La contratacion de Seguridad

por el Sector Publico

S

[UNDACION
BORREDA




LA CONTRATACION DE SEGURIDAD POR EL SECTOR PUBLICO

Cuando en la Fundacién Borreda decidimos acometer este estudio, teniamos muy
presente que la contratacion de servicios de seguridad privada por parte del sector
publico estaba afectada por graves ineficiencias desde antes, incluso, de la aparicion
de la ultima crisis econdémica. Sabiamos también que no seria facil profundizar en
este tema sin levantar ampollas o generar desconflanza en muchos ambitos. Por otra
parte, la informacion disponible en fuentes abiertas resultaba escasa para nuestro
proposito, 1o que anadia un plus de dificultad.

Por estas razones, nuestra primera obligacién es rendir un tributo de agradecimien-
to a cuantos nos han ayudado a llevar a cabo el trabajo que ahora les presentamos.
Las dificultades se desvanecieron con facilidad dando paso a un clima de confianza
entre todos los colaboradores, que esperamos no haber defraudado. Nuestra dedica-
cion al interés general y nuestra flabilidad nos han abierto todas las puertas, y nuestro
proposito, siempre constructivo, nos lleva a sefialar las ineficiencias solo para aportar
soluciones.

Asi pues, gracias a todos quienes nos han apoyado, respetando su deseo de perma-
necer en segundo plano. Quiero también hacer un reconocimiento expreso a AENA,
por su absoluta generosidad al colaborar en este estudio facilitando cuanta infor-
macion ha sido precisa, en un momento en que el gestor aeroportuario estaba en el
ojo del huracén por las circunstancias que vienen concurriendo en sus procesos de
contratacion.

Igualmente, es obligado y de justicia agradecer el trabajo del equipo de la Fun-
dacién coordinado por César Alvarez que han llevado a cabo una intensa labor de
investigacion para obtener informacion y analizarla, identificando las debilidades del
actual modelo de contratacion de seguridad privada por el sector publico, como paso
previo a la presentacién de una serie de propuestas concretas para mejorarlo, con
la esperanza de que merezcan la atencion de la Administracion, a la que finalmente
corresponde su implementacion.

A todos, muchas gracias. Pero nuestro compromiso no finaliza en este punto, sino
que nos proponemos continuar el trabajo convocando, al menos, a todos los actores
del sector, para elaborar un documento de consenso que contenga las clausulas basi-
cas que garanticen una contratacion social y técnicamente responsable de servicios
de seguridad privada en el ambito del sector publico.
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1. INTRODUCCION

Durante los meses de julio y agosto de 2017 asistimos en Espafa a un hecho insdlito: la
huelga de los vigilantes de seguridad, trabajadores de una empresa de seguridad priva-
da, que produjo un grave impacto en el normal funcionamiento del aeropuerto de El Prat,
en Barcelona. La trascendencia del hecho y su incardinacién en una situacién de elevada
amenaza terrorista, que de hecho se materializdé durante este episodio precisamente en
Barcelona, obliga a una reflexion profunda sobre sus causas, asi como sobre las acciones
necesarias para evitar su repeticion en el futuro que, necesariamente, habran de incidir en
nuestro modelo de seguridad privada en su conjunto.

En primer término, debemos constatar que no se trata de un hecho aislado, toda vez que
la tendencia de la contratacion publica durante la crisis ha sido la reduccion del precio de
los contratos, por los mismos servicios, con la correspondiente reduccion de margenes para
las empresas. Si a esto unimos un excesivo apetito de riesgo, en ocasiones, por parte de las
empresas, que se han visto obligadas a asumir estas condiciones para su supervivencia, es
facil comprender como la situacion ha perjudicado al eslabdn mas débil de la cadena que es
el personal de seguridad privada. En particular, a raiz del conflicto de El Prat, los vigilantes
de seguridad de otros aeropuertos, pertenecientes a diferentes empresas, amenazaron con
secundar la huelga, 1o que no se llevo a efecto gracias al éxito de las acciones de contencion
emprendidas desde diferentes ambitos.

A mayor abundamiento, son de dominio publico los frecuentes problemas de algunas
empresas para cumplir sus obligaciones con sus trabajadores, mientras siguen obteniendo
contratos con la Administraciéon. Esta situacion se agrava por la existencia de empresas
que han recurrido a practicas éticamente rechazables para mejorar sus margenes a costa
de las retribuciones de sus trabajadores.

Como consecuencia, resulta 16gico que el personal habilitado para el gjercicio de funcio-
nes de seguridad privada busque mejorar su situacion econdémica acudiendo a ofertas de
empleo en sectores mas rentables para sus intereses. Se produce asi una descapitalizacién
de profesionales cualificados cuya reposicion resulta especialmente complicada en situa-
ciones en las que, por elevacion de la amenaza, se requieren refuerzos o nuevos servicios.
Esta situacion, ya padecida en un pasado no muy lejano y que, a pequeia escala, se 1epitio
en el conflicto del aeropuerto de Barcelona, conduce a la contratacion intensiva de personal
insuficientemente preparado vy, en definitiva, a una merma del nivel de calidad de los servi-
cios con el consiguiente impacto en la percepcion de la flabilidad de la seguridad privada.

