abogados D. Alexander Pérez Castro y
D. Alvaro Martinez Rivero.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Eduardo Calvo Rojas.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La representacion procesal de la Confederacién Nacional de
Centros Especiales de Empleo (CONACEE) interpuso recurso contencioso-
administrativo contra la resolucion del Tribunal Catalan de Contratos del Sector
Publico de fecha 3 de octubre de 2018 (recurso N-2018-253), que desestima el
recurso especial en materia de contratacion presentado por la citada
Confederacion contra los pliegos de clausulas administrativas particulares del
procedimiento de licitacion del contrato de servicios licitado por el
Ayuntamiento de Amposta (expediente 2018/015/SE) relativo a limpieza viaria

y mantenimiento de los espacios verdes del término municipal.

El recurso contencioso-administrativo fue desestimado por sentencia n°
495/2022, de 14 de febrero de 2022, de la Seccion 5% de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia

(procedimiento ordinario n°® 343/2018), en la que no se imponen las costas
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procesales a ninguno de las partes.

SEGUNDO.- De la fundamentacién de la sentencia de la Seccién 5% de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de

Catalufia, ahora recurrida en casacion, reproducimos ahora los siguientes

fragmentos:
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<< PRIMERO.- [...] La actora cuestiona que el contrato quede reservado a los Centros
especiales de empleo de iniciativa social. Entiende en este sentido que no resulta admisible la
exclusién de los Centros Especiales de Empleo que no sean de iniciativa social.

Pues bien, ciertamente, la normativa tradicional relativa a la integracién de las personas con
discapacidad no hacia distincidn entre los centros especiales de empleo de iniciativa social y
los que responden a otras iniciativas. En este sentido, la Ley general de los derechos de las
personas con discapacidad y su inclusién social define a los centros especiales de empleo
como aquellos cuyo objetivo principal consiste en llevar a cabo una actividad productiva de
bienes y servicios, con el fin de garantizar un empleo en las personas con discapacidad. En
este sentido, la Ley impone que las personas con discapacidad seran, al menos, el 70 % de
la plantilla.

Asi lo establece el articulo 43 del texto refundido aprobado mediante Real Decreto
legislativo 1/2013, sin efectuar distincion segun iniciativa de creacidon o mantenimiento del
centro.

Asimismo, la Ley 5/2011 considera los centros especiales de empleo como parte de la
economia social y también como entidades prestadoras de servicios econémicos de interés
general, también sin hacer distincidon segun que los centros respondan a una iniciativa social o
no.

Por tanto, tradicionalmente, lo determinante era la finalidad del centro y la composicion de la
plantilla, no la naturaleza de su origen. Coherentemente, la reserva contractual operaba sin
distinciones a favor de todos los centros especiales de empleo. Asi quedaba establecido en la
disposicion adicional 52 del Real Decreto legislativo 3/11 en relacion con la Ley 44/07 relativa
al régimen de las empresas de insercion.

Este estado de cosas cambidé a partir de la Ley 9/17, de contratos del sector publico.

En efecto, [en] la disposicion adicional 4. a de esta Ley, la reserva de contratos no queda
referida a los centros especiales de empleo en general, sino a los de iniciativa social y a las
empresas de insercion reguladas. A estos efectos, la disposicion final 142 introduce un nuevo
apartado en el articulo 43 del citado Real Decreto legislativo 1/13 que define la categoria de
centro especial de empleo de iniciativa social. Se consideran tales los centros promovidos y
participados en mas de un 50 por ciento, directa o indirectamente, por entidades, ya sean
publicas o privadas, que no tengan animo de lucro o que tengan reconocido su caracter social
en sus Estatutos, ya sean asociaciones, fundaciones, corporaciones de derecho publico,
cooperativas de iniciativa social u otras entidades de la economia social, asi como aquellos
cuya titularidad corresponde a Sociedades mercantiles en las que la mayoria de su capital
social sea propiedad de alguna de las entidades sefaladas anteriormente, ya sea de forma
directa o indirecta.

Se afade una segunda condicion, en el sentido de que los estatutos del Centro Especial de
Empleo dispongan la reinversion integra de sus beneficios en favor del empleo y la
competitividad de las personas con discapacidad.

Por tanto, ciertamente, se ha restringido la reserva de contratos a personas con disminucion
de forma que, a partir de la Ley 9/17 de contratos del sector publico, los centros especiales de
empleo que no tengan la condicidn de iniciativa social en los citados términos ya no pueden
acceder a la reserva de contratos.

SEGUNDQO.- El contraste de la Ley 9/17 con la Directiva de la Union Europea 24/2014.

Como se ha mencionado, la actora plantea en este recurso que la restriccion que la Ley
9/17 introduce en la reserva de contratos en relacién con los centros que no sean de iniciativa
social resulta contraria al articulo 20 de la Directiva de la Unién Europea 24/2014, precepto
que se refiere a los operadores econdmicos en general sin restricciones, resultando al mismo
tiempo contraria a los principios de igualdad y competencia que son inherentes a la normativa
de contratacion.

En efecto la Directiva admite que los Estados miembros puedan introducir una restriccion en
la contratacion en forma de reserva a favor de talleres protegidos y "operadores econémicos
cuyo objetivo principal sea la integracion social y profesional de personas discapacitadas o
desfavorecidas."

Por tanto, en principio, la Directiva refiere la reserva contractual a los operadores
economicos que persigan la finalidad mencionada. La categoria de operador econémico queda
definida en el articulo 2.1.10/ de la propia Directiva por referencia a cualquier persona fisica o
juridica, publica o privada, o agrupacion de estas, que despliegue una actividad en el mercado
ofreciendo productos o servicios.
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La Directiva introduce asi una excepcion a los principios de igualdad y de competencia, que
son principios estructurales en el ordenamiento contractual publico europeo, y lo hace con
base en una finalidad que es la que menciona el punto 36 de la exposicion motivada, que es la
integracion social y profesional de personas discapacitadas o desfavorecidas.

Asi pues, la cuestion que plantea la actora es si la Directiva define una reserva contractual a
favor de todas las entidades que cumplan la finalidad y los requerimientos que la propia
Directiva define, o bien es admisible la posibilidad de una transposicién en la que el Estado
miembro restrinja la reserva contractual a solo un tipo de entidades, excluyendo otros tipos
que cumplen, sin embargo, la finalidad y los requerimientos definidos en la Directiva.

Pues bien, la actora plante6 esta cuestion en los mismos términos a propdsito del recurso
interpuesto contra un acuerdo del Consejo de Gobierno de la Diputacion Foral de Gipuzkoa
mediante el cual aprobd instrucciones sobre los contratos reservados.

Precisamente, la identidad de la cuestién que se plantea en este recurso llevd a suspender
su tramitacion a la esmenta (sic) del fallo del Tribunal de Justicia de la Union Europea.

La respuesta ha llegado en la sentencia de 6 de octubre de 2021 - asunto num. C-598/19-.
En esta sentencia, el Tribunal de Justicia de la Union Europea ha considerado que el articulo
20 de la Directiva 24/2014 no se opone a la posibilidad de que el Estado miembro imponga
requerimientos adicionales a los incluidos en dicho precepto, de forma que excluya de los
procedimientos de adjudicacion de los contratos publicos reservados a determinados
operadores econdmicos, aunque cumplan los requerimientos establecidos en la Directiva,

Ahora bien, la admisibilidad juridica de dichas restricciones queda subordinada a que estas
respeten los principios de igualdad de trato y proporcionalidad.

El Tribunal reconoce, en este sentido, que el articulo 20 de la Directiva no establece
requerimientos taxativos, sino que deja abierta la posibilidad de que los Estados miembros
afiadan requerimientos adicionales, reenviando al érgano jurisdiccional interna la valoracién de
los requerimientos introducidos en la transposicion al derecho interno desde la perspectiva de
los principios de igualdad y proporcionalidad.

Esta respuesta permite excluir la pretension subsidiaria que formula la recurrente en el
sentido de que se plantee cuestion prejudicial, pues el Tribunal de Justicia de la Union
Europea se ha pronunciado ya en lo que se refiere a la naturaleza y alcance del articulo 20 de
la Directiva de referencia y ha agotado su posible intervencién en esta cuestion.

TERCERO.- La eventual vulneracion de los principios de igualdad, proporcionalidad y
competencia.

La actora plantea que la limitacion de los contratos reservados a los centros de iniciativa
social resulta contraria a los principios de igualdad y competencia, que son principios
inherentes a la normativa de contratacion.

Argumenta en este sentido que la normativa relativa a las personas con disminucion
considera estos centros como parte de la economia social y, a la vez, servicios de interés
economico general, tanto si son de iniciativa social como si son de iniciativa empresarial.
Precisa que los centros excluidos cumplen con la misma finalidad que justifica la reserva de
los contratos y que, hasta entonces, todos los centros especiales de empleo podian participar
sin distinciones en la licitacion de los contratos reservados.

En el tramite de alegaciones a la sentencia dictada por el Tribunal de Justicia de la Union
Europea, la actora insiste en que estamos ante una discriminacion injustificada y precisa que,
de acuerdo con las estadisticas aportadas, los centros de iniciativa empresarial son un 65%
del total por un 35% los centros de iniciativa social; son mas pequefos: emplean algo mas de
la mitad de trabajadores con discapacidad; presentan en los ultimos afios un incremento de
plantilla superior a los centros de iniciativa especial y tiene previstas retribuciones superiores a
los respectivos convenios, de forma que restriccion afecta a una proporcion muy importante en
el conjunto de los centros especiales, que es precisamente la de mayor dinamismo.

Como se ha mencionado, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea entiende que, aunque
la Directiva admita restricciones adicionales introducidas por los Estados miembros, la
admisibilidad de estas restricciones queda condicionada a que no vulneren los principios de
igualdad y proporcionalidad.

En este sentido la mencionada sentencia reenvia al érgano jurisdiccional interno la cuestion,
en el sentido de valorar si los centros especiales de empleo de iniciativa social se encuentran
en la misma situacion que los centros especiales de empleo de iniciativa empresarial en
aquello que afecta a la finalidad inherente a la reserva.
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Pues bien, en la doctrina ya consolidada en nuestro ordenamiento, el principio de igualdad
impone un primer juicio relativo a la homogeneidad de las situaciones que son objeto de
corporacion. Establecida la comparabilidad, la admisibilidad del trato discriminatorio queda
condicionado a la concurrencia de un motivo razonable y proporcionado; esto es, que la
discriminacién no se convierta en una arbitrariedad.

Pues bien, el propio Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea pone de manifiesto en la
citada sentencia que tanto los centros de iniciativa social como los de iniciativa empresarial
persiguen la misma finalidad de garantizar el empleo remunerado a las personas con
discapacidad y constituyen un medio para introducir el mayor numero posible de personas en
el régimen de empleo ordinario; siendo asi que ambos tipos de centros deben de garantizar
una reserva minima de 70 % de la plantilla para estas personas.

Por tanto, desde la perspectiva de la finalidad que justifica la reserva de contratos que
informa la Directiva, en una primera aproximacion se puede constatar que ambos tipos de
centros se encuentran en la misma situacion.

Asi pues, desde la perspectiva de la doctrina del principio de igualdad, en los que se refiere
a la finalidad, uno y otro tipo de centro especial de empleo son homogéneos.

A partir de esta constatacion, se trata de determinar si la discriminacion encuentra una
justificacion razonable y proporcionada.

En la citada sentencia, el tribunal europeo entiende que se trata de determinar si las
caracteristicas diferenciales de los centros de iniciativa social estan en condiciones de poner
en practica de forma mas eficaz el objetivo de integracion social; esto es que estos centros
maximizan el valor social de su actuacion a partir de circunstancias como la ausencia de
animo de lucro, la reinversion de todos los beneficios en la finalidad de integracion que los
justifica o su gobernanza a partir de principios democraticos y participativos. Unos factores que
pueden permitir un mayor impacto social y mejores posibilidades de integracion del colectivo al
que se dirigen.

En cuanto al principio de proporcionalidad, el TJUE pone de manifiesto que tanto el
requerimiento referido a la participacion directa o indirecta de un minimo del 50% de entidades
sin animo de lucro como la obligacion de reinvertir la totalidad de los beneficios en la finalidad
que es propia del centro parecen adecuados para garantizar que los centros especiales de
empleo de iniciativa social centren su objetivo principal en la insercion de personas con
discapacidad o desfavorecidas.

Llegados a este punto, cabe destacar que, en este caso, la restriccion no proviene
propiamente de la resolucién impugnada. Estamos ante una limitaciéon introducida en una
norma con rango de ley, norma que el Ayuntamiento de Amposta se limite a aplicar.

Por tanto, lo que se plantea propiamente es la eventual inconstitucionalidad de la Ley 9/17,
en este caso por infraccidn del principio de igualdad, especificamente al haber introducido una
discriminacion entre los centros especiales de empleo no justificada racionalmente o que
resulte desproporcionada.

Tradicionalmente, se ha admitido en las normas un ambito de libertad de configuracion que
es inherente a la funcion legislativa y que impone una pauta de deferencia y respeto, mas si se
trata de una norma con rango formal de Ley, como es el caso.

En el mismo sentido, la sentencia dictada por el Tribunal de Justicia de la Union Europea
admite que los Estados miembros disponen de una amplia factultad de apreciacion para
definir los tamafios que permitan alcanzar el objetivo que determina la propia Directiva, en este
caso la proteccion y el fomento del empleo de las personas con disminucion.

En lo que se refiere a los limites de la Ley, que es lo que aqui se plantea, se ha pronunciado
la sentencia num. 128/2009 del Tribunal Constitucional en los siguientes términos:

“... no puede tacharse de arbitraria una norma que persigue una finalidad razonable y que
no se muestra desprovista de todo fundamento, aunque pueda legitimamente discreparse de
la concreta solucioén adoptada, pues entrar en el enjuiciamiento de cual haya de ser su medida
justa supone debatir una opcién tomada por el legislador que, aun cuando pueda ser
discutible, no tiene que ser necesariamente arbitraria ni irracional (por todas, STC 149/2006,
de 11 de mayo, FJ 6, y las en ellas citadas). De manera que, al enjuiciar un precepto legal al
que se tacha de arbitrario, nuestro examen ha de centrarse en determinar si dicho precepto
establece una discriminacion, pues la discriminacion entrafia siempre una arbitrariedad, o bien
si, aun no estableciéndola, carece de toda explicacion racional, lo que también evidentemente
supondria una arbitrariedad, sin que sea pertinente un analisis de todas las motivaciones
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posibles de la norma y de todas sus eventuales consecuencias (SSTC 47/2005, de 3 de
marzo, FJ 7, 13/2007, de 18 de enero, FJ 4; y 90/2009, de 20 de abril, FJ 6)."

Pues bien, ciertamente, estamos en este caso ante una excepcidon a unos principios
estructurales en el ordenamiento contractual publico europeo, como los principios de igualdad
de los operadores econdmicos y competencia, de forma que corresponde una interpretacion
restrictiva.

Una interpretacion que debe responder al sentido de la misma excepcion, que no esta en
favorecer a un tipo de entidades sino a una concreta finalidad, que es facilitar la integracion
laboral de los colectivos de personas desfavorecidas, en este caso las personas con
disminucioén.

Dicho esto, si bien es legitima la duda de la actora sobre la razonabilidad de la
discriminacion de la que han sido objeto los centros especiales de empleo que no sean de
iniciativa social, la opcién del legislador no se presenta como arbitraria o carente de
justificacion, considerando que la discriminacion se fundamenta en la garantia del perfil social
de las entidades y, especialmente, la obligacion de reinversion de los resultados de la
actividad en la propia finalidad de integracion de personas con disminucién. Unas
caracteristicas que inicialmente permiten prever una mayor dedicacion y eficacia de la reserva
de contratos en orden a la finalidad que la justifica.

Las anteriores consideraciones nos llevan a desestimar este recurso.

[...]>>

TERCERO.- Notificada a las partes la sentencia que resolvié el recurso
contencioso-administrativo preparé recurso de casacion contra ella la
Confederacion Nacional de Centros Especiales de Empleo (CONACEE),
siendo admitido a tramite el recurso por auto de la Seccion Primera de esta
Sala de fecha 2 de octubre de 2023 en el que, asimismo, se acuerda la

remision de las actuaciones a la Seccion Cuarta.

En la parte dispositiva del auto de admision se acuerda, en lo que ahora

interesa, lo siguiente:

<< (...) 2°/ Precisar que la cuestion en la que entendemos existe interés
casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia consiste en determinar,
teniendo en cuenta la regulacién prevista en la disposicién adicional 42 y la
disposicion final 142 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por las que se reconoce una reserva de contratos a favor de
los Centros Especiales de Empleo de iniciativa social, en qué medida podrian
quedar afectados, desde el punto de vista del principio de igualdad de trato y
de proporcionalidad, la exclusién de los Centros Especiales de Empleo que no
sean de iniciativa social, en relacién con lo resuelto por la STJUE de 6 de
octubre de 2021 (C- 598/19).
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3°/ ldentificar como normas juridicas que, en principio, seran objeto de
interpretacion los articulos 18 y 20 de la Directiva del Parlamento Europeo y
del Consejo 2014/24/UE, la Disposicion Adicional Cuarta y Disposicion Final
Decimocuarta de la Ley 912017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico y la sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea de 6 de
octubre de 2021 -asunto num. C-598/19-, sin perjuicio de que la sentencia
haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el debate finalmente trabado en el

recurso, ex articulo 90.4 de la LICA>>.

CUARTO.- Mediante providencia de la Seccién 42 de fecha 19 de octubre
de 2023 se acuerda que, de conformidad con el acuerdo de la Presidencia de
la Sala de fecha 30 de mayo de 2022, pasen las actuaciones a la Seccion 32

para que continle en ésta la sustanciacion del recurso de casacion.

QUINTO.- La representacion procesal de la Confederaciéon Nacional de
Centros Especiales de Empleo (CONACEE) formalizé la interposicion del
recurso de casacion mediante escrito presentado el 30 de noviembre de 2023
en el que, tras exponer las alegaciones y argumentos de impugnacién a los
que luego nos referiremos, termina solicitando que se case y anule la
sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufa, y, en su lugar, se estime el recurso contencioso-
administrativo “...revocando la resolucion recurrida y eliminando de los pliegos
impugnados la mencion a “iniciativa social” por referencia a los Centros
Especiales de Empleo que habian de tener acceso a la licitacion del contrato
cuyos pliegos fueron impugnados y fije la doctrina legal en el sentido de
considerar que la regulacion prevista en la disposicion adicional 42 y la
disposicién final 142 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por las que se reconoce una reserva de contratos a favor de
los Centros Especiales de Empleo de iniciativa social, en la medida en la que

excluye del acceso a la licitacién de los contratos reservados a todos los
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restantes Centros Especiales de Empleo que no relunen las condiciones para
ser calificados de “iniciativa social”’, segun la definicién incorporada a la
disposicion final 14?2 de la referida Ley, vulnera los principios de igualdad de

trato y de proporcionalidad”.

SEXTO.- Mediante providencia de 13 de diciembre de 2023 se tuvo por
interpuesto el recurso de casacion y se dio traslado a las partes recurridas

para que pudiesen formular su oposicion.

SEPTIMO.- La representacién procesal del Ayuntamiento de Amposta
formalizé su oposicion al recurso mediante escrito presentado el dia 15 de
febrero de 2024 en el que, tras exponer los antecedentes del caso y los
argumentos en los que sustenta su oposicion, que luego resefiaremos, termina
solicitando que se dicte sentencia por la que se desestime integramente el
recurso de casacién y, en consecuencia, se confirme la sentencia impugnada

con imposicién de las costas a la parte recurrente.

OCTAVO.- La representacion procesal de la Federacion Empresarial
Espafiola de Asociaciones de Centros Especiales de Empleo (FEACEM)
formalizé su oposicion al recurso mediante escrito presentado el dia 20 de
febrero de 2024 en el que, tras exponer los argumentos en los que sustenta su
oposicién, que mas adelante resefiaremos, termina el escrito solicitando que
se dicte sentencia por la que se desestime integramente el recurso de vy,
“...tras fijar la interpretacion de las normas estatales y comunitarias invocadas,
confrme en sus términos la sentencia recurrida, confirmando -en
consecuencia- la plena validez y legalidad de la reserva de contratos en favor
de CEE de iniciativa social establecida en la DA 42 de la LCSP. Con lo demas

que en Derecho proceda’.
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NOVENO.- Por providencia de 19 de abril de 2024 se declaré no haber lugar
al sefialamiento de vista; y por ulterior providencia de 18 de junio de 2025 se
designd Magistrado Ponente al Excmo. Sr. D. Eduardo Calvo Rojas y se
sefald para la votacion y fallo de este recurso el dia 14 de octubre de 2025,

fecha en la que, efectivamente, tuvo lugar la deliberacién y votacion.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Objeto del recurso de casacion.

El presente recurso de casacion n°® 5594/2022 lo interpone la representacion
procesal de la Confederacién Nacional de Centros Especiales de Empleo
(CONACEE) contra la sentencia n°® 495/2022, de 14 de febrero de 2022, de la
Seccion 52 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior

de Justicia de Catalufia (procedimiento ordinario n°® 343/2018).

Como hemos visto en el antecedente primero, la sentencia de la Sala del
Tribunal Superior de Justicia de Catalufia resuelve el recurso contencioso-
administrativo interpuesto en representacion de la Confederacién Nacional de
Centros Especiales de Empleo (CONACEE) contra la resolucién del Tribunal
Catalan de Contratos del Sector Publico de fecha 3 de octubre de 2018
(recurso N-2018-253), que desestima el recurso especial en materia de
contratacion presentado por la citada Confederacion contra los pliegos de
clausulas administrativas particulares del procedimiento de licitacién del
contrato de servicios licitado por el Ayuntamiento de Amposta (expediente
2018/015/SE) relativo a limpieza viaria y mantenimiento de los espacios verdes

del término municipal.

El recurso contencioso-administrativo fue desestimado por sentencia n°
495/2022, de 14 de febrero de 2022, de la Seccién 52 de la Sala de lo

Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa
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(procedimiento ordinario n°® 343/2018), en la que no se imponen las costas

procesales a ninguno de las partes.

En el antecedente segundo hemos dejado resefadas las razones que se
exponen en la sentencia recurrida para fundamentar la desestimacion del
recurso contencioso-administrativo. Procede entonces que entremos a
examinar las cuestiones suscitadas en casacion y, en particular, la sefhalada

en el auto de la Seccidon Primera de esta Sala de 2 de octubre de 2023.

SEGUNDO.- Cuestion de interés casacional sefialada en el auto de
admision del recurso, normas que han de ser aplicadas e interpretadas y

jurisprudencia aplicable al caso.

Al En el auto de admisién del recurso se declara que la cuestion que
presenta interés casacional objetivo para la formacion de la jurisprudencia
consiste en determinar, teniendo en cuenta la regulacion prevista en la
disposicion adicional 42 y la disposicion final 142 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por las que se reconoce una
reserva de contratos a favor de los Centros Especiales de Empleo de iniciativa
social, en qué medida podrian quedar afectados, desde el punto de vista del
principio de igualdad de trato y de proporcionalidad, la exclusion de los
Centros Especiales de Empleo que no sean de iniciativa social, en relacién con
lo resuelto por la STJUE de 6 de octubre de 2021 (C- 598/19).

B/ El auto de admision identifica las normas juridicas que, en principio, han
de ser objeto de interpretacién: articulos 18 y 20 de la Directiva del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/24/UE, disposicion adicional cuarta y disposicion
final decimocuarta de la Ley 91/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico y sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 6
de octubre de 2021 (asunto C-598/19); todo ello, indica el propio auto, sin

perjuicio de que la sentencia haya de extenderse a otras normas si asi lo
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A A tON exigiere el debate finalmente trabado en el recurso, de conformidad con lo

dispuesto en el articulo 90.4 LJCA.

Veamos lo que establecen esos preceptos que el auto deja sefalados y

otras normas que también deben ser tomadas en consideracion.

- Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de
febrero de 2014 sobre contratacion publica y por la que se deroga la Directiva
2004/18/CE.

Articulo 18. Principios de la contratacién

1. Los poderes adjudicadores trataran a los operadores econémicos en pie de igualdad y sin

discriminaciones, y actuaran de manera transparente y proporcionada.
La contratacion no sera concebida con la intencién de excluirla del ambito de aplicacién de la
presente Directiva ni de restringir artificialmente la competencia. Se considerara que la
competencia esta artificialmente restringida cuando la contratacién se haya concebido con la
intencion de favorecer o perjudicar indebidamente a determinados operadores econémicos.

2. Los Estados miembros tomaran las medidas pertinentes para garantizar que, en la
ejecucion de contratos publicos, los operadores econdémicos cumplen las obligaciones
aplicables en materia medioambiental, social o laboral establecidas en el Derecho de la Union,
el Derecho nacional, los convenios colectivos o por las disposiciones de Derecho internacional
medioambiental, social y laboral enumeradas en el anexo X.

Articulo 20. Contratos reservados

1. Los Estados miembros podran reservar el derecho a participar en los procedimientos de
contratacion a talleres protegidos y operadores econémicos cuyo objetivo principal sea la
integracion social y profesional de personas discapacitadas o desfavorecidas o prever la
ejecucion de los contratos en el
contexto de programas de empleo protegido, a condicién de que al menos el 30 % de los

empleados de los talleres, los operadores econdmicos o los programas sean trabajadores
discapacitados o desfavorecidos.
2. La convocatoria de licitacién debera hacer referencia al presente articulo.

- Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que
se transponen al ordenamiento juridico esparfol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.

Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

Disposicion adicional cuarta. Contratos reservados.

1. Mediante Acuerdo del Consejo de Ministros o del 6rgano competente en el ambito de las
Comunidades Autonomas y de las Entidades Locales, se fijaran porcentajes minimos de
reserva del derecho a participar en los procedimientos de adjudicacion de determinados
contratos o de determinados lotes de los mismos a Centros Especiales de Empleo de iniciativa
social y a empresas de insercién reguladas, respectivamente, en el texto refundido de la Ley
General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién social, aprobada
mediante Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, y en la Ley 44/2007, de 13 de
diciembre, para la regulacién del régimen de las empresas de insercion, que cumplan con los
requisitos establecidos en dicha normativa para tener esta consideracion, o un porcentaje
minimo de reserva de la ejecucion de estos contratos en el marco de programas de empleo
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protegido, a condicién de que el porcentaje de trabajadores con discapacidad o en situacion de
exclusion social de los Centros Especiales de Empleo, de las empresas de insercién o de los
programas sea el previsto en su normativa de referencia y, en todo caso, al menos del 30 por
100.

En el referido Acuerdo del Consejo de Ministros o del érgano competente en el ambito de
las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales, se fijaran las condiciones minimas
para garantizar el cumplimiento de lo establecido en el parrafo anterior.

El Acuerdo de Consejo de Ministros a que se refiere este apartado debera adoptarse en el
plazo maximo de un afio a contar desde la entrada en vigor de esta Ley. Si transcurrido este
plazo el Acuerdo de Consejo de Ministros no se hubiera adoptado, los 6rganos de contratacion
del sector publico estatal deberan aplicar el porcentaje minimo de reserva de 7 por ciento, que
se incrementara hasta un 10 por ciento a los cuatro afos de la entrada en vigor de esta Ley,
sobre el importe global de los procedimientos de adjudicacién de suministros y servicios
incluidos en los codigos CPV recogidos en el anexo VI celebrados en el ejercicio anterior a
aquel al que se refiera la reserva, en los términos indicados en el primer parrafo de este
apartado.

2. En el anuncio de licitacion debera hacerse referencia a la presente disposicion.

3. En los procedimientos de contratacién en los que se aplique la reserva que establece
esta disposicion adicional no procedera la exigencia de la garantia definitiva a que se refiere el
articulo 107 de esta Ley, salvo en los casos en los que el érgano de contratacion, por motivos
excepcionales, lo considere necesario y asi lo justifique motivadamente en el expediente.

Disposicion final decimocuarta. Modificacién del texto refundido de la Ley General de
derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién social, aprobado mediante Real
Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre.

Se afade un apartado 4 al articulo 43 del texto refundido de la Ley General de derechos de
las personas con discapacidad y de su inclusién social, aprobado por Real Decreto Legislativo
1/2013, de 29 de noviembre:

«4. Tendran la consideracion de Centros Especiales de Empleo de iniciativa social aquellos
que cumpliendo los requisitos que se establecen en los apartados 1.° y 2.° de este articulo son
promovidos y participados en méas de un 50 por ciento, directa o indirectamente, por una o
varias entidades, ya sean publicas o privadas, que no tengan animo de lucro o que tengan
reconocido su caracter social en sus Estatutos, ya sean asociaciones, fundaciones,
corporaciones de derecho publico, cooperativas de iniciativa social u otras entidades de la
economia social, asi como también aquellos cuya titularidad corresponde a sociedades
mercantiles en las que la mayoria de su capital social sea propiedad de alguna de las
entidades sefialadas anteriormente, ya sea de forma directa o bien indirecta a través del
concepto de sociedad dominante regulado en el articulo 42 del Cédigo de Comercio, y siempre
que en todos los casos en sus Estatutos o en acuerdo social se obliguen a la reinversion
integra de sus beneficios para creacion de oportunidades de empleo para personas con
discapacidad y la mejora continua de su competitividad y de su actividad de economia social,
teniendo en todo caso la facultad de optar por reinvertirlos en el propio centro especial de
empleo o en otros centros especiales de empleo de iniciativa social».

- Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se
aprueba el Texto refundido de la Ley General de derechos de las personas con

discapacidad y de su inclusion social

Articulo 43. Centros especiales de empleo para la inclusion laboral de las personas con
discapacidad

<<1. Los centros especiales de empleo son aquellos cuyo objetivo principal es el de realizar
una actividad productiva de bienes o de servicios, participando regularmente en las
operaciones del mercado, y tienen como finalidad el asegurar un empleo remunerado para las
personas con discapacidad; a la vez que son un medio de inclusién del mayor numero de
estas personas en el régimen de empleo ordinario. Igualmente, los centros especiales de
empleo deberan prestar, a través de las unidades de apoyo, los servicios de ajuste personal y
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social que requieran las personas trabajadoras con discapacidad, segun sus circunstancias y
conforme a lo que se determine reglamentariamente.

2. La plantilla de los centros especiales de empleo estara constituida por el mayor numero
de personas trabajadoras con discapacidad que permita la naturaleza del proceso productivo
y, en todo caso, por el 70 por 100 de aquélla. A estos efectos no se contemplara el personal
sin discapacidad dedicado a la prestacion de servicios de ajuste personal y social.

Se entenderan por servicios de ajuste personal y social los que permitan ayudar a superar
las barreras, obstaculos o dificultades que las personas trabajadoras con discapacidad de los
centros especiales de empleo tengan en el proceso de incorporacion a un puesto de trabajo,
asi como en la permanencia y progresion en el mismo. Igualmente se encontraran
comprendidos aquellos dirigidos a la inclusion social, cultural y deportiva.

3. La relacion laboral de los trabajadores con discapacidad que presten sus servicios en los
centros especiales de empleo es de caracter especial, conforme al articulo 2.1.g) de Texto
Refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, aprobado por Real Decreto Legislativo
2/2015, de 23 de octubre, y se rige por su normativa especifica.

4. Tendran la consideracién de Centros Especiales de Empleo de iniciativa social aquellos
que cumpliendo los requisitos que se establecen en los apartados 1.° y 2.° de este articulo son
promovidos y participados en mas de un 50 por ciento, directa o indirectamente, por una o
varias entidades, ya sean publicas o privadas, que no tengan animo de lucro o que tengan
reconocido su caracter social en sus Estatutos, ya sean asociaciones, fundaciones,
corporaciones de derecho publico, cooperativas de iniciativa social u otras entidades de la
economia social, asi como también aquellos cuya titularidad corresponde a sociedades
mercantiles en las que la mayoria de su capital social sea propiedad de alguna de las
entidades sefialadas anteriormente, ya sea de forma directa o bien indirecta a través del
concepto de sociedad dominante regulado en el articulo 42 del Cédigo de Comercio, y siempre
que en todos los casos en sus Estatutos o en acuerdo social se obliguen a la reinversion
integra de sus beneficios para creacion de oportunidades de empleo para personas con
discapacidad y la mejora continua de su competitividad y de su actividad de economia social,
teniendo en todo caso la facultad de optar por reinvertirlos en el propio centro especial de
empleo o en otros centros especiales de empleo de iniciativa social.”

La redaccién del apartado tercero de este articulo 43 tiene lugar en virtud de
la modificacién efectuada por el articulo Unico 7.1 de la Ley 6/2022, de 31 de
marzo, de modificacién del Texto Refundido de la Ley General de derechos de
las personas con discapacidad y de su inclusion social, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 1/2013.

C/ Jurisprudencia aplicable.

Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 6 de octubre de
2021 (asunto C-598/19), que resuelve la cuestion prejudicial planteada por la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior del Pais Vasco y

que tenia por objeto analiza

“Si el articulo 20 de la Directiva 2014/2024 sobre contratacion debe interpretarse en el
sentido de que el alcance subjetivo de la reserva previsto por el mismo no puede ser
delimitado en términos que excluyan de su ambito de aplicacion a empresas u operadores
econémicos que acrediten el requisito de que, al menos, el 30% de sus empleados son
personas discapacitadas y cumplan la finalidad u objetivo de integracion social y profesional de
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esas personas, mediante la fijacion de requisitos adicionales relacionados con la constitucion,
caracter y fines de dichos sujetos, con su actividad o inversiones, o de otra clase”.

El Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea resuelve la cuestion prejudicial
planteada y declara en la citada sentencia que:

“El articulo 20, apartado 1, de la Directiva 2014/24/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion publica y
por la que se deroga la Directiva 2004/18/CE, debe interpretarse en el sentido
de que no se opone a que un Estado miembro imponga requisitos adicionales
a los enunciados en dicha disposicion, excluyendo asi de los procedimientos
de adjudicaciéon de contratos publicos reservados a determinados operadores
econdémicos que cumplan los requisitos establecidos en dicha disposicion,
siempre que dicho Estado miembro respete los principios de igualdad de trato
y de proporcionalidad’.

TERCERO.- Posicionamiento de la parte recurrente.

La representacion de la Confederacion Nacional de Centros Especiales de
Empleo (CONACEE) expone los argumentos y motivos de impugnacion que

pasamos a resefar:

1/ Prevision inicial de la Ley 9/2017 de admisién de todos los Centros

Especiales de Empleo (CEE) a los contratos reservados. La expulsion.

En su redaccidn inicial, por tanto, en aquella que fue sometida a dictamen
de los 6rganos consultivos y remitida al Parlamento contemplaba a los CEE sin
distinciones y buena prueba de ello son tanto su Exposicion de Motivos, como

el articulo 99 de dicha Ley.

Es en el Senado donde se introduce por via de enmienda la creacion de la
figura de los CEE de iniciativa social y todo ello mediante la incorporacién de
una disposicion final 142 que introduce un nuevo apartado 4° en el art. 43 del
texto refundido 1/2013 y que, en relacidon con la disposicién transitoria 42 de la
propia ley, determina que queden expulsados del acceso a los contratos
reservados los Centros Especiales de Empleo que no reunan las condiciones

propias de la mal llamada “iniciativa social”.
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Se expulsa asi de la posibilidad de acceso a los contratos reservados a
unas entidades que cumplen todas las condiciones establecidas en el art. 20
de la Directiva 2014/24/UE, y, en segundo lugar, se les priva del derecho que
ya tenian reconocido esas entidades a contribuir con su labor a la defensa del
empleo de personas con discapacidad mediante el acceso a las licitaciones
publicas de los contratos reservados y, en tercer lugar, se lleva a cabo todo
ello respecto de sujetos que tienen la condicién reconocida desde el punto de
vista normativo de entidades de la economia social y prestadoras de servicios

de interés econdmico general (Articulos 5.1 y 5.4 de la Ley 31/2015).

2/ Las notas definitorias de la mal llamada “iniciativa social”.

La primera condicion establecida en la disposicién final 142 de la Ley 9/2017

para ostentar la condicion de CEE “de iniciativa social” es la siguiente:

“ser promovidos y participados en mas de un 50 por ciento, directa o indirectamente, por
una o varias entidades, ya sean publicas o privadas, que no tengan animo de lucro o que
tengan reconocido su caracter social en sus Estatutos, ya sean asociaciones, fundaciones,
corporaciones de derecho publico, cooperativas de iniciativa social u otras entidades de la
economia social, asi como también aquellos cuya titularidad corresponde a sociedades
mercantiles en las que la mayoria de su capital social sea propiedad de alguna de las
entidades sefialadas anteriormente, ya sea de forma directa o bien indirecta a través del

concepto de sociedad dominante regulado en el articulo 42 del Cédigo de Comercio.”

Lo primero que debemos destacar es el caracter artificioso de la definicidon y
el hecho de que la misma, mas alla de responder a la finalidad de expulsar a
mas de la mitad del sector del acceso a los contratos reservados, no tiene ni

siquiera una minima racionalidad interna.

Evidentemente, argumentamos que el animo de lucro no puede operar
como factor de expulsion del acceso a la licitacion reservada de entidades que
tienen por expresa disposicion y obligacion legal (articulo 43.1 TR 1/2013) la

defensa del empleo de las personas con discapacidad y (articulo 43. 2 TR
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1/2013) un 70% de personas con discapacidad en su plantilla; ahora bien, si
pretendiera ser el animo de lucro el elemento excluyente, en ningun caso se

podria incluir en la definicion a: “asi como también aquellos cuya titularidad corresponde

a sociedades mercantiles en las que la mayoria de su capital social sea propiedad de alguna
de las entidades sefialadas anteriormente, ya sea de forma directa o bien indirecta a través del

concepto de sociedad dominante regulado en el articulo 42 del Cédigo de Comercio.”

Es evidente que una entidad sin animo de lucro puede ostentar directa o
indirectamente mas de un 50% del capital social de una sociedad absoluta y
esencialmente lucrativa, por lo que el argumento cae por su propio peso. De
esta forma vemos que el precepto responde a su finalidad que no es otra que
expulsar del acceso a los contratos reservados a mas de la mitad del sector,

pero ni siquiera tiene una minima légica o racionalidad interna.

El segundo elemento de la reinversién adolece de extrema y deliberada
ambigledad, dado que remitir el objetivo de la reinversion a la mejora continua
de la competitividad es simplemente dar cobertura al intento de publicatio y
expulsion de la iniciativa privada de un determinado sector de actividad, que es

la Unica finalidad real de la norma.

La norma, en definitiva, no parte de una suerte de incompatibilidad
ontoldgica entre el animo de lucro y la iniciativa social por la razén expuesta.
Incompatibilidad que, ademas, seria absurda si tenemos en cuenta que el
articulo 20 de la Directiva alude a “operadores econdémicos” y el articulo

2.1,10/ de la Directiva define “operador econémico” como “una persona fisica o

juridica, una entidad publica, o una agrupacion de tales personas o entidades, incluidas las

agrupaciones temporales de empresas, que ofrezca en el mercado la ejecucién de obras o una

obra, el suministro de productos o la prestacién de servicios”; Yy que precisamente es la
empresa el ambito propio de la integracion profesional de las personas con
discapacidad. La norma lo Unico que realmente hace es utilizar un subterfugio
paras expulsar a mas de la mitad del sector del acceso a la contratacion

reservada.
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3/ Tras hacer diversas consideraciones sobre la Conclusiones del Abogado
General y la fundamentacion juridica de la sentencia del TJUE de 6 de octubre
de 2021 (asunto c-598/19), la recurrente sefala que esta muy claro que lo
perseguido por los promotores de la norma espanola excluyente no es otra
cosa que expulsar a los CEE procedentes del ambito empresarial del acceso a
la licitacion publica; lo que plantea muchas dudas no sélo en términos de
vulneracion manifiesta de los principios de igualdad de trato vy

proporcionalidad, sino en términos de manifiesta ilegitimidad.

Asi, cabria preguntarse qué beneficio se obtiene con expulsar al sector
privado de la defensa del empleo de las personas con discapacidad; por qué
perjudicar las posibilidades de empleo de los 48.803 trabajadores con
discapacidad que prestaban servicios en centros especiales de empleo de
procedencia empresarial en 2020; qué sentido tiene, en coherencia con el
articulo 38 de la Constitucion y con el propio ordenamiento de la Unidn
Europea, la expulsion de la iniciativa privada de un sector que es el efecto final
que se persigue con la medida de expulsién de los CEE del acceso a la
licitacién reservada; como puede admitir siquiera dudas de ilegitimidad una
regulacién que expulsa a entidades que reunen la condicién de operadores
econdmicos de acuerdo a la definicion de la Directiva y los requisitos del
articulo 20 y que, en un contexto de allegar el mayor esfuerzo posible publico y
privado a la defensa del empleo de las personas con discapacidad, consiguen

exactamente lo contrario.

Es mas, cuando la finalidad esencial es la integracion social y laboral de los
trabajadores con discapacidad cabria preguntarse qué sentido tiene la
expulsién de la empresa que es el ambito natural de lo que en la Ley de 1982
citada al inicio de este escrito se calificaba de un régimen de trabajo normal,
como expresion evidente de la vocacion de integracion. Ahora bien, con
independencia de todas las cuestiones anteriores, que tienen una respuesta

evidente, hay que sefialar lo siguiente:
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a. Se vulnera el principio de no discriminacion al expulsar del acceso a la
licitacion reservada a entidades que se encuentran comprendidas -y asi lo ha
declarado el TJUE- en el ambito del Considerando 36 de la propia Directiva

que constituye el fundamento de la reserva comprendida en el articulo 20.

b. Se vulnera el principio de proporcionalidad al provocar una medida
drastica como es la referida a la expulsién del acceso a la licitacion reservada
en base a una cuestidén referida a la forma de la persona juridica o a la

participacion indirecta en parte de su capital.

c. Se vulnera el principio de proporcionalidad al provocar una medida
drastica como es la referida a la expulsién del acceso a la licitacion reservada
a entidades cuya finalidad es la defensa del empleo de las personas con
discapacidad y que tienen al menos un 70% de personas con discapacidad en

sus plantillas

d. Se vulnera el principio de proporcionalidad al expulsar de la licitacion
publica a los CEE de procedencia empresarial y se perjudican las posibilidades
de empleo e integracidn de las personas con discapacidad.

4/ Los efectos derivados de la aplicacion de la medida de expulsion de los
CEE de la licitacion de los contratos reservados han evidenciado, una vez

mas, la vulneracion de cualquier elemental principio y han sido:

a. Incremento de los procedimientos de licitacién de contratos reservados

que han finalizado sin una adjudicacion por falta de concurrencia.

b. Incremento del niumero de procedimientos de licitacion de contratos

reservados adjudicados al unico licitador concurrente.

5/ Los mantras y las expresiones hueras que se nos presentan de contrario.
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De contrario, tal como hiciera la digna representacién del Reino de Espana
en el procedimiento de cuestion prejudicial ante el TJUE, lo que se nos
presenta es una concatenada serie de manifestaciones absolutamente vacias
de contenido con las que camuflar el indisimulado intento por expulsar a la

iniciativa privada de un sector.

Este intento en el plano dogmatico hunde sus raices en la absurda
expresion “centros especiales de empleo de la economia capitalista”, desde
luego propia de un contexto juridico distinto al del S. XX| y dudosamente
compatible con nuestra Constitucion y los Tratados, mas propia del prejuicio
ideolégico que del analisis juridico y que contrariamente a los dispuesto en la
Ley, afirma que la finalidad de los mismos es la obtencion de beneficios para
sus propietarios, cuando de acuerdo al articulo 43.1 del texto refundido 1/2013
su objetivo principal es el de realizar una actividad productiva de bienes o de
servicios, participando regularmente en las operaciones del mercado, vy
teniendo como finalidad el asegurar un empleo remunerado para las personas
con discapacidad; a la vez que son un medio de inclusién del mayor numero
de estas personas en el régimen de empleo ordinario. Y en el plano utilitarista,
responde a la indisimulada finalidad de determinadas organizaciones de
apropiarse del sector del empleo de las personas con discapacidad,

expulsando a la iniciativa privada del mismo.