La situacién no es mejor para las propias empresas proveedoras de servicios, habida
cuenta de que la facturacién total del sector en Espana durante 2016, arroja una cifra to-
davia inferior a la conseguida en 2006, aunque suponga una subida del 4,83% en términos
interanuales. En todo caso, la facturacién recuperada en los dos ultimos afios solo alcanza
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una cuarta parte de lo perdido durante la crisis, ademas de haberse producido una notable
reduccion de los margenes, como consecuencia de la bajada de inversiones.

En este contexto, la importancia de los contratos suscritos por las empresas de seguridad
privada con el conjunto del sector publico es extraordinariamente elevada, por razones tan-
to cuantitativas como cualitativas. En efecto: el volumen del negocio procedente del sector
publico alcanza hasta el 18% del total, pero mas alla de la importancia objetiva de esta cifra,
ha de llamarse la atencion sobre el efecto ejemplarizante de las practicas de contratacion
de las administraciones y la posicién de referencia conferida a los adjudicatarios de los im-
portantes contratos promovidos por el sector publico.

Por otra parte, es sabido que la crisis econdémica padecida en Espafia ha impulsado un
cambio en las practicas de contratacion a todos los niveles, de tal forma que se busca con-
tratar hasta el nivel econémico que permite el presupuesto del organismo, se cubran o no
las necesidades minimas, o incluso las obligatorias, sin tomar conciencia del impacto que
este cambio de practicas esta teniendo. Y precisamente el sector publico, con su escasa
agilidad para promover otros cambios estructurales, ha favorecido este modelo.

En definitiva, puede afirmarse que no hay sélo una causa que explique el deterioro del
modelo de contratacion, especialmente en el sector publico, sino que el alejamiento de las
buenas practicas responde a varios factores que merece la pena analizar, especialmente
cuando nos referimos a la contratacion de servicios de seguridad en un pais que vive bajo
la amenaza terrorista y que apuesta por la integracién de la seguridad privada en su modelo
de Seguridad Publica hasta el punto de autorizar sus servicios en ambitos de gran respon-
sabilidad.

Por ello, fiel a su compromiso con la seguridad y con la vista puesta en el interés general, la
FUNDACION BORREDA ha puesto en marcha un grupo de trabajo integrado por expertos
en sus respectivos ambitos, para estudiar las circunstancias que concurren en el deterioro
del modelo de contratacion de servicios de seguridad, especialmente en lo referido al sector
publico, poniendo de maniflesto las debilidades del sistema y sus posibles consecuencias
en la calidad de los servicios. Fruto de su trabajo es este estudio que ahora presentamos, en
el que no se trata de buscar culpables ni de exponer a la verguenza publica a las victimas
de un sistema muy imperfecto que favorece la aparicion de excesos tanto en la oferta como
en la demanda. Se busca, simplemente, detectar los fallos y proponer soluciones.

Para ello, la Fundacion se ha valido de su recurso mas preciado, que es, ademas de su
propio conocimiento, su capacidad para concitar apoyos en todos los ambitos, lo que nos
ha permitido obtener la informacion suficiente para acometer un proyecto tan complejo con
solvencia. Aun asi, no es posible abordar el estudio de forma tan exhaustiva como hubiera
sido nuestra voluntad porque la informacién disponible en fuentes abiertas es muy limitada
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para ello y nos obliga a valorar nuestros resultados como una aproximacion a la realidad,
altamente fiable, pero sin presuncién de veracidad absoluta.

En consecuencia, nos limitamos a llevar a cabo un analisis de diferentes contratos pro-
movidos desde diversos ambitos del sector publico, tanto administraciones como otros
tipos de entes publicos, buscando elementos y condiciones que tengan la capacidad de
incidir negativamente en el desarrollo de los servicios. Si 1o estima de interés, la propia
Administracién cuenta con toda la informacion y los recursos necesarios para mejorar esta
aproximacion y proceder en consecuencia.

Hemos contado con la inestimable colaboracién de numerosos profesionales relacionados
con los contratantes, usuarios de servicios de seguridad privada, o con los proveedores
de estos servicios, que nos han brindado con toda honestidad su experiencia y su vision
de los aspectos claves del problema. De todos los profesionales a quienes la Fundacion
ha solicitado su ayuda, pocos, muy pocos, nos la han negado; pero incluso esta negativa
es provechosa porque viene a confirmar la falta de transparencia con la que se aborda la
contratacion de servicios de seguridad privada por parte de determinadas empresas. A
todos ellos, queremos expresar nuestro agradecimiento y nuestro compromiso para seguir
manteniendo los lazos de conflanza que nos unen y para seguir prestando el mejor servicio
al interés general.

NOTAS:

1. Para realizar este estudio la FUNDACION BORREDA ha conseguido reunir una im-
portante muestra, superior a 5.500 licitaciones de servicios de seguridad ofertados
por el sector publico, por importe de mas de 6.000 millones de euros en el periodo
2007-2017, cuyos datos han sido publicados en Boletines Oficiales. Esto nos ha per-
mitido obtener, si no resultados exhaustivos, si una aproximacion bien fundamen-
tada a la situacion real de la contratacion en este ambito. A lo largo de este estudio
nos referiremos siempre a los datos extraidos de la muestra de referencia.

2. Enlos calculos de volumen de contratacion adjudicado a cada empresa proveedora
no se ha tenido en cuenta el importe que les corresponde en las diferentes UTEs en
las que han participado.

S

FONDAGON 6 | ANALISIS PERIODO 2007-2017. Fundacién Borreda



LA CONTRATACION DE SEGURIDAD POR EL SECTOR PUBLICO

2. SITUACION DEL SECTOR DE LA SEGURIDAD PRIVADA (2007-2017)

2.1 Empresas

Como puede apreciarse en las figuras 1y 2, en general, todas las empresas, cualquiera
que sea la actividad a la que se dediquen, han acusado los efectos de la crisis econémica v,
con algunas variaciones, han reducido su numero durante la fase mas intensa (2010-2013),
para ir recuperandose progresivamente. kista recuperacion es mucho méas acusada en la ac-
tividad de depdsito de explosivos, donde las empresas han pasado de 12, en el afio 2015, a
30 en 2016 y a 48 en 2017. No obstante, hay que destacar el descenso de las que se dedican
a la actividad de vigilancia y proteccion que, si bien crecian cada afio en el periodo 2007-
2010, a partir de ese momento han iniciado un declive mas o menos constante, aunque se
aprecia una importante recuperacion en el 2017.
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Figura 1: Evoluciéon nimero de empresas por actividad (2007-2017) Fuente UCSP

A falta de confirmar esta recuperacion, parece necesaria una transformaciéon del modelo
de empresa de seguridad privada de vigilancia y proteccion, que evolucione desde simple
proveedor intensivo de mano de obra poco cualificada, a proveedor de servicios de seguri-
dad integral adaptados a los avances tecnoldgicos, modificando sus procedimientos y los
perfiles competenciales de sus trabajadores para adecuarse a los nuevos requerimientos de
los usuarios.
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Figura 2: Evoluciéon niumero de empresas por actividad (2007-2017) Fuente UCSP

A mayor abundamiento, Segun el informe de la UCSP de Policia Nacional referido a 2016,
al que hemos tenido acceso, disminuye el peso del Sector de la Vigilancia y Proteccion, ga-
nando cuota de participacion, a su costa, el sector de los Sistemas Electronicos (que segun
el criterio de la UCSP engloba la instalacion y el mantenimiento y la central receptora de
alarmasg).

También es llamativa la evolucion de las empresas de proteccion de personas que, desde
su momento algido en 2010, han ido reduciendo su numero como consecuencia de la re-
duccidn de servicios motivados por la accion del terrorismo de ETA, para iniciar desde 2013
una lenta pero constante recuperacion.

Por otra parte, resulta interesante observar la concentraciéon existente en dos actividades
muy concretas: Centrales receptoras de alarmas y Transporte y Dep6sito de Fondos. En el
primer caso, existiendo 155 operadores autorizados, los cinco principales controlan el 50%
de la actividad. En el segundo, dos operadores controlan el 98% de la actividad.
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Segun el informe de APROSER sobre el sector de la seguridad privada en Espana en 2016,
en cuanto a la procedencia del negocio, un 16% proviene del sector publico, y un 84% del
sector privado. Por su parte, en las Administraciones Publicas en lo referente a facturacion,
el 20% procede de la Administracion Estatal, la Administracion Autonémica aporta el 22%,
la Administracién Local el 10% y las empresas publicas el restante 48%.

Administracion
Estatal

20%
Sector Privado Sector Publico Empresas
84% 16% Publicas

Administracion ‘ 48%
Autonémica
22%

Administraé@én
Local |
0% |

Figura 3: Procedencia del negocio de la Seguridad Privada en el afio 2016. Fuente APROSER

Un hecho a destacar, recogido del informe de la UCSP al que antes hemos hecho referencia,
es que, pese a que la cifra de ventas del sector, correspondiente al afio 2016, se incrementa
un 3,45% en relacion al afio anterior, el resultado final del ejercicio de las empresas, después
de aumentar en el afio 2014, retrocede con gran fuerza. Se pone asi de manifiesto que los
margenes de beneficios no van en consonancia con el aumento de las ventas.

2.2 Personal

A lo largo del periodo 2005-2017, las tablas del Anexo Salarial que se publico en cada mo-
mento han subido 1,12 puntos menos que €l IPC en el mismo periodo. No obstante, si tene-
mos en cuenta la mayor antigiuedad devengada y pagada por las empresas, no incluida en
estos calculos, a razén de 0,35/0,45 puntos/ano de media, tendriamos que afadir 4,55/5,85
puntos que, deducidos de los 1,12 de pérdida, nos daria, a grosso modo, una mejora media
de las retribuciones a favor del trabajador de 3,43/4,73 puntos (fig.4).

En cualquier caso, si bien los incrementos salariales han reducido su diferencial con el
IPC hasta incluso crecer por debajo de él en 2017, debe reconocerse que, superado el perio-
do algido de la crisis (2009-2012), en que el deterioro de los salarios fue notable, a partir de
2012 se han recuperado v, tras el ultimo Convenio Colectivo, puede admitirse, como aproxi-
macion, que el poder adquisitivo del personal de seguridad privada se mantiene o, incluso,
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Figura 4: Evolucion IPC-Convenio colectivo, periodo 2005-2017

se eleva progresivamente sobre el IPC. No obstante, habra que atender a circunstancias
concretas y particulares y a otras variables para valorar convenientemente la evolucién
salarial real del personal de seguridad privada, tal como ocurrié en el caso del aeropuerto
de El Prat.

Respecto al convenio colectivo estatal de las empresas de seguridad, registrado y pu-
blicado por Resolucién de 19 de enero de 2018, de la Direccion General de Empleo, y que
contempla subidas de un 2% anual durante los afios 2018, 2019 y 2020, hay que llamar la
atencion sobre el hecho de que algunas organizaciones empresariales no firmantes del con-
venio consideran insostenible este incremento, 1o que les hace temer por la supervivencia
de algunas empresas del sector.