Todo esto se adorna con el fin social, la pretendida incompatibilidad del
animo de lucro con la persecucion de las posibilidades de empleo de las
personas con discapacidad, cuando sin embargo en la norma se admite esa
posibilidad a condicion de que el titular directo o indirecto del 51% (parece que

en el 49% no existe problema alguno) sea una entidad sin animo de lucro.

Evidentemente, no tiene ni racionalidad interna ni justificacion ni responde a
otra finalidad que expulsar al sector privado, preservando, eso si, a
determinados grupos empresariales que necesariamente han de quedar

amparados por una tortuosa definicion hecha ad personam.
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Los argumentos recibidos de contrario no tienen un elemental sentido. Se
invoca el término “podra” del articulo 20 de la Directiva para argumentar que el
mismo autoriza al legislador nacional a imponer las condiciones que tenga por
conveniente. La Sentencia del TJUE indica que puede imponer condiciones

adicionales, pero respetando los principios del articulo 18 de la Directiva.

Se invocan pronunciamientos referidos al articulo 14 de la Constitucion,
cuando no estamos ante la aplicacion del articulo 1 sino ante la aplicacion del
principio de igualdad de trato de los licitadores de acuerdo a lo dispuesto en el
articulo 18 de la Directiva 2014/24/UE.

Se invoca una suerte de imposibilidad de atacar el pronunciamiento
contenido en las disposicién final 142 y disposicion adicional 42 de la Ley
9/2017 por tener rango de ley, contradiciendo los principios basicos de las
sentencias Simenthal, Costa Enel, etc, cuando la propia Sentencia del TJUE
mediante el analisis que indica ha de realizar el juez nacional -por cierto ya
llevado a cabo por la Sala del Pais Vasco proponente de la cuestion
prejudicial- esta determinando que, de apreciarse la vulneracién de los
principios de igualdad de trato y proporcionalidad, ha de prevalecer el
contenido del articulo 18 de la Directiva 2014/24/UE.

6/ Sobre la interpretacion jurisprudencial de los principios del articulo 18 de
la Directiva 2014/24/UE vy las vulneraciones del ordenamiento juridico

invocadas en el escrito de preparacion.

a. Tribunal de Justicia de la Unién Europea, Sala Cuarta, Sentencia de 28
May. 2020, C-796/2018

Pues bien, a tenor del articulo 18, apartado 1, de la Directiva 2014/24, por una parte, los
poderes adjudicadores han de tratar a los operadores econdmicos en pie de igualdad y sin
discriminaciones y actuar de manera transparente y proporcionada y, por otra parte, la
contratacion no ha de concebirse con la intencién de excluirla del ambito de aplicacion de la

Directiva ni de restringir artificialmente la competencia, considerandose que esta se restringe
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artificialmente cuando la contratacion se haya concebido con la intenciéon de favorecer o

perjudicar indebidamente a determinados operadores econémicos.

b. Tribunal de Justicia de la Unién Europea, Sala Novena, sentencia de 25
octubre de 20, asunto C-413/2017.

35. Ademas, en el articulo 18, apartado 1, segundo parrafo, de la Directiva 2014/24 se
precisa que la contratacién no sera concebida con la intencién de excluirla del ambito de
aplicacion de la citada Directiva ni de restringir artificialmente la competencia y que se
considerara que la competencia esta artificialmente restringida cuando la contratacion se haya
concebido con la intencién de favorecer o perjudicar indebidamente a determinados

operadores econdémicos.

c. Tribunal de Justicia de la Union Europea, Sala Novena, sentencia de 2 de
mayo de 2019, asunto C-309/2018.

Por ultimo, conforme al principio de proporcionalidad, que constituye un principio general
del Derecho de la Unidn, la normativa nacional relativa a los procedimientos de contratacion
publica que tenga por objetivo garantizar la igualdad de trato de los licitadores no debe ir mas
alla de lo necesario para alcanzar el objetivo perseguido (véase, en este sentido, la sentencia
de 8 de febrero de 2018, Lloyd’'s of London, C-144/17, EU:C:2018:78, apartado 32 y

jurisprudencia citada).

Como vemos, la Sentencia del TJUE de 6 de octubre de 2021 no se aparta
de lo que es una doctrina reiterada de la Sala en la interpretacion y aplicacion
de los principios del articulo 18 de la Directiva 2014/24/UE.

7/ Sobre las pretensiones que se articulan por esta parte en el presente

recurso de casacion.

* La sentencia recurrida vulnera la sentencia de 6 de octubre de 2021 del
Tribunal de Justicia de la Union Europea en el asunto Cuestiéon Prejudicial
CONACEE, no sélo porque prescinde del juicio de comparacién que la misma
determinaba que tenia que ser llevado a cabo por el Juez nacional, sino

porque omite absolutamente su sentido y alcance. Toma en consideracion
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exclusivamente el pronunciamiento referido al hecho de que el legislador
nacional puede imponer condiciones adicionales a las establecidas en la
Directiva y prescinde de analizar si las mismas vulneran o no los términos del
art. 18 de la Directiva, porque las disposiciones han sido aprobadas por una

norma con rango de ley.

* La sentencia recurrida vulnera el articulo 18 de la Directiva 2014/24/UE.
Sanciona como ajustada a derecho la violacién de los principios de igualdad
de trato y proporcionalidad, sin ni siquiera realizar la valoracion y examen al
que necesariamente le obligaban los términos de la Sentencia del TJUE vy ello
en base a consideraciones ajenas a la interpretacion y aplicacién de tales

principios y a su interpretacion jurisprudencial por el TIUE.

« La sentencia recurrida vulnera el articulo 20 de la Directiva 2014/24/UE, al
expulsar del acceso a la licitacion de los contratos reservados a CEE que
cumplen todas las condiciones del referido articulo 20 de la Directiva
2014/24/UE.

 La sentencia recurrida vulnera el ordenamiento de la UE por incorrecta e
indebida aplicacién la disposicion adicional cuarta y disposicion final
decimocuarta de la Ley 9/2017. En efecto, al amparo de los principios de
primacia y eficacia directa del ordenamiento de la UE el juez nacional no
puede aplicar ambos preceptos, contra lo dispuesto en los articulos 18 y 20 de
la Directiva 2014/24/UE. Evidentemente esta parte considera que las
limitaciones introducidas por el régimen de ambas clausulas son claramente
contrarias a Derecho y al ordenamiento de la Unién Europea. La aplicacién de
los principios de eficacia directa y primacia del ordenamiento de la Unién debe
dar lugar a la aplicacion de la reserva de contratos regulada en los mismos
omitiendo el inciso “de iniciativa social” por directa aplicacién del ordenamiento
de la Unién Europea o lo que es lo mismo, sin excluir del acceso a los
contratos reservados a ningun CEE, reina o no las condiciones de esa mal

llamada iniciativa social.
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Por ello, de conformidad con lo interesado en el suplico de nuestro escrito
de demanda, debemos interesar la estimacion del recurso de casacion, la
integra revocacion de la sentencia recurrida, la estimacion del recurso
contencioso administrativo revocando la resolucidon recurrida del TCCSP,
declarando el caracter contrario a Derecho de la restriccion referida a “de
iniciativa social” que por referencia a los Centros Especiales de Empleo como
destinatarios de la reserva de contratos, se incluia en el pliego cuestionado,

con sus efectos.

Evidentemente, los términos de la Sentencia del TJUE, asi como la
aplicacion de los principios de primacia y eficacia directa del ordenamiento de
la Unioén, facultan a la Sala a eliminar el inciso “de iniciativa social”,
considerando contrario a los principios de proporcionalidad e igualdad de trato
de los licitadores que se expulse del acceso a la licitacién de los contratos
reservados a los CEE que no cumplan las exigencias introducidas en la
Disposicion Final 142 de la Ley 9/2017.

Igualmente, y en términos de contestacion a la cuestion identificada por la
Sala como objeto del recurso y dotada de interés casacional, debemos solicitar

respetuosamente de la misma fije doctrina legal en el sentido siguiente:

Que la regulacion prevista en la disposicion adicional 42 y la disposicion final
142 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por
las que se reconoce una reserva de contratos a favor de los Centros
Especiales de Empleo de iniciativa social, en la medida en la que excluye del
acceso a la licitacion de los contratos reservados a todos los restantes Centros
Especiales de Empleo que no reunen las condiciones para ser calificados de
“iniciativa social”, segun la definicion incorporada a la disposicién final 142 de
la referida Ley, vulnera los principios de igualdad de trato y de

proporcionalidad.

CUARTO.- Planteamiento del Ayuntamiento de Amposta (parte recurrida).
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La representacion del Ayuntamiento de Amposta sustenta su oposicién al

recurso de casacion en los siguientes argumentos:

1/ Falta de infraccidon por la sentencia recurrida de la Directiva de la UE
2014/24 y de la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, Sala
Quinta, de 6 de octubre de 2021.

Indirectamente, con invocacién de los principios de igualdad de trato y
proporcionalidad, la recurrente impugna la vigente redaccién de la disposicion
final 14 de la Ley 9/2017, al entender que contraviene la Directiva de la UE
2014/24, y la mas reciente Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, Sala Quinta, Sentencia de 6 de octubre de 2021, dictada en el
asunto C-598/19, sobre decisidon prejudicial planteada por el Tribunal Superior

de Justicia del Pais Vasco.

En el trasfondo de estas dos aparentes infracciones, de la Directiva, y de la
reciente Sentencia TJUE, se encuentra no una infraccion del ordenamiento
estatal o europeo vigentes, asi como de la jurisprudencia del TJUE, sino una
verdadera discrepancia critica de la recurrente respecto de la disposicion
adicional 42 y final 142, de la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico.

En efecto, a partir de la Ley 9/2017, de contratos del sector publico, la
reserva de contratacion no quedd referida como antes de la maodificacion
legislativa a todos los centros especiales de ocupacién sino a los centros

denominados de iniciativa social y a las empresas de insercién reguladas.
A tales efectos, la disposicién final 142 de la Ley 9/2014, modificé a su vez
el articulo 43 del real decreto legislativo 1/2013, que define la categoria de

centro especial de ocupacion de iniciativa social.

En virtud de esas modificaciones operadas mediante la Ley 9/2017 se

restringe la reserva de contratacién con las administraciones publicas a
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aquellos centros especiales de empleo que tengan la condicion de tratarse de
centros de iniciativa social, conforme a los condicionamientos que la propia
norma detalla; y es aqui donde radica la verdadera discrepancia de la
recurrente, que no se refiere a una infraccion del derecho positivo de
aplicacion sino que alberga una abierta confrontacién con dicho derecho
positivo estatal que resulta de aplicacibn asi como en una interesada
interpretacion respecto del Derecho Europeo, en este caso el articulo 20 de la
Directiva 2014/21.

Por otra parte, la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, de
6 de octubre de 2021, C-598/219, resolvi6 la cuestién prejudicial planteada por
el TSJ del Pais Vasco en que se planteaba la interpretacién del articulo 20 de
la Directiva 2014/24 UE, en un contencioso entre la hoy recurrente CONACCE

y la Diputacion Foral de Guipuzcoa.

El Fallo emitido por el TJUE en la citada Sentencia de 6 de octubre de 2021
-que, a mayor abundamiento, forzé la suspension del procedimiento en el que
se ha emitido la sentencia recurrida hasta que se ventilara la cuestion
prejudicial elevada al TJUE-, es claro, en cuanto a que el 6rgano jurisdiccional
debera determinar si los centros especiales de empleo de iniciativa social se
encuentran en la misma situacion que los de iniciativa empresarial, pero
también lo es en cuanto a que no se opone a la Directiva 2014/2024 que un
Estado miembro imponga requisitos adicionales a los enunciados en dicha
disposicion, excluyendo a determinados operadores siempre que dicho Estado

miembro respete los principios de igualdad y proporcionalidad.

Partiendo del Fallo del TJUE, la reserva de contratacion operada en la Ley
9/2017 queda refrendada, y se afirma su plena compatibilidad con el articulo
20 de la Directiva 2014/24, por cuanto queda manifiesto que no se opone al
mencionado articulo 20 el hecho de que un Estado miembro imponga
requisitos adicionales a los enunciados en dicha disposicion, como sucede con

la modificacién legislativa introducida mediante la Ley 9/2017.
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En consecuencia, ratificada la legalidad del derecho Estatal por el TJUE, no
resulta posible ya la argumentacion sostenida reiteradamente por la recurrente
de infraccidon del articulo 20 de la mencionada Directiva por causa de la
modificacién legal introducida en el derecho estatal; y menos aun sostener que
se ha infringido la jurisprudencia que avala precisamente la reserva de

contratacion, esto es, la propia Sentencia del TUUE, de 6 de octubre de 2021.

Tomando en consideracion las instrucciones fijadas en la referida Sentencia
del TJUE consistentes en que el érgano jurisdiccional estatal debera examinar
el respeto de la normativa controvertida a los principios de igualdad de trato y
proporcionalidad (46 ), la recurrente considera que la sentencia recurrida si ha
vulnerado la sentencia del TJUE de 6 de octubre de 2021, asunto C-598/19, al
no cumplir con dicha exigencia de valoraciéon de preservacion de tales

principios apartandose con ello de lo ordenado por el TJUE.

La critica de la recurrente no puede estar mas apartada de la realidad, y
sélo resulta explicable desde la l6gica de su legitima discrepancia ideoldgica
respecto de la vigente redaccion de la disposicion adicional 42 y final 14 2 de la

Ley 9/2017, como seguidamente se vera.

2/ Falta de infraccién de los principios de igualdad y proporcionalidad de la
vigente redaccion de la disposicion adicional 42 y final 14 2 de la Ley 9/2017,

que ha sido pormenorizadamente examinada en el fallo recurrido.

La sentencia recurrida recuerda que es doctrina consolidada de nuestro
ordenamiento que el principio de igualdad impone un primer juicio relativo a la
homogeneidad de las situaciones comparadas, y que, y una vez establecida la
comparacion, la admisibilidad del trato diferente quedara condicionada a la

concurrencia de un motivo razonable que no suponga una arbitrariedad.
Pues bien, partiendo de la homogeneidad en la finalidad perseguida de los

centros de iniciativa social y los de iniciativa empresarial, como es la

integracién en el mercado de trabajo de las personas con discapacidad, el fallo
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que se impugna realiza acertadamente un juicio de razonabilidad en cuanto a
la admisibilidad del trato diferenciado contenido en la vigente Ley de Contratos
del Sector Publico. Y, si bien desde la perspectiva de la finalidad ambas
tipologias de centros se encuentran en la misma situacion, la disparidad de
trato contenida en la norma queda justificada atendiendo a las particularidades
especiales de los centros de iniciativa social, que quedan debidamente

explicadas en el FD Tercero de la sentencia recurrida.

En cuanto al principio de proporcionalidad, el fallo recurrido recuerda a su
vez la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, STC 128/2009, que establece

que:

“no puede tacharse de arbitraria una norma que persigue una finalidad razonable y que no
se muestra desprovista de todo fundamento, aunque pueda legitimamente discreparse de la
concreta solucion adoptada, pues entrar en el enjuiciamiento de cuél haya de ser su medida
justa supone debatir una opcién tomada por el legislador que, aun cuando pueda ser
discutible, no tiene que ser necesariamente arbitraria ni irracional (por todas, STC 149/2006,
de 11 de mayo, FJ 6, y las en ella citadas). De manera que, al enjuiciar un precepto legal al
que se tacha de arbitrario, nuestro examen ha de centrarse en determinar si dicho precepto
establece una discriminacion, pues la discriminacion entrafia siempre una arbitrariedad, o bien
si, aun no estableciéndola, carece de toda explicacién racional, lo que también evidentemente
supondria una arbitrariedad, sin que sea pertinente un analisis de todas las motivaciones
posibles de la norma y de todas sus eventuales consecuencias (SSTC 47/2005, de 3 de
marzo, FJ 7 ;13/2007, de 18 de enero, FJ 4 ; y 90/2009, de 20 de abril, FJ 6).”

En el fondo, y principal cuestion controvertida en el presente litigio, se
encuentra la pretensién de la recurrente de tratar de igual manera situaciones
que no lo son, y no lo son por la sencilla razéon de que, entrando en
competencia para obtener una contratacion, los centros de empleo de iniciativa
social parten de una situacién de clara desventaja frente a los centros de
iniciativa empresarial, que no se encontraran gravados en las ofertas de las
licitaciones a las que concurran por limitaciones que si afectan a los centros de
iniciativa social y que consisten en su especial régimen de financiacion y el

destino de sus beneficios.
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Estas particulares caracteristicas condicionan sin duda su participacién en
el mercado y su competitividad, y en esta particularidad radica la justificacion
de la discriminacion positiva o la diferencia de trato, sin que por ello se incurra
en ninguna arbitrariedad que comprometa el principio de igualdad pues no
cabe duda, que se estan tratando diferentes situaciones que no son en

absoluto idénticas y que corresponden a supuestos de hecho diferentes.

En definitiva, no toda desigualdad de trato normativo supone una infraccion
del articulo 14 de la CE sino sdlo aquellas que introduzcan diferencias ante
situaciones que puedan ser consideradas iguales y sin que exista justificacion

razonable para ello.

A diferencia de lo postulado en el recurso de casacion, si bien la finalidad
tanto de los CEE de iniciativa empresarial como de los de iniciativa social es
compartida, ello no los convierte en figuras homogéneas a efectos de
comparacion pues existen otros elementos diferenciadores y que detalla tanto
el TJUE como el fallo recurrido que hacen que el trato distinto de unos y otros

CEES esté justificado y la medida sea proporcional.

Asi, tanto en la Sentencia objeto del recurso de casacién ( FJ Tercero)
como en la del TJUE (F.41) advierten que existen diferencias relevantes en los
centros especiales de empleo de iniciativa social como son el hecho de
maximizar el valor social y no el econémico porque primero carecen de afan de
lucro y reinvierten todos los beneficios en la consecucion de su finalidad social,
y segundo porque se caracterizan por adoptar principios democraticos y
participativos en su gobernanza y tercero porque de esta manera logran
generar con su actividad un mayor impacto social proporcionando mayor
calidad en el empleo y mejores posibilidades de integracion y reintegracion

social y laboral de las personas con discapacidad y desfavorecidas.
Estas diferencias hacen que unos y otros centros no sean equiparables en

los términos pretendidos en el recurso de casacion, ya que, al margen de la

finalidad perseguida existen otros rasgos diferenciales para la consecucién del
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fin social, elementos que consisten fundamentalmente en garantizar su perfil
social y la propia finalidad de integracion de las personas discapacitadas
mediante la obligacion de reinversion de los resultados en la propia finalidad

de integracion de las personas con discapacidad.

Esta caracteristica es esencial, puesto que, por una lado, debe de
considerarse que el rasgo de reinversion de los beneficios en el colectivo
objeto de proteccidbn parece mas idéneo a los efectos de garantizar su
integracién en los términos fijados en el articulo 20 de la Directiva 2014/24, v,
por otro lado, resulta insoslayable que en condiciones ordinarias de mercado
los centros de iniciativa social no siempre podran competir en igualdad de

condiciones con los centros de iniciativa empresarial.

En resumen, la diferencia de trato normativo observada por el legislador en
la Ley 9/2017, es proporcionada y esta amparada de plena justificacion puesto
que la reserva por la que ha optado el legislador se fundamenta en la garantia
del perfil social de estas entidades y en la obligacién de reinversién de los
resultados de la actividad en el propio colectivo objeto del fin social. Estas
caracteristicas, permiten deducir una dedicacion mas intensa y una mayor
eficacia y repercusion en la integracion social perseguida por el articulo 20.1
de la Directiva 2014/24.

QUINTO.- Planteamiento de la Federacion Empresarial Espafiola de

Asociaciones de Centros Especiales de Empleo, FEACEM (parte recurrida).

La representacion de la Federacion Empresarial Espafiola de Asociaciones
de Centros Especiales de Empleo, FEACEM (parte recurrida) formula los

motivos de oposicion al recurso que pasamos a sintetizar.
1/ No existe infraccién alguna de la disposicién adicional 42 y disposicion

final 142 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico,

por la que se transponen al ordenamiento juridico espanol las Directivas del
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Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de
febrero de 2014, en relacion con los articulos 20.1 y 18.1 de la Directiva
2014/24/UE.

En efecto, la Ley 9/2017 consolida la figura de los contratos reservados
establecida por la Directiva 2004/18/CE, e incorporada a nuestro ordenamiento
mediante la Ley 30/2007, de 30 de octubre, con el fin promover la insercion de
personas con discapacidad en el mercado laboral. Reservando la LCSP dichos
contratos a los CEE que forman parte del Tercer Sector Social o la Economia
Social: los CEE de iniciativa social. Por un lado, distinguiendo entre los
contratos reservados a CEE de iniciativa social y empresas de insercion
(disposicion adicional cuarta) y, por otro, la reserva de ciertos contratos de
servicios sociales, culturales y de salud a determinadas organizaciones

(disposicion adicional cuadragésima octava).

Pues bien, la sentencia del TJUE que resuelve la cuestion prejudicial
planteada confirma la plena validez y legalidad de las diferenciaciones de trato
establecidas en la normativa de contratacion publica espafiola en materia de
contratos reservados, habida cuenta que -como ya se han pronunciado
reiteradamente los Tribunales espafnoles- los centros especiales de iniciativa
empresarial y los de iniciativa social representan dos realidades distintas que
justifica plenamente la diferencia de trato, en atencion precisamente a la mayor
eficacia que representan los de iniciativa social para perseguir los fines de la
integracion y proteccién laboral de las personas con discapacidad, de

conformidad con el art. 20, apartado 1, de la Directiva 2014/24.

En efecto, como puede comprobarse de su mera lectura, la sentencia del
TJUE concluye que la Directiva no se opone a que un Estado miembro
imponga requisitos adicionales a los enunciados en su articulo 20, apartado 1,
excluyendo asi a determinados operadores econdmicos que cumplan los
requisitos establecidos en él de los procedimientos de adjudicacion de

contratos publicos reservados, siempre que dicho Estado miembro respete los
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principios de igualdad de trato y de proporcionalidad. Circunstancias que son

precisamente las que se dan en el caso de la normativa espafiola.

El Tribunal de Justicia expone que el articulo 20, apartado 1, de la Directiva
confiere a los Estados miembros la facultad de reservar los procedimientos de
adjudicacion de contratos publicos a determinadas entidades y la supedita al
cumplimiento de los dos requisitos acumulativos que recoge el precepto
comunitario (talleres protegidos cuyo objetivo principal sea la integracion de
personas con discapacidad y 30% de la plantilla formado por personas con
discapacidad). Pasando el Tribunal a examinar si esos dos requisitos se
enumeran taxativamente en el articulo 20, apartado 1, pues de ser asi los
Estados miembros no podrian imponer requisitos adicionales que excluyan a
los operadores econémicos que, a pesar de cumplir los requisitos establecidos
en esa norma, no reunan los requisitos adicionales establecidos por el

Derecho nacional.

Tras examinar el tenor literal, el objetivo y el origen del articulo 20, apartado
1, de la Directiva, el TJUE llega a la conclusién de que los requisitos que
enumera no son taxativos, de modo que los Estados miembros tienen la
facultad de imponer, en su caso, requisitos adicionales que deben cumplir las
entidades a que se refiere esta disposicion para poder participar en los
procedimientos de adjudicacién de contratos publicos reservados. Que es
precisamente lo que hace la normativa de contratacién publica espafiola.
Aclara el Tribunal que, en todo caso, para que los Estados miembros puedan
hacer uso de esta facultad deben respetar los principios comunitarios, entre
otros, los de igualdad de trato y proporcionalidad. Exigiendo que esta facultad
debe ademas ejercerse en beneficio de los talleres protegidos y de los
operadores econdmicos cuyo objetivo principal sea apoyar la integracién social
y profesional o la reintegracion de personas con discapacidad o
desfavorecidas. Que es precisamente lo que hace la normativa de contratacién

publica espafiola.
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En virtud de lo anterior, el TJIUE senala que debia el érgano jurisdiccional
nacional examinar la conformidad de la normativa controvertida en el litigio
principal con estos principios comunitarios. Y mas concretamente, sefala el
TJUE que el érgano jurisdiccional nacional debera determinar, en particular, si
los CEE de iniciativa social (a los que se exige recibir directa o indirectamente
el apoyo y la participacion en mas del 50% de entidades sin animo de lucro vy,
de otra parte, la necesidad de reinvertir integramente sus beneficios en su
propio establecimiento o en otro de la misma naturaleza, al contrario de lo que
ocurre con los CEE de iniciativa empresarial) se encuentran en la misma

situacion de los CEE de iniciativa empresarial.

Esto es, que debia comprobar el Tribunal jurisdiccional espanol si, como
habia confirmado el Gobierno espafol en sus alegaciones en el procedimiento,
los Centros Especiales de Empleo de iniciativa social, debido a sus
caracteristicas especificas, estan en condiciones de poner en practica de
manera mas eficaz el objetivo de integracion social perseguido por el articulo
20, apartado 1, de la Directiva 2014/24, lo que -segun la propia sentencia-
justificaria objetivamente una diferencia de trato en relacién con los centros
especiales de iniciativa empresarial, como la que se ha hecho en la normativa
espafola. Pues debido a las caracteristicas especificas de los CEE de
iniciativa social, y como recogia el gobierno espaniol, la realidad es que éstos
maximizan el valor social y no econdémico porque, primero, carecen de afan de
lucro y reinvierten todos sus beneficios en la consecucion de sus fines
sociales; segundo, se caracterizan por adoptar principios democraticos y
participativos en su gobernanza, y, tercero, de esta manera logran generar con
su actividad un mayor impacto social, proporcionando mayor calidad en el
empleo y mejores posibilidades de integracion y reintegracion social y laboral
de personas con discapacidad o desfavorecidas. Circunstancias que no se dan
en los CEE de iniciativa empresarial, porque son dos realidades totalmente
distintas.
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De hecho, precisamente sobre esta conformidad de los CEE de iniciativa
social y su regulacién con la normativa comunitaria apuntaba ya el propio

TJUE en la sentencia que

“A este respecto, procede sefialar que tanto el requisito relativo al apoyo y a la
participacion, directa o indirecta, en mas del 50 % de entidades sin animo de lucro como el
relativo a la obligacion de reinvertir la totalidad de los beneficios en los centros especiales de
empleo de iniciativa social, indicados en el apartado 34 de la presente sentencia, parecen
adecuados para garantizar que tales centros especiales de empleo tengan como objeto
principal la insercion de las personas con discapacidad o desfavorecidas, como exige el
articulo 20, apartado 1, de la Directiva 2014/24".

Y la cuestion es que, como bien analizé y concluyo el Tribunal Superior de
Justicia de Cataluna en los propios términos establecidos por el TJUE, soélo los
CEE de iniciativa social (definidos expresamente en el ya referido apartado 4
del articulo 43 de la LGPD) forman parte del denominado del Tercer Sector
Social, o de la Economia Social, de acuerdo con la propia normativa
comunitaria. De tal forma que el legislador, se ha limitado en la Ley 9/2017 a
permitir una reserva de contratos a los CEE de iniciativa social (sin animo de
lucro), en atencién a la funcién social que éstos realizan, porque los CEE de
iniciativa social son los unicos que forman parte del Tercer Sector Social o de
la Economia Social y estan obligados reinvertir integramente sus beneficios.
Siendo incuestionable -en consecuencia- el mayor impacto social que los
mismos representan respecto de los CEE de caracter empresarial en materia
de contratacién publica. Una medida que no es arbitraria ni caprichosa, sino
que responde a las propias estrategias y postulados comunitarios, que, en
materia de contratacion, promueven la reserva de contratos Unicamente a las
entidades sin animo de lucro que forma parte de la Economia Social. Una
diferenciacion que tampoco es ninguna novedad, porque ya se establecia
incluso en el Real Decreto 2273/1985, de 4 de diciembre, por el que se
aprueba el Reglamento de los Centros Especiales de Empleo definidos en el
articulo 42 de la Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integraciéon Social del
Minusvalido, que distinguia ya en su art. 5 entre CEE con o sin animo de lucro,
atendiendo a la aplicacion de sus posibles beneficios, segin que aquellos
repercutan en su totalidad en la propia instituciéon o se aproveche parte de

ellos en otra finalidad distinta que haya de cubrir la Entidad titular del mismo.
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2/ La previsién legal controvertida (esa reserva en favor de CEE de iniciativa
social) no es mas que una consecuencia del propio impulso hacia la vertiente
social de la contratacion llevado a cabo por las denominadas Directivas
comunitarias de Cuarta Generacion en materia de contratacion que se
transpusieron en los diferentes estados, destacando la Directiva 24/2014, de
26 de febrero, sobre contratacion publica, que impone a los Estados miembros
un mandato para adoptar medidas efectivas que garanticen, en la contratacion
publica, el cumplimiento de los compromisos sociales legal vy
convencionalmente establecidos, a los efectos de «permitir que los
contratantes utilicen mejor la contratacién publica en apoyo de objetivos

sociales comunes» (considerando 2).