Por lo que se refiere al numero de vigilantes de seguridad en situacion de actividad, tras una
subida hasta el maximo de 90.000, en el anio 2011, descendid hasta un minimo de 75.650 en
2014, con un ligero repunte en 2015, para bajar de nuevo a los 78.200 de 2016. (fig. 5)
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Pese a los resultados mostrados por algunos estudios, creemos que la figura del vigilante
de seguridad no goza de un importante reconocimiento social, con independencia de que
se valore su contribucién a la seguridad. La causa de esta falta de reconocimiento, hay que
buscarla en el facil acceso a la profesion, en su escasa formacion inicial y de perfecciona-
miento, junto a una falta de modelo de carrera y de una imagen propia como integrante
del sistema de seguridad publica. En general, la falta de identificacion con la empresa de
seguridad para la que trabaja en cada momento (la subrogacién los liga mas al cliente) y
su utilizacién a bajo precio, repercute negativamente no solo en la percepcién social de su
servicio, sino incluso en su propia autoestima.
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Figura 5: Evolucion del nimero de vigilantes de seguridad en actividad. Fuente UCSP
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3. CONTRATACI(:)N DE SEGURIDAD PRIVADA POR EL SECTOR PUBLICO.
DATOS ESTADISTICOS DE LA MUESTRA

El primer aspecto que llama la atencién cuando se trata de acceder a datos estadisticos
publicados sobre los contratos de seguridad efectuados por el sector publico, es la falta de
transparencia: el Boletin Oficial del Estado publica puntualmente los anuncios de licita-
ciones y adjudicaciones de mucho entes publicos, pero algunas de las grandes empresas
no utilizan este procedimiento, por 1o que ha de acudirse a sus respectivos portales de
transparencia, que no estan precisamente disenados para facilitar busquedas histoéricas.
En consecuencia, la labor de investigacion sobre la evolucion de los contratos en el tiempo,
volumen, empresas adjudicatarias y entes contratantes se ve seriamente dificultada.

Por otra parte, la propia naturaleza de los pliegos, que describen, minuciosamente en
ocasiones, las condiciones de ejecucion de los servicios y su configuracion, vetan su co-
nocimiento por parte del publico en general, razén por la cual ni son publicos ni estan al
alcance de cualquier investigador externo. No obstante, la FUNDACION BORREDA ha
conseguido reunir una importante muestra, superior a 5.500 licitaciones de servicios de
seguridad ofertados por el sector publico, por importe de mas de 6.000 millones de euros
en el periodo 2007-2017, cuyos datos han sido publicados en Boletines Oficiales. Esto nos
permite obtener, si no resultados exhaustivos, si una aproximacion bien fundamentada a la
situacion real de la contratacion en este ambito. A lo largo de este epigrafe nos referiremos
siempre a los datos extraidos de la muestra de referencia, cuyo analisis arroja algunos re-
sultados ciertamente interesantes:

El numero de contratos de seguridad descendi¢ ininterrumpidamente entre 2007 y 2012,
desde mas de 700 a menos de 450 millones, manteniéndose por debajo de 500, con ligeras
variaciones, hasta 2016 (fig.6)
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Figura 6: Evolucion del N° de contratos, seguiin la muestra de referencia. Periodo 2007-2017
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LA CONTRATACION DE SEGURIDAD POR EL SECTOR PUBLICO

Sin embargo, en el mismo periodo, el importe total de las licitaciones no siguid la misma
tonica, de manera que, en general, aunque se reduzca el numero de contratos, aumenta el
importe de las licitaciones, con el consiguiente impacto en los servicios (fig. 7)
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Figura 7: Importe total de las licitaciones sobre la muestra de referencia (2007-2017)

En el siguiente grafico, puede verse como a partir de 2010 se reducen sucesivamente las
diferencias entre los importes de licitacién y adjudicacion, pasando de un 7,5% a un 4%,
segun la muestra, a consecuencia, probablemente, de que la reduccién del importe de las
sucesivas licitaciones limita las bajadas, ajustando, incluso, los méargenes (fig.8).
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Figura 8: Evolucién importe licitaciones/adjudicaciones sobre la muestra
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LA CONTRATACION DE SEGURIDAD POR EL SECTOR PUBLICO

Teniendo en cuenta que anualmente se licitan entre 80 y 120 contratos por importe su-
perior a un millén de euros y a falta de informacién fiable sobre uno de los principales
contratantes, ADIF (que para el periodo 2014-2016 ha contratado servicios de vigilancia por
importe de 63.602.368,84€ segin se ha publicado en prensa), podemos relacionar los entes
publicos, empresas u 6rganos de las administraciones, con mayor capacidad de contra-
tacion (fig. 9 y 10). Obviamente, las grandes infraestructuras de transporte concentran la

mayor parte de los contratos.
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Figura 9: Algunos de los principales entes publicos licitantes de mas de 100 M€ (2007-2017).