De esta forma, lo que hace la Ley 9/2017 es limitarse a consolidar la figura
de los contratos reservados establecida en la Directiva comunitaria,
permitiendo una reserva de contratos a los CEE de iniciativa social (sin animo
de lucro), en atencion a la funcion social que éstos realizan, porque los CEE
de iniciativa social son los unicos que forman parte del Tercer Sector Social o
de la Economia Social y estan obligados reinvertir integramente sus
beneficios, habida cuenta del incuestionable mayor impacto social que los
mismos representan respecto de los CEE de caracter empresarial en materia
de contratacion publica. Lo que tiene su fundamento en la propia evolucién
legislativa y jurisprudencial, tanto nacional como europea, que han terminado
por confirmar y conformar la posibilidad de reservar contratos en exclusiva a
entidades sin animo de lucro, frente a las de iniciativa empresarial, habida
cuenta que estos dos tipos de CEE representan realidades totalmente
distintas; siendo los de iniciativa social los que permiten poner en practica de
manera mas eficaz el objetivo de integracion social perseguido por el articulo
20, apartado 1, de la Directiva 2014/24.

Y esto es precisamente lo que justifica objetivamente una diferencia de trato

en relacion con los Centros Especiales de Empleo de iniciativa empresarial, en

los propios términos en que fij6 el debate la sentencia TJUE, siendo en
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consecuencia plenamente valida la reserva establecida en la normativa
espafola. Porque tal validez la supeditaba expresamente la sentencia del
TJUE en que los Centros Especiales que se beneficiaban de la reserva
permitiesen poner en practica de manera mas eficaz el objetivo de integracion

social perseguido por el articulo 20, apartado 1 de la Directiva 2014/24.

Circunstancias que son precisamente las que se dan en el caso de la
normativa espafiola y sobre las que ya se han pronunciado los tribunales
espanoles (y reiteradamente los tribunales administrativos de recursos

contractuales).

Debe citarse por su claridad y contundencia, la sentencia dictada por la Sala
de lo Social de la Audiencia Nacional, de 14 de noviembre de 2019 (sentencia
num. 135/2019), precisamente en un litigio en el que también eran partes
CONACEE y FEACEM; sentencia esta que no sélo ha sido posteriormente
confirmada en todos sus términos por la Sala de lo Social del Tribunal
Supremo -sentencia n°® 449/2022, de 18 de mayo de 2022 (recurso de
casacion 47/2020)- sino que esta ultima resolucién incide aun mas en las
diferencias existentes en los CEE de iniciativa social y los CEE de iniciativa
empresarial (FJ 5°) de lo que ya hiciera la propia Audiencia Nacional; lo que
justifica una razonable y objetiva diferencia de trato también en materia de

contratacion publica tal como establecia el TUUE en su sentencia.

3/ Una posicion que, con posterioridad a la sentencia ahora recurrida, han
confirmado igualmente los Tribunales Superiores de Justicia de Madrid,
Castilla-Ledn y Murcia, desestimando en la jurisdiccion contencioso-
administrativa demandas de CONACEE idénticas a la resuelta por el TSJ de
Catalufia. Es decir, que en asuntos idénticos de la misma CONACEE, y
realizando expresamente el examen que exigia el TJUE en su sentencia, otros
tres Tribunales Superiores de Justicia ya analizaron la cuestion y confirmaron
que la diferenciacion de trato que establece la reserva de contratos en favor de
Centros Especiales de Empleo de iniciativa social de la disposicion adicional 42

de la LCSP esta debidamente justificada y responde al hecho contrastado de
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que los CEE de iniciativa social, debido a sus caracteristicas especificas, estan
en condiciones de poner en practica de manera mas eficaz el objetivo de

integracién social perseguido por la norma comunitaria.

SEXTO.- Criterio de esta Sala.

La cuestién de interés casacional que se plantea en el caso presente ha
sido ya abordada por esta Sala en reciente sentencia n® 1302/2025, de 16 de
octubre, que resuelve el recurso de casacion n° 6815/2022 interpuesto por la
misma Confederacion Nacional de Centros Especiales de Empleo que también
aqui es recurrente. En consecuencia, en los apartados que siguen habremos
de reiterar las consideraciones que hemos expuesto en esa reciente sentencia

que resuelve el recurso de casacion n° 6815/2022. Veamos.

La controversia casacional planteada nos lleva a determinar si la sentencia
recurrida en casacion aplica de forma adecuada la disposicion adicional 42 y la
disposicion final 142 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de los Contratos del
Sector Publico, atendiendo a la doctrina que el Tribunal de Justicia de la Unién

Europea ha fijado en su sentencia de 6 de octubre de 2021 (asunto C-598/19).

Y desde ahora dejamos anticipado que el recurso de casacion interpuesto
por la Confederacion Nacional de Centros Especiales de Empleo ha de ser
desestimado porque compartimos los razonamientos juridicos recogidos en la
sentencia recurrida, que desestimé el recurso contencioso-administrativo por
entender que los pliegos de clausulas administrativas impugnados en el
proceso no vulneran los principios generales de la contratacion publica
recogidos en el articulo 18 de la Directiva 2014/2024/UE como son los
principios de igualdad de trato entre licitadores y de no discriminacién y el
principio de proporcionalidad; por lo que no existen razones que pudieran
justificar la no aplicacion de la regulacién recogida en el derecho nacional que,
en este caso, no puede quedar relegado por la aplicacion directa de los

requisitos establecidos en el articulo 20, apartado primero, de la Directiva
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2014/2024/UE en relacion con la reserva de contratos publicos. Y todo ello por

las razones que pasamos a exponer.

1/ Insercion social y laboral de las personas con discapacidad.

Iniciaremos nuestro examen recordando que las personas con discapacidad
conforman un grupo vulnerable respecto de los cuales los poderes publicos
estan obligados a promover la igualdad de oportunidades que, entre otras
medidas, se alcanza reconociéndoles el derecho al trabajo en condiciones que
garanticen la aplicacion de los principios de igualdad de trato y de no
discriminacion. En este sentido, la Convencion Internacional sobre los
derechos de las personas con discapacidad, aprobada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas el 13 de diciembre de 2006 y ratificada por
Espana el 3 de diciembre de 2007, supone la consagracion del enfoque de los
derechos de las personas con discapacidad en cuanto que las considera como
sujetos titulares de derechos y se indica que corresponde a los poderes
publicos garantizar que el ejercicio de esos derechos sea pleno y efectivo.
Igualdad de oportunidades que se consigue mediante el acceso al empleo, la
inclusién en la comunidad y la vida independiente tal como se especifica en los
articulos 1, 3 y 7 del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de derechos de las
personas con discapacidad y de su inclusion social. Incluso, el articulo 35 del
citado Real Decreto Legislativo 1/2013 dispone que "Las personas con
discapacidad tienen derecho al trabajo, en condiciones que garanticen la

aplicacion de los principios de igualdad de trato y no discriminacién”.

Igualmente, la insercién social y laboral de las personas con discapacidad
es uno de los objetivos de la regulacién recogida en la Directiva 2014/24/UE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre
contratacion publica y por la que se deroga la Directiva 2004/18/CE, al senalar

en el considerando 36 que:

37

FIRMA (1): Eduardo Calvo Rojas (23/10/2025 10:23)
FIRMA (3): Berta Santillan Pedrosa (23/10/2025 12:43)
FIRMA (5): M.pilar Cancer Minchot (24/10/2025 14:14)

FIRMA (2): Jose Bandres Sanchez-cruzat (23/10/2025 10:44)
FIRMA (4): Jose Luis Gil Ibafiez (23/10/2025 20:53)
FIRMA (6): Juan Pedro Quintana Carretero (28/10/2025 00:41)

*NOTA : La informacidn relativa al resto de firmantes debera consultarse en el propio documento electrénico PDF (panel de firma)



Puede verificar este documento en https://www.administraciondejusticia.gob.es

b=l
S
o
=
I}
>
o
k=]
2
5
>
o
2]
o
=
=]
©
(6]

ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

R. CASACION/5594/2022

“El empleo y la ocupacién contribuyen a la integracién en la sociedad y son elementos
clave para garantizar la igualdad de oportunidades en beneficio de todos. En este contexto, los
talleres protegidos pueden desempefiar un importante papel. Lo mismo puede decirse de otras
empresas sociales cuyo objetivo principal es apoyar la integracion social y profesional o la
reintegracion de personas discapacitadas o desfavorecidas, como los desempleados, los
miembros de comunidades desfavorecidas u otros grupos que de algin modo estan
socialmente marginados. Sin embargo, en condiciones normales de competencia, estos
talleres o empresas pueden tener dificultades para obtener contratos. Conviene, por tanto,
disponer que los Estados miembros puedan reservar a este tipo de talleres o empresas el
derecho a participar en los procedimientos de adjudicacion de contratos publicos o de
determinados lotes de los mismos o a reservar su ejecucion en el marco de programas de
empleo protegido.”

Como venimos diciendo, la proteccion especial que merecen quienes han
obtenido la calificacién y declaracion de discapacitados incluye la garantia del
principio de igualdad de trato cuando se hallen en condiciones de desempenar
un trabajo. Y, precisamente, por tratarse de un colectivo con especiales
dificultades de empleo, como medida de accion positiva impuesta por el
Convenio de la Organizacion Internacional del Trabajo 159 sobre la
readaptacion profesional y el empleo de personas minusvalidas (1983),
ratificado por Espafa en 1990, la legislacion nacional ha implementado
diversas acciones que implican la contratacion obligatoria mediante la reserva
de puestos de trabajo, la prevencion de riesgos y la eliminacion de
barreras;también, se han establecido diversas medidas que persiguen
fomentar la contratacion entre las que se halla la contratacion mediante los
centros especiales de empleo cuando se trata de personas que por su
discapacidad no pueden ejercer una actividad laboral en condiciones
habituales.

En nuestro ordenamiento, el Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de
derechos de las personas con discapacidad y de su inclusion social, tiene
precisamente como objetivo conseguir la insercién social de las personas con
discapacidad y, entre otras medidas, regula los Centros Especiales de Empleo
para la inclusion laboral de las personas con discapacidad que, como se indica
en el articulo 43, apartado primero, tienen como objetivo principal realizar una
actividad productiva de bienes y servicios pero con la finalidad de asegurar un

empleo remunerado para las personas con discapacidad que, ademas, a
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través de las unidades de apoyo, deberan prestar los servicios de ajuste
personal y social que requieran las personas trabajadoras con discapacidad
segun sus circunstancias que les ayuden a superar las barreras, obstaculos o
dificultades que puedan tener en el proceso de incorporacion a un puesto de
trabajo, asi como en la permanencia y en la progresion del mismo. La plantilla
de trabajadores de esos Centros Especiales de Empleo esta constituida por el
mayor numero de personas trabajadoras con discapacidad que permita el
proceso productivo y, en todo caso, por el 70% de aquella (articulo 43,

apartado segundo, del Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre).

Asimismo, podemos destacar otras medidas legales que también tienen
como finalidad fomentar el empleo y la igualdad de oportunidades de las
personas con discapacidad, como son la reserva de contratos publicos o de
algun lote de estos a favor de determinadas entidades que tengan,
precisamente, como objetivo la insercién laboral de las personas con

discapacidad.

Precisamente, la Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacién publica y por la que se
deroga la Directiva 2004/18/CE, regula los contratos reservados a favor de
determinadas entidades que reunan, al menos, los requisitos establecidos en

el articulo 20, apartado primero, al indicar que

“Los Estados miembros podran reservar el derecho a participar en los procedimientos de
contratacion a talleres protegidos y operadores econdmicos cuyo objetivo principal sea la
integracion social y profesional de personas discapacitadas o desfavorecidas o prever la
ejecucion de los contratos en el contexto de programas de empleo protegido, a condicion de

que al menos el 30 % de los empleados de los talleres, los operadores econémicos o los

programas sean trabajadores discapacitados o desfavorecidos”.
También el Tribunal de Justicia de la Union Europea en su sentencia de 6

de octubre de 2021 en relacion con la cuestion prejudicial planteada por la

Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del
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Pais Vasco, ha interpretado el articulo 20, apartado primero, de la Directiva
2014/2024/UE, y ha concluido que la reserva de los contratos publicos
persigue la reinsercion social de las personas con discapacidad mediante el

acceso al empleo. En este sentido, ha declarado que:

“26. De ello se deduce que el legislador de la Unidn quiso favorecer, mediante el empleo y
la ocupacion, la insercion de las personas con discapacidad o desfavorecidas en la sociedad,
permitiendo a los Estados miembros reservar el derecho a participar en procedimientos de
adjudicacién de contratos publicos o de determinados lotes a los talleres protegidos y a los
operadores econdmicos que, habida cuenta de la finalidad social que persiguen, intervienen en
el mercado con una desventaja competitiva.

27. Asi pues, el articulo 20, apartado 1, de la Directiva 2014/24 ersigue un objetivo de
politica social, relativo al empleo. Pues bien, en el estado actual del Derecho de la Union, los
Estados miembros disponen de una amplia facultad de apreciacion al definir las medidas que
permitan lograr un objetivo determinado en materia de politica social y laboral (véase, en este
sentido, la sentencia de 19 de septiembre de 2018, Bedi, C-312/17, EU:C:2018:734, apartado
59 y jurisprudencia citada).

28. Por consiguiente, el examen del objetivo perseguido por el articulo 20, apartado 1, de la
Directiva 2014/24 permite confirmar la interpretacion que se deriva del tenor de esta
disposicion, en el sentido de que, habida cuenta de esa facultad de apreciacién, los Estados
miembros gozan de cierta libertad en la aplicacidon de dicha disposicion. De ello se deduce que
el articulo 20, apartado 1, de la Directiva 2014/24 no establece requisitos enumerados
taxativamente, sino que deja a los Estados miembros la posibilidad de adoptar requisitos
adicionales que las entidades a las que se refiere esta disposicion deben cumplir para poder
participar en los procedimientos de adjudicacion de contratos publicos reservados en virtud de
dicha disposicion, siempre que tales requisitos adicionales contribuyan a garantizar los
objetivos de politica social y laboral que esta persigue”.

En nuestro ordenamiento juridico, la reserva de contratos publicos esta
prevista en la disposicidon adicional 42 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
los Contratos del Sector Publico, reconociéndose exclusivamente a favor de
los Centros Especiales de Empleo de Iniciativa Social que se definen en la
disposicién final 142 de la Ley 9/2017 -que supuso la incorporacion de un
nuevo parrafo, el cuarto, al articulo 43 de la Ley General de derechos de las
personas con discapacidad y de su inclusion social, aprobado por Real

Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre-.