*Aunque no se dispone de datos contrastados, y por ello no se ha contemplado en la muestra, puede estimarse que
ADIF alcanza en el periodo un volumen de contratacion en torno a los 300 M.€

ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO
MADRID

DEPARTAMENT DE JUSTICIA Generalitat de
Catalunya

SERVICIO MADRILENO DE SALUD
PATRIMONIO NACIONAL MADRID
AYUNTAMIENTO MADRID

EDIFICIOS ADMINISTRATIVOS DE LA C.A. DE
ARAGON

DIRECCION GENERAL DE BELLAS ARTES Y BIENES
CULTURALES MADRID

UNIVERSIDAD DE SEVILLA
CONSELLERIA DE SANITAT VALENCIA
MUSEO NACIONAL EL PRADO
DIPUTACIO DE BARCELONA
Ferrocarrils de la Generalitat Valenciana
MINISTERIO DE CULTURA MADRID
UNIVERSIDAD DE ALICANTE

METRO BILBAO

CONSEJER{A DE EMPLEO MADRID
UNIVERSIDAD ZARAGOZA

DIPUTACION DE GRANADA

Edificios administrativos de la Xunta de Galicia
DEPENDENCIAS DE CAPN

CONSEJERIA DE EDUCACION MADRID
UNIVERSIDAD DE BARCELONA

AGENCIA ESTATAL DE METEOROLOGIA
CONSELLERIA DE SANITAT ALICANTE

TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL
MADRID

BIBLIOTECA NACIONAL ESPANA
AREA SANITARIA ASTURIAS

Edificios Administracién de la Junta de Castilla la
Mancha y el SESCAM

UNIVERSIDAD PAS VASCO

Figura 10: Algunos de los principales entes publicos licitantes entre 20 y 100 M€ (2007-2017)
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Respecto alas empresas de seguridad adjudicatarias de los contratos, destaca el eleva-
do importe de los que se gestionan a través de Uniones Temporales de Empresas creadas
especificamente al efecto, unos 850 millones de euros, casi tres veces mas que la em-
presa que mas contratos obtuvo en el mismo periodo. Por otra parte, cuatro de las nueve
empresas contempladas como maximos contratistas han pasado por diversas vicisitudes
que las han llevado a desaparecer o cambiar de titularidad (en ro0jo), lo que indica hasta
qué punto los grandes contratos de la Administracion no garantizan los objetivos de las
empresas (fig. 11y 12).
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Figura 11: Algunas de las principales empresas de seguridad contratistas (2007-2017)*.

*No se incluye el importe que les corresponde por su participacion en UTEs.
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Figural2: Algunas de las principales empresas de seguridad contratistas (2007-2017)*.
*No se incluye el importe que les corresponde por su participacion en UTEs.
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LA CONTRATACION DE SEGURIDAD POR EL SECTOR PUBLICO

Por esta razén, hemos querido reflejar la situacion en el ultimo afio del periodo, en el que
se observa el cambio sustancial que se ha producido en las empresas adjudicatarias de los
contratos mas importantes con el sector publico (fig. 13 v 14). Vemos asi que, Securitas que
ocupaba la tercera posicion en el periodo 2007-2016 ha pasado a la decimotercera en 2017.
Trablisa ha pasado de la décima a la sexta y Prosegur y Eulen se mantienen en primero
y segundo lugar, respectivamente. Es interesante destacar que ademas de los resultados
en la graficas 13 y 14, se han adjudicado contratos en régimen de uniones temporales de
empresas por valor de 132.940.369,50 euros.

Este desplazamiento del protagonismo es mas acusado si tenemos en cuenta los cambios
que se estan produciendo en 2018 a causa de la adjudicacion de los nuevos contratos de AENA,
que sacan a Trablisa y Segurisa del ostracismo en que, a este respecto, se encontraban en 2016.
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Figura 13: Algunas de las principales empresas de seguridad contratistas en el afio 2017, por
importe superior a 10 millones de €*.
*No se incluye el importe que les corresponde por su participacion en UTEs.
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Figura 14: Algunas de las principales empresas de seguridad contratistas en el afio 2017, por
importe inferior a 10 millones de €*.
*No se incluye el importe que les corresponde por su participaciéon en UTEs.
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Por sectores, hemos querido destacar algunos ambitos especificos como el sanitario en
el que se observa una bajada importante en el ejercicio 2015. En cualquier caso, el afio 2016
ha marcado el maximo histérico de la serie en cuanto a volumen de licitaciones (fig.15). Por
Comunidades Autdénomas, se observa alguna desproporcion entre el volumen de contrata-
cion y la entidad de la Comunidad (fig. 16)
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Figura 15: Evolucién licitaciones ambito sanitario
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Figura 16: Ambito sanitario. Licitacién por CC.AA.
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Otro sector que presentamos aisladamente, por su volumen de contratacion, es el de las
Universidades, que se mantiene en unos niveles estables y, en algun caso, sorprendente-
mente altos, como en Andalucia (fig. 17 y 18)
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Figura 17: Evolucion licitaciones Universidades
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Figura 18: Ambito Universidades. Licitacion por CC.AA.
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4. VALORACION DE LAS CONDICIONES DE CONTRATACION

Del analisis de los pliegos de numerosos contratos de la muestra de referencia, de la infor-
macion obtenida a través de diferentes fuentes, tanto del area de los proveedores como de
los contratantes y del propio conocimiento del sector por parte de la Fundacion, se extraen
numerosas observaciones que merecen una valoracién por cuanto tienen una incidencia
directa sobre la situacion real de la contratacion de seguridad privada por parte del sector
publico, algunas de las cuales se exponen a continuacion:

4.1 Objeto del contrato y organizacion del servicio

En los contratos de servicios, €l objeto del contrato 1o constituyen los servicios de vigilan-
cia y seguridad a prestar en las instalaciones del contratante, cuyo alcance se especifica
por varios procedimientos, detallados en el Pliego de Prescripciones Técnicas o diferido
a visitas de inspeccion a las propias dependencias a proteger o a documentacién com-
plementaria que se pondra a disposicién de los licitadores. Cuando se trata de contratos
de suministros, gestionados normalmente via acuerdo marco, el objeto 1o constituyen los
propios suministros, previo proceso de homologacion de proveedores y equipos, de forma
que la adjudicacion se produce sobre la oferta mas barata, con o sin negociacion posterior.
En razdn a los volumenes de ambos tipos de contratos, este estudio se centra fundamen-
talmente en los de servicios.