Esa regulacién introdujo una nueva modalidad de centros especiales de
empleo distinguiéndose entre los centros existentes hasta entonces,
denominados de iniciativa empresarial, y los centros de iniciativa social que se
definen en la disposicién final 142 de la Ley 9/2018, de 8 de noviembre, de

Contratos del Sector Publico, como aquellos centros que cumpliendo las
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exigencias que se recogen en el articulo 43, apartado 1 y 2, del Real Decreto
Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, y que son comunes para todos los

centros especiales de empleo, se caracterizan, ademas, porque

“son promovidos y participados en mas de un 50 por ciento, directa o indirectamente, por
una o varias entidades, ya sean publicas o privadas, que no tengan animo de lucro o que
tengan reconocido su caracter social en sus Estatutos, ya sean asociaciones, fundaciones,
corporaciones de derecho publico, cooperativas de iniciativa social u otras entidades de la
economia social, asi como también aquellos cuya titularidad corresponde a sociedades
mercantiles en las que la mayoria de su capital social sea propiedad de alguna de las
entidades sefaladas anteriormente, ya sea de forma directa o bien indirecta a través del
concepto de sociedad dominante regulado en el articulo 42 del Codigo de Comercio, y siempre
que en todos los casos en sus Estatutos o en acuerdo social se obliguen a la reinversion
integra de sus beneficios para creacion de oportunidades de empleo para personas con
discapacidad y la mejora continua de su competitividad y de su actividad de economia social,
teniendo en todo caso la facultad de optar por reinvertirlos en el propio centro especial de

empleo o en otros centros especiales de empleo de iniciativa social”.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
del Pais Vasco plante6 cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea sefalando que los requisitos adicionales introducidos en la
disposicién adicional 42 y en la disposicion final 142 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, se excedian de los requisitos establecidos en el articulo 20,
apartado primero, de la Directiva 2014/2014/UE en relacién con las exigencias
impuestas a los centros y operadores econdmicos que les permitia participar

en la reserva de contratos publicos.

Resolviendo la citada cuestion prejudicial, la sentencia del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea de 6 de octubre de 2021 (asunto C-598/19)
declara que los requisitos establecidos en el articulo 20, apartado primero, de
la Directiva 2014/2024/UE, no son taxativos, por lo que los Estados miembros
tienen la facultad de imponer, en su caso, requisitos adicionales que deben
cumplir las entidades para poder participar en los procedimientos de
adjudicacion de contratos publicos reservados siempre que tales requisitos

adicionales contribuyan a garantizar los objetivos de politica social y laboral
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que persigue la citada Directiva en cuanto a la insercidon en la sociedad de las
personas con discapacidad o desfavorecidas mediante el empleo y la
ocupacion. Concretamente, el Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea en la

citada sentencia dijo que:

“32. Por consiguiente, procede interpretar el articulo 20, apartado 1, de la
Directiva 2014/24 en el sentido de que los requisitos que enumera no son
taxativos y que los Estados miembros tienen la facultad de imponer, en su
caso, requisitos adicionales que deben cumplir las entidades a que se refiere
esta disposicién para poder participar en los procedimientos de adjudicacion
de contratos publicos reservados”.

33. No obstante, es preciso sefalar que los Estados miembros, al hacer uso
de esta facultad, deben respetar las normas fundamentales del Tratado FUE,
en particular las relativas a la libre circulacion de mercancias, a la libertad de
establecimiento y a la libre prestacion de servicios, asi como los principios que
de ellas se derivan, como el de igualdad de trato y el de proporcionalidad
(véase, en este sentido, la sentencia de 3 de octubre de 2019, Irgita, C-
285/18, apartado 48 y jurisprudencia citada) que, por otra parte, se reflejan en
el articulo 18 de la Directiva 2014/2024”.

En definitiva, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha considerado
que el articulo 20 de la Directiva 24/2014 no se opone a que los Estados
miembros de la Union Europea impongan requerimientos adicionales a los
incluidos en dicho precepto que impliquen excluir a determinados operadores
economicos de los procedimientos de adjudicacién de los contratos publicos
reservados que, sin embargo, podian cumplir los requisitos establecidos en la
Directiva. Ahora bien, en la citada sentencia, el Tribunal de Justicia de la Unioén
Europea justifica la admisibilidad juridica de dichas restricciones siempre que
éstas respeten los principios de igualdad de trato y de proporcionalidad que,
sin embargo, no analiza si se cumplen en el supuesto en el que se plantea la
cuestion prejudicial sino que reenvia al érgano jurisdiccional interno para que
realice la valoracion de los requisitos introducidos en la transposicién al
derecho interno desde la perspectiva de los principios de igualdad y
proporcionalidad como principios fundamentales de la contratacién publica

reconocidos en el articulo 18, apartado primero, de la Directiva 2014/2024/UE.
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La Confederacién Nacional de Centros Especiales de Empleo apoya la
interposicion del recurso de casacion indicando que la reserva de contratos
publicos regulada en la disposicion adicional 42 de la Ley 9/2017 a favor de
forma exclusiva de los Centros Especiales de Empleo de Iniciativa Social
vulnera los principios de igualdad de trato entre licitadores y el de
proporcionalidad porque, segun expone, no existe una razén objetiva que
justifique que pueda excluirse de esa reserva a los Centros Especiales de
Empleo de iniciativa empresarial cuando cumplen todas las exigencias
previstas en el articulo 20 de la Directiva 2014/2024/UE vy tienen, ademas,
como objetivo la insercion social y laboral de las personas con discapacidad
como se demuestra por el hecho de que su plantilla esta formada, al menos,

por el 70% de trabajadores con discapacidad.

Llegados a este punto, es oportuno destacar que la reserva de los contratos
publicos a favor de los centros especiales de empleo de iniciativa social esta
recogida en una norma con rango de ley -disposicion adicional 42 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre- que el Ayuntamiento de Amposta se ha limitado a
recoger en los pliegos del procedimiento para la contratacion. Y la sentencia
recurrida en casacion no ha inaplicado la regulacién recogida en esas normas
con rango de ley que establecen la reserva exclusivamente a favor de los
centros de iniciativa social por entender la Sala del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufia (Seccidon 52) que esa regulacién no vulnera los principios
de igualdad de trato ni de proporcionalidad que, en su caso, hubiera podido
justificar la inaplicacion de la norma con rango de ley del derecho nacional y la
aplicacion directa de la Directiva 2014/2024/UE. Es esta la pretension esencial
que la entidad recurrente formula tanto en el proceso de instancia como ahora
en casacion, afirmando que la Ley 9/2017 ha introducido una discriminacion

entre los centros especiales de empleo no justificada.

En relacion con esta pretensiéon, debemos tener en cuenta que en nuestro
ordenamiento juridico se ha admitido en la configuracion de las normas un
ambito de libertad inherente a la funcion legislativa y que, en un principio,

impone pautas de deferencia y de respeto, mas si se trata de una norma con
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rango formal de Ley, como es el caso. Y, en cuanto a los limites de la Ley, que
es lo que aqui se esta planteando, el Tribunal Constitucional en la sentencia n°
128/2009, de 1 de junio de 2009, ha sefialado que:

"no puede tacharse de arbitraria una norma que persigue una finalidad
razonable y que no se muestra desprovista de todo fundamento, aunque
pueda legitimamente discreparse de la concreta solucién adoptada, pues
entrar en el enjuiciamiento de cual haya de ser su medida justa supone debatir
una opcion tomada por el legislador que, aun cuando pueda ser discutible, no
tiene que ser necesariamente arbitraria ni irracional (por todas, STC 149/2006,
de 11 de mayo, FJ 6, y las en ella citadas). De manera que, al enjuiciar un
precepto legal al que se tacha de arbitrario, nuestro examen ha de centrarse
en determinar si dicho precepto establece una discriminacion, pues la
discriminacién entrafia siempre una arbitrariedad, o bien si, aun no
estableciéndola, carece de toda explicacion racional, lo que también
evidentemente supondria una arbitrariedad, sin que sea pertinente un analisis
de todas las motivaciones posibles de la norma y de todas sus eventuales
consecuencias ( SSTC 47/2005, de 3 de marzo, FJ 7; 13/2007, de 18 de
enero, FJ 4;y 90/2009, de 20 de abril, FJ 6)".

Pues bien, esta Sala considera que la opcion del legislador plasmada en la
disposicién adicional 42 de la Ley 9/2917, de 8 de noviembre, no es arbitraria
ni carece de justificacién objetiva porque, como luego veremos, no vulnera el
principio de igualdad de trato entre los licitadores ni el principio de
proporcionalidad, ni estd restringiendo artificialmente la competencia. Por
tanto, rechazamos la pretension de la recurrente cuando solicita que se case y

anule la sentencia recurrida porque no ha inaplicado la ley nacional.

Frente a lo que sostiene la recurrente, entendemos que la regulacién en una
norma con rango de ley relativa a la reserva de los contratos publicos a favor
de los centros de iniciativa social no implica que se esté queriendo favorecer a
un tipo de entidades, sino que lo que se esta pretendiendo es facilitar la

integracién laboral de los colectivos de personas con discapacidad que,
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precisamente, se obtiene de forma mas eficaz atendiendo a las caracteristicas

que reunen los centros especiales de empleo de iniciativa social.

En este mismo sentido se ha pronunciado el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea en la sentencia de 30 de enero de 2020 (asunto C-395/2018) ha

sefalado que:

“A este respecto, procede recordar, por una parte, que los poderes
adjudicadores deben respetar durante todo el procedimiento de licitacion los
principios de la contratacién formulados en el articulo 18 de la Directiva
2014/24, entre los que figuran los principios de igualdad de trato y de
proporcionalidad (sentencia de 26 de septiembre de 2019, Vitali, C-63/18,
EU:C:2019:787, apartado 39 y jurisprudencia citada), y, por otra parte, que,
conforme al principio de proporcionalidad, que constituye un principio general
del Derecho de la Unidn, las normas establecidas por los Estados miembros o
los poderes adjudicadores en la ejecucion de lo dispuesto en la citada
Directiva, tales como las normas destinadas a precisar las condiciones de
aplicacion del articulo 57 de la misma Directiva, no deben ir mas alla de lo
necesario para alcanzar los objetivos perseguidos por la propia Directiva
(véanse, en este sentido, las sentencias de 7 de julio de 2016, Ambisig, C-
46/15, EU:C:2016:530, apartado 40, y de 8 de febrero de 2018, Lloyd’s of
London, C-144/17, EU:C:2018:78, apartado 32 y jurisprudencia citada)”.

2/ Principio de igualdad de trato y de no discriminacion

Como antes hemos sefialado, la recurrente alega que debe inaplicarse la
ley nacional porque, a su juicio, la reserva de contratos publicos regulada en la
disposicién adicional 42 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, es contraria al
principio de igualdad de trato y de no discriminacién recogido en el articulo 18
de la Directiva 2014/2024/UE como principio fundamental de la contratacion

publica.

Pues bien, tal pretension debe ser rechazada y ello por las siguientes

razones.
En numerosas ocasiones el Tribunal Constitucional se ha pronunciado

sobre el principio de igualdad. Destacamos la sentencia 112/2017, de 16 de

octubre de 2017, en la que se delimita el alcance del principio de igualdad
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recogido en el articulo 14 de la Constitucién sefialando que este se configura
como un derecho subjetivo de los ciudadanos a obtener un trato igual ante
supuestos de hecho iguales que deben ser tratados idénticamente en sus
consecuencias juridicas, de forma que para introducir diferencias entre ellos
debe existir una suficiente justificacion que aparezca como fundada y
razonable de acuerdo con criterios y juicios de valor generalmente aceptados y

cuyas consecuencias no resulten, en todo caso, desproporcionadas.

Y senala la propia sentencia el Tribunal Constitucional que

"el principio de igualdad no implica en todos los casos un tratamiento legal
igual con abstraccién de cualquier elemento diferenciador de relevancia
juridica, de manera que no toda desigualdad de trato normativo respecto a la
regulacién de una determinada materia supone una infraccion del mandato
contenido en el art. 14 CE, sino tan sélo las que introduzcan una diferencia
entre situaciones que puedan considerarse iguales, sin que se ofrezca y posea
una justificacién objetiva y razonable para ello, pues, como regla general, el
principio de igualdad exige que a iguales supuestos de hecho se apliquen
iguales consecuencias juridicas y, en consecuencia, veda la utilizacién de
elementos de diferenciacion que quepa calificar de arbitrarios o carentes de
una justificacion razonable. Lo que prohibe el principio de igualdad son, en
suma, las desigualdades que resulten artificiosas o injustificadas por no venir
fundadas en criterios objetivos y razonables, segun criterios o juicios de valor
generalmente aceptados”.

En esa misma sentencia el Tribunal Constitucional recuerda lo declarado en
su sentencia 27/2004, de 4 de marzo de 2004, y afiade que el juicio de

igualdad exige

"como presupuestos obligados, de un lado, que, como consecuencia de la
medida normativa cuestionada, se haya introducido directa o indirectamente
una diferencia de trato entre grupos o categorias de personas vy, de otro, que
las situaciones subjetivas que quieran traerse a la comparacion sean,
efectivamente, homogéneas o equiparables, es decir, que el término de
comparacion no resulte arbitrario o caprichoso. Sélo una vez verificado uno y
otro presupuesto resulta procedente entrar a determinar la licitud constitucional
o no de la diferencia contenida en la norma".

Pues bien, en el caso que ahora examinamos, atendiendo a las

caracteristicas concretas recogidas en la disposicion final 142 de la Ley
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9/2017, de 8 de noviembre, no es posible apreciar identidad entre los Centros
Especiales de Empleo de iniciativa empresarial y los Centros Especiales de
Empleo de iniciativa social, lo que justifica que pueda existir un tratamiento
diferente para cada uno de esos centros en relacién con la reserva de
contratos publicos sin que ello suponga un trato discriminatorio entre

licitadores.

Si acudimos a la regulacion recogida en el articulo 43 del Real Decreto
Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, en el apartado primero del citado
precepto constatamos que se refiere a todos los Centros Especiales de

Empleo “cuyo objetivo principal es el de realizar una actividad productiva de bienes o

servicios, participando regularmente en las operaciones del mercado, y tiene como finalidad el
asegurar un empleo remunerado para las personas con discapacidad; a la vez son un medio

de inclusién del mayor numero de estas personas en el régimen de empleo ordinario”.
Ademas, en ese mismo apartado se dice que ‘“los centros especiales de empleo
deberan prestar, a través de unidades de apoyo, los servicios de ajuste personal y social que
requieran las personas trabajadoras con discapacidad, segun sus circunstancias”.
Indicandose en el apartado 2 del citado articulo 43 que “la plantilla de los centros
especiales de empleo estara constituida por el mayor numero de personas trabajadoras con
discapacidad que permita la naturaleza del proceso productivo, y, en todo caso, por el 70 por

ciento de aquella”.