Tratandose de contratos referidos a servicios de seguridad, pareceria logico que el proce-
SO se iniciara, a nivel interno, con un plan de seguridad elaborado por el contratante, que
estableciera las necesidades y caracteristicas del dispositivo que se quiere implementar,
de acuerdo con su disponibilidad presupuestaria, para que las empresas de seguridad inte-
resadas formulasen sus ofertas, conforme a los extremos contenidos en el anuncio. Sin em-
bargo, la realidad es bien distinta: generalmente, el 6rgano contratante anuncia la cuantia
econdmica estimada para la contratacion o el numero de horas a contratar para el servicio,
basandose en los importes de ejercicios anteriores, convenientemente corregidos, en su
caso, en funcién de nuevas necesidades o de variaciones presupuestarias impuestas.

Por su parte, el licitador propone sus condiciones, adaptando su oferta al precio maxi-
mo establecido. Excepcionalmente, en ocasiones el licitante concreta las condiciones del
servicio con tal detalle que la empresa de seguridad no tiene margen para optimizar sus
Tecursos y mejorar su propia oferta, habida cuenta del valor decisivo otorgado al precio de la
misma. Esta situacién no se compadece con la Ley anterior ni actual, que exigen, Art. 99.1,
“El objeto de los contratos del sector publico debera ser determinado. El mismo se podra de-
finir en atencion a las necesidades o funcionalidades concretas que se pretenden satistacer,
sin cerrar el objeto del contrato a una solucion unica...”.
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En estas condiciones, resulta llamativo el hecho de que las empresas licitadoras deban pre-
sentar los planes de seguridad de las instalaciones a proteger, con sus propios analisis de ries-
gos. A este 1especto, hay que sefialar que la Ley 5/2014, de Seguridad Privada, atribuye al Di-
rector de Seguridad del usuario la responsabilidad de “Ia planificacion, organizacion y control de
las actuaciones precisas para la implantacion de las medidas conducentes a prevenir, proteger
y reducir la manifestacion de riesgos de cualquier naturaleza con medios y medidas precisas,
mediante la elaboracion y desarrollo de los planes de sequridad aplicables” (articulo 36.1.c).

Sin embargo, la realidad es que son departamentos ajenos al de seguridad (compras ju-
ridico ) los que no solo elaboran los pliegos de clausulas administrativas particulares, sino
que incluso limitan la capacidad de los departamentos de seguridad para establecer con-
diciones técnicas que mejoren los servicios y baremos de ponderacién de precio y calidad
que garanticen minimos de calidad frente a precios bajos.

La realidad es que otros departamentos ajenos
\ al de seguridad limitan la capacidad de éstos para
establecer las condiciones técnicas en los pliegos

Por eso, resulta llamativa la clausula que hemos tenido la oportunidad de apreciar en
algun pliego de condiciones particulares, en la que se admite la posibilidad de hacer modi-
ficaciones no previstas en el contrato, cuando se justifique suficientemente la concurrencia
de circunstancias como la inadecuacion de la prestacion contratada para satisfacer las
necesidades que pretenden cubrirse mediante el contrato debido a errores u omisiones pa-
decidos en la redaccion del proyecto o de las especificaciones técnicas. Resulta, sin duda
una razonable prevision cuyo alcance practico desconocemos.

La tendencia ordinaria es la division en bloques o lotes de los contratos, con la particu-
laridad de que, en algunas ocasiones y por su propia naturaleza, unos bloques son incom-
patibles con otros, de forma que las empresas no pueden ofertar por el total, mientras que,
en otros casos, las empresas deben presentar ofertas para todos los lotes. No obstante,
también se anuncian contratos en que se licita la totalidad de servicios a realizar sin divi-
sion en bloques o lotes. En todo caso, estas diferencias no obedecen a criterios objetivos
conocidos, sino a la forma especifica de cada 6rgano de gestionar la contratacion.

A este respecto, merece la pena recordar 1o que dispone la nueva Ley 9/2017: “Art. 99.3.
Siempre que la naturaleza o el objeto del contrato lo permitan, debera preverse la realizacion
independiente de cada una de sus partes mediante su division en lotes No obstante lo ante-
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1Hior, el drgano de contratacion podra no dividir en lotes el objeto del contrato cuando existan
motivos validos, que deberan justificarse debidamente en el expediente”.

Hay que resaltar que, en ocasiones, ademas de los servicios de vigilancia y seguridad, se
licitan en el mismo pliego servicios auxiliares de acompanamiento y atencion al publico.
En otros casos, se contratan servicios de seguridad mas alla de la simple vigilancia y pro-
teccion, externalizando funciones tan criticas como la direccion técnica de autoproteccion
o lainspeccion de los servicios por cuenta del contratante, asi como su coordinacién, inclu-
so con las FCS. La explicacién a esta forma de proceder quiza haya que buscarla en la poca
capacidad de la Administracion para adecuar sus plantillas a las necesidades reales que se
plantean al asumir nuevas funciones, por lo que los departamentos de seguridad recurren
a la contratacion de personal externo para realizar determinadas tareas para las que, aun
siendo de su competencia, no disponen de recursos propios.

Llama la atencion que este problema de la falta de agilidad de los 6rganos de la Adminis-
tracion o del sector publico para modificar sus plantillas y, en consecuencia, adaptar sus
estructuras a los cambios impuestos por la aparicion de nuevas normas reguladoras de su
ambito de actividad, ya ha sido denunciado por los operadores criticos del sector publico,
que no alcanzan a adecuarse a la normativa PIC, por la incapacidad de modificar sus plan-
tillas y adaptar los perfiles profesionales a las nuevas exigencias en materia de seguridad,
como pueda ser el nombramiento de la figura de responsable de seguridad y enlace im-
puesta por la Ley 8/2011, de Proteccion de Infraestructuras Criticas.

En ocasiones se incluyen en los pliegos de
\ servicios de vigilancia y proteccion funciones tan
criticas como la direccion técnica de autoproteccion
0 la coordinacion con las FCS

Un importante aspecto a tener en cuenta es el papel que asume cada empresa en la
direccién de los servicios: en algunos casos, se deja al contratista, de forma exclusiva, la
direccion y control de todas las actividades que realice su personal en la ejecucion de los
servicios, incluso se establece expresamente en los correspondientes pliegos que, en el
desempeno de sus funciones, los vigilantes de seguridad dependeran del coordinador para
la instalacion designado por el contratista; en otros, se pide asesoramiento al contratante
en todo lo referente a misiones que pueden cumplir este personal de acuerdo a la legisla-
cién vigente; solo en ocasiones, el contratante designa un director del contrato que asume
la responsabilidad de la comprobacion y vigilancia del correcto cumplimiento de la presta-
cién del servicio y la resolucién de cuantos problemas se planteen en su ejecucion.
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En este sentido, y con independencia de la necesaria intervencion del empresario para evi-
tar la cesién ilegal de sus trabajadores, conviene recordar que la Ley 5/2014, de Seguridad
Privada, atribuye al director de seguridad (articulo 36.1.a) “la organizacion, direccion, inspec-
cion y administracion de Ios servicios y recursos de sequridad privada disponibles”. A mayor
abundamiento, en el articulo 36.4 se dispone que cuando una empresa de seguridad preste
servicio a un usuario que cuente con su propio director de seguridad, las funciones de direc-
cion encomendadas a los jefes de seguridad seran asumidas por dicho director de seguridad.
En cualquier caso, no debe desdetiarse la capacidad del contratista para adecuar los servicios
a los riesgos, planificandolos e inspeccionandolos convenientemente, por lo que cabria su
inclusion en los pliegos como un plus de calidad a valorar para la adjudicacion.

Como ejemplo de buenas practicas, merece citarse el caso de RENFE, que exige al lici-
tador un documento detallado que contenga la descripcion de como va a acometer la ins-
peccion de los servicios, asi como los medios humanos y materiales que asignara para esta
inspeccion. Adjudicado el contrato, el contratista debe presentar un informe mensual en el
que se especifiquen los controles que se hayan realizado, asi como el resultado obtenido y
las medidas de mejora propuestas.

Por su parte, RENFE-Operadora establece su propio sistema de control, que, ademas de
llevarse a cabo con recursos propios, puede incluir la contrataciéon de una empresa exter-
na que realice labores de inspeccién y control de calidad en la prestacion de los servicios
prestados por las companias de seguridad. Estas labores se compondran de auditorias para
evaluar, entre otros, los siguientes indicadores:

Puntualidad en el inicio y finalizacion del servicio.

Descubiertos.

Descuido en la uniformidad o en el aseo personal.

Faltas en el cumplimiento de los procedimientos operativos comunicados.
Encuestas de satisfaccion a los viajeros.

4.2 Obligaciones de licitadores y adjudicatarios

La exigencia legal, para las empresas que acuden a una licitacion, de estar al corriente en
el cumplimiento de las obligaciones tributarias y con la Seguridad Social es comun a to-
dos los pliegos; sin embargo, existe una gran variacion en la forma prevista para acreditar
el cumplimiento de dichos requisitos. En unos casos es suficiente la presentacion de la
correspondiente certificacion administrativa, expedida por el 6rgano competente dentro
de los 30 dias anteriores a la fecha de presentacion de la oferta; en otros, se exige el man-
tenimiento de este requisito durante toda la vida del contrato, pudiendo ser solicitada la
certificacién en cualquier momento, siendo su falta, causa de resolucion.
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En todo caso, no deja de resultar llamativa la disparidad que se observa respecto al nivel
de atencién al cumplimiento de estos requisitos, pese a la extraordinaria importancia que
revisten de cara a la valoracién de la solvencia de las empresas y para el mas adecuado
desarrollo, por parte del personal de seguridad privada, de su labor profesional. Por eso
cabe citar, como ejemplo de buenas practicas, el caso de AENA, que exige a la empresa
adjudicataria la remision, antes del inicio de la actividad contratada, de la documentacion
relativa a la afiliacion y alta en la Seguridad Social de todos los trabajadores contratados
o subcontratados que van a prestar el servicio; documentacién que debera remitirse, ade-
mas, con una periodicidad bimestral durante todo el periodo de prestacién de la actividad
contratada, ademas de cuando se incorporen nuevos trabajadores a prestar servicio.

Los pliegos del periodo estudiado ponen de mani-

\ flesto la escasa atencion prestada a la contratacion

socialmente responsable y, en particular, el cumpli-
miento de los convenios colectivos sectoriales

Tampoco resultan uniformes los criterios para fijar el importe de las garantias, que, en el
caso de las provisionales, 0 no se consideran o van desde un millén de euros a un 3% del
presupuesto de licitacion. En cuanto a las complementarias, en ocasiones no se contem-
plan, o varian hasta un 5% del precio de adjudicacion, en funcién del porcentaje de bajada
sobre el de licitacion. En algun caso, cuando se refieren a ofertas consideradas en principio
anormalmente bajas, llegan al 20% del importe de adjudicacion.

Por otra parte, los pliegos del periodo estudiado, elaborados conforme a la normativa ya
derogada, ponen de manifiesto la escasa atencién prestada a la contratacion socialmente
responsable y, en particular, al cumplimiento de los convenios colectivos sectoriales. Por
eso es de justicia destacar alguna excepcién, como es el caso de METRO de Madrid, que,
en su pliego de condiciones particulares para el contrato de 2017, establece como condicion
esencial de gjecucion, el compromiso de aplicar, durante toda la vigencia del contrato, a todos
los trabajadores adscritos a la prestacion del servicio, como minimo, las tablas salariales re-
cogidas en el Convenio Colectivo estatal de las empresas de seguridad que se halle en vigor.

Afortunadamente, la Ley 9/2017 viene a corregir este defecto y, tomando en considera-
cion, precisamente, la situacion del personal e seguridad privada, establece: “Art. 100.- En
los contratos en que el coste de los salarios de las personas empleadas para su €jecucion
formen parte del precio total del contrato, el presupuesto base de licitacion indicara de for-
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ma desglosada y con desagregacion de género y categoria profesional 1os costes salariales
estimados a partir del convenio laboral de referencia”.

Esta es una cuestion del maximo interés para el Ministerio del Interior, que trata de rodear
los servicios de seguridad privada de un conjunto de garantias que permitan elevar su ca-
lidad. Asi, anticipandose a las previsiones de la nueva Ley de Contratos del Sector Publico,
el borrador de reglamento de seguridad privada elaborado por la Secretaria General Técnica
establece algunas condiciones especiales en la contratacion (articulo b2) “en consideracion
a la relevancia de estos servicios para la seguridad publica, especialmente 10s que se presten
en coordinacion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y de acuerdo con sus instrucciones”.

En particular,“se exigira la aplicacion de mds de un criterio de adjudicacion, debiendo
prmar los de cardacter cualitativo sobre el precio, singularmente aquellos que permitan ga-
rantizar la especial obligacion de colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad”.
Igualmente, indicaba que “se podrian establecer condiciones especiales de ejecucion de
los contratos de servicios de seguridad privada relacionadas con el cumplimiento de las
obligaciones laborales por parte de las empresas de seguridad privada contratistas, como el
cumplimiento del convenio colectivo sectorial de aplicacion al personal de seguridad priva-
da, hasta el punto de que los pliegos de clausulas administrativas particulares o Ios contratos
podran establecer penalidades para el caso de incumplimiento de estas condiciones espe-
ciales de gjecucion, o atribuirles el cardcter de obligaciones contractuales esenciales a los
efectos de la resolucion de los contratos”.

Esigualmente llamativa la condicién impuesta por la Orden FOM/4003/2008, de 22 de julio,
en el ambito de Puertos del Estado y Autoridades Portuarias, de contratar personal en situa-
cion de paro, al menos en un 20% del personal necesario, sin cuyo requisito no se autorizara
ninguna subcontratacion, que, por cierto, esta directamente vetada en numerosos contratos.

4.3 Solvencia econémica y técnica

Con caracter general, la solvencia econdmica puede acreditarse mediante certificacion de
la inscripcion en el Registro Oficial de Licitadores y Empresas Clasificadas del Estado, o
incluso en registros particulares como, a titulo de ejemplo, el Registro Voluntario de Licita-
dores de ADIF. Lo verdaderamente llamativo es la falta de uniformidad de criterio sobre los
niveles de solvencia que se exigen por diferentes licitantes.

Por citar algunos ejemplos, a veces se exige una cifra global de negocios en el ambito de
actividades objeto del contrato, referida a la media de los tres ultimos ejercicios, que oscila
entre una vez y media y tres veces superior al precio de licitacion de cada uno de los Lotes a
los que presente oferta. En otros casos, con lotes valorados entre 35y 40 M€, se requiere un
volumen anual de negocios tal que la media aritmética de los tres ultimos ejercicios iguale
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o supere los 40 M€. Por citar otra posibilidad, mencionaremos contratos de 32 M€ en los que
se exige una cifra de negocios de 24 ME€.

A este respecto, conviene recordar, una vez mas, lo dispuesto por la Ley 9/2017: "Art.
871.a). - ...El volumen de negocios minimo anual exigido no excederd de una vez y media
el valor estimado del contrato, excepto en casos debidamente justificados como los relacio-
nados con los riesgos especiales vinculados a la naturaleza de las obras, los