Sin embargo, la falta de identidad entre ambos centros especiales de
empleo se aprecia en el apartado 4 del citado articulo 43 - introducido con
efectos desde el 9 de marzo de 2018 por la disposicion final 142 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre-, en el que se define a los centros especiales de
empleo de iniciativa social indicando que, ademas de cumplir los requisitos
antes referidos, son centros que deben ser “promovidos y participados en mas de un
50 por ciento, directa o indirectamente, por una o varias entidades, ya sean publicas o
privadas, que no tengan animo de lucro o que tengan reconocido su caracter social en sus
Estatutos, ya sean asociaciones, fundaciones, corporaciones de derecho publico, cooperativas
de iniciativa social u otras entidades de la economia social, asi como también aquellos cuya
titularidad corresponde a sociedades mercantiles en las que la mayoria de su capital social sea

propiedad de alguna de las entidades sefialadas anteriormente, ya sea de forma directa o bien

indirecta a través del concepto de sociedad dominante regulado en el articulo 42 del Cédigo de
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Comercio”. Y, ademas, se afiade que esos centros especiales de empleo de

iniciativa social deben recoger “en sus Estatutos o en acuerdo social se obliguen a la
reinversion integra de sus beneficios para creacion de oportunidades de empleo para
personas con discapacidad y la mejora continua de su competitividad y de su actividad de

economia social, teniendo en todo caso la facultad de optar por reinvertirlos en el propio centro

especial de empleo o en otros centros especiales de empleo de iniciativa social”.

En definitiva, no podemos apreciar que exista trato discriminatorio en la
regulacién dada respecto de la reserva de los contratos publicos cuando
partimos de situaciones objetivas que son legalmente diferentes, como
acabamos de exponer, y, por tanto, pueden recibir un trato diferente. En
consecuencia, la reserva de contratos publicos a favor de los Centros
Especiales de Empleo de iniciativa social regulada en la disposicién adicional
cuarta de la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico, no vulnera el
principio de igualdad que invoca la recurrente en el escrito de interposicion del

recurso de casacion.

3/ Vulneracion del principio de proporcionalidad

La recurrente aduce que el principio de proporcionalidad exige que las
normas establecidas por los Estados miembros de la Uniéon Europea en
relacion, en este caso, con las condiciones de aplicacion del articulo 20.1 de
la Directiva 2014/2024/UE no pueden ir mas alla de lo necesario para alcanzar
los objetivos perseguidos por la propia Directiva y que la reserva de los
contratos publicos efectuada exclusivamente a favor de los centros especiales
de empleo de iniciativa social recogida en la disposicion adicional 42 de la Ley
9/2017 implica, segun afirma, una restriccion de la competencia en cuanto que
se ha excluido de esa reserva a los centros especiales de empleo de iniciativa
empresarial que tienen también como finalidad la insercion social y laboral de

las personas con discapacidad.

Esta Sala rechaza la alegacién formulada por la recurrente; y para ello

tenemos en cuenta lo declarado por el Tribunal de Justicia de la Unidn
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Europea en la citada sentencia de 6 de octubre de 2021 (asunto C-598/19),

que en sus apartados 42 a 44 afirma que:

“42. En segundo lugar, segun reiterada jurisprudencia, conforme al principio
de proporcionalidad, que constituye un principio general del Derecho de la
Unién, las normas establecidas por los Estados miembros o los poderes
adjudicadores en la ejecucién de lo dispuesto en la Directiva 2014/24, tales
como las normas destinadas a precisar las condiciones de aplicacién del
articulo 20, apartado 1, de dicha Directiva, no deben ir mas alla de lo necesario
para alcanzar los objetivos perseguidos por la propia Directiva (véase, en este
sentido, la sentencia de 30 de enero de 2020, Tim, C-395/18, EU:C:2020:58,
apartado 45 y jurisprudencia citada).

43. A este respecto, procede sefialar que tanto el requisito relativo al apoyo
y a la participacion, directa o indirecta, en mas del 50 % de entidades sin
animo de lucro como el relativo a la obligacion de reinvertir la totalidad de los
beneficios en los centros especiales de empleo de iniciativa social, indicados
en el apartado 34 de la presente sentencia, parecen adecuados para
garantizar que tales centros especiales de empleo tengan como objeto
principal la insercion de las personas con discapacidad o desfavorecidas,
como exige el articulo 20, apartado 1, de la Directiva 2014/24. (...)

44. [En su version rectificada mediante auto de 6 de diciembre de 2021] En
cuanto a si estas exigencias no van mas alla de lo necesario para alcanzar
dicho objetivo, corresponde al érgano jurisdiccional remitente comprobar si
tanto el hecho de que una entidad con animo de lucro participe
mayoritariamente, directa o indirectamente, en un centro especial de empleo
como la reinversion de solo una parte de los beneficios en dichos centros
permitirian garantizar que estos sean capaces de alcanzar dicho objetivo de
una manera tan eficaz como lo permite la aplicacion de los requisitos
mencionados en el apartado anterior”.

Es cierto que la reserva de los contratos publicos, en la medida en que
beneficia exclusivamente a los centros especiales de empleo de iniciativa
social, supone una medida restrictiva a la libertad de establecimiento y, por
ende, al principio de libre competencia, en cuanto excluye a los centros
especiales de empleo de iniciativa empresarial que tienen también como
objetivo la insercion laboral de las personas con discapacidad. Pero esa
restriccion unicamente sera contraria al ordenamiento juridico si se vulnera el
principio de proporcionalidad o si supone una restriccion artificiosa de la

competencia.
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Ninguna de esas condiciones se dan en este caso vez que, en el analisis
del test de proporcionalidad, podemos concluir que las entidades sin animo de
lucro presentan una mayor dimensién social que las entidades con animo de
lucro que las hace mas aptas y adecuadas para alcanzar los objetivos de
politica social y laboral en favor de las personas con discapacidad en cuanto
que, al ser entidades que carecen de animo de lucro se comprometen a
reinvertir la totalidad de los beneficios obtenidos para la creacion de
oportunidades de empleo en favor de las personas con discapacidad y para la
mejora continua de la competitividad y de su actividad de economia social en
cuanto que es el fin ultimo que se persigue con la reserva de algun lote o algun

contrato publico.

En definitiva, aunque tanto los centros especiales de empleo de iniciativa
social como los centros especiales de empleo de iniciativa empresarial tienen
como objetivo la insercion social y laboral de las personas con discapacidad,
consideramos que los centros de iniciativa social, atendiendo a su regulacion
legal, estan en mejor posicidbn que los llamados centros de iniciativa
empresarial para alcanzar el fin que justifica la existencia de los centros
especiales de empleo, como es facilitar la reinsercion social y laboral de las
personas con discapacidad que se obtendra en mejores condiciones cuando
esos centros deciden reinvertir todos los beneficios obtenidos, precisamente,
para mejorar la competitividad del centro que redundara en interés de sus
trabajadores quienes dispondran asi de mejores opciones econdémicas en la
contratacion futura lo que, en ultimo término, permitira de forma mas eficaz la
reinsercion laboral y social de los trabajadores con discapacidad de los citados
centros de iniciativa social. Por esas razones, no podemos concluir que sea
arbitraria o desproporcionada ni carente de justificacién la opcién del legislador
recogida en la disposicion adicional 42 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre.
Mas bien al contrario, entendemos que esa opcién no solo esta justificada sino
que es valida, adecuada e idénea para el cumplimiento de la finalidad de
proteccion del interés general que, en este caso, se ha concretado en el fin

legitimo de proteccion de las personas con discapacidad de una forma mas
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intensa que la que, en todo caso, pudieran proporcionar los centros de

iniciativa empresarial.

En fin, las mismas razones que llevamos expuestas nos llevan a rechazar
que la exclusion de los centros de iniciativa empresarial de la reserva de los
contratos publicos suponga una restriccion artificial de la competencia. Como
venimos diciendo, en la regulacién de esa reserva no apreciamos la intencion
de perjudicar indebidamente a los centros de iniciativa empresarial, como se
exige en el articulo 18, apartado primero, de la Directiva 2014/2024/UE, al
decir que se considera que la exclusion de un operador econémico de la
contratacion publica supone una restricciéon de la competencia solo “cuando
esa contratacion se ha concedido con la intencién de favorecer o perjudicar

indebidamente a determinados operadores econdmicos”.

Aunque en la citada sentencia de 6 de octubre de 2021 (asunto C-598/19) el
Tribunal de Justicia de la Union Europea no ha examinado la vulneracion del
principio de proporcionalidad respecto de la reserva regulada en la disposicién
adicional cuarta de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, porque remite al juez
nacional para su analisis, lo cierto es que la sentencia del Tribunal de Justicia,

en su apartado 43, esta admitiendo que

“... tanto el requisito relativo al apoyo y a la participacién, directa o indirecta,
en mas del 50% de entidades sin animo de lucro como el relativo a la
obligacion de reinvertir la totalidad de los beneficios en los centros especiales
de empleo de iniciativa social, indicados en el apartado 34 de la presente
sentencia, parecen adecuados para garantizar que tales centros especiales de
empleo tengan como objeto principal la insercion de personas con
discapacidad o desfavorecidas, como exige el articulo 20, apartado 1, de la
Directiva 2014/24”.

En virtud de todo lo expuesto, compartimos el parecer de la Sala de

instancia cuando sefala que,

“(...) si bien es legitima la duda de la actora sobre la razonabilidad de la
discriminacién de la que han sido objeto los centros especiales de empleo que
no sean de iniciativa social, la opcién del legislador no se presenta como
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arbitraria o carente de justificacién, considerando que la discriminacion se
fundamenta en la garantia del perfil social de las entidades y, especialmente,
la obligacion de reinversion de los resultados de la actividad en la propia
finalidad de integracion de personas con disminucién. Unas caracteristicas que
inicialmente permiten prever una mayor dedicacién y eficacia de la reserva de
contratos en orden a la finalidad que la justifica” (F.J. 3, in fine, de la sentencia
recurrida).

SEPTIMO.- Respuesta a la cuestién de interés casacional.

De conformidad con las consideraciones expuestas en el fundamento de
derecho anterior, y a fin de dar respuesta a la cuestién interés casacional
objetivo para la formacién de jurisprudencia planteada en el auto de admision
del recurso, debemos reiterar lo declarado en nuestra sentencia n°® 1302/2025,

de 16 de octubre de 2025 (casacion 6815/2022), en los siguientes términos:

1/ La regulacién de la reserva de los contratos publicos o de algun lote de
los mismos a favor de los Centros Especiales de Empleo de iniciativa social
recogida en la disposicion adicional cuarta y en la disposicion final
decimocuarta de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico, no vulnera el principio de igualdad de trato ni el principio de
proporcionalidad que se enumeran en el articulo 18, apartado primero, de la
Directiva 2014/2024/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de
febrero de 2014, sobre contratacion publica y por la que se deroga la Directiva

2004/18/CE, como principios generales de la contratacion publica.

2/ No es arbitraria ni carece de justificacion la opcién del legislador nacional
recogida en la disposicion adicional cuarta y en la disposicién final
decimocuarta de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico, que ha excluido de la reserva de los contratos publicos a los centros

especiales de empleo de iniciativa empresarial.

3/ La reserva de los contratos publicos a favor de los centros especiales de

empleo de iniciativa social se ha establecido para alcanzar una finalidad que
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es legitima atendiendo a los principios recogidos tanto en el articulo 49 de la
Constitucion como en la Directiva 2014/2024/UE, como es la integracion social
y laboral de las personas con discapacidad que puede obtenerse de manera
mas eficiente y beneficiosa para ese colectivo atendiendo exclusivamente a
criterios plenamente objetivos como son las caracteristicas especificas que
tienen los centros especiales de empleo de iniciativa social, en cuanto que, se
comprometen a reinvertir todos los beneficios obtenidos de su actividad
econdmica en los citados centros para la mejora continua de su competitividad

y de su actividad de economia social.

OCTAVO.- Resolucién del recurso de casacion y costas procesales.

Por las razones expuestas procede que declaremos no haber lugar al
recurso de casacion interpuesto en representacion de la Confederacion
Nacional de Centros Especiales de Empleo (CONACEE) contra la sentencia n°®
495/2022, de 14 de febrero de 2022, de la Seccion 5% de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia

(procedimiento ordinario n°® 343/2018).
Y de conformidad con lo dispuesto en los articulos 93.4 y 139.1 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-

Administrativa, no procede la imposicion de las costas causadas en el

presente recurso de casacion.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le

confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido
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1/ Declarar no haber lugar al recurso de casacién n° 5594/2022
interpuesto en representacién de la CONFEDERACION NACIONAL DE
CENTROS ESPECIALES DE EMPLEO (CONACEE) contra la sentencia n°
495/2022, de 14 de febrero de 2022, de la Seccion 52 de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa

(procedimiento ordinario n°® 343/2018).

2/ No hacer expresa imposicion de las costas procesales causadas en

el presente recurso de casacion.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion

legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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La anterior Sentencia fue publicada en la forma acostumbrada.

En Madrid a veintinueve de octubre de dos mil veinticinco.
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Colegio de Procuradores |II-Iustre Col-legi dels Procuradors de Barcelona

TOLL MUSTEROS, FRANCISCO [690]

Colegio de Procuradores |II-Iustre Col-legi dels Procuradors de Barcelona

Fecha-hora envio

29/10/2025 13:43:41

Documentos

2807913003320259000000403.PDF (Principal)

Hash del Documento: 40ed1ff4c5239a4b9c336571fadc8blaab20935f9172a5¢c0ce469000879dcf1f

280791300332025000002850
9.pdf (ANEX0) Hash del Documento:

Descripcion: PUBLICACION SENTENCIA

b8cd2f39866f4ee4de3cf58013645b9c1e59130ae32a15¢c77a2f7688df9cbb7c

280791300332025000002851
T.pdf (Anexo) Hash del Documento:

Descripcion: DILIGENCIA NOTIFICACION / NO CABE RECURSO

142a6af85830929876ef43a51982645537a51065bad0becd71b108ed05040d35

Datos del Procedimiento

Procedimiento destino

R. CASACION N° 0005594/2022

NIG 2807913320220004664

Historia del mensaje

Fecha-hora

Emisor de accién

Accion

Destinatario de accion

29/10/2025 14:35:03

CASTELLANOS LLAUGER, EULALIA [428]-Il-lustre Col-legi dels Procuradors
de Barcelona

LO RECOGE

29/10/2025 13:53:01

llustre Colegio de Procuradores de Madrid (Madrid)

LO REPARTE A

CASTELLANOS LLAUGER, EULALIA [428]-Il-lustre Col-legi dels Procuradors
de Barcelona

(*) Todas las horas referidas por LexNET son de ambito Peninsular.
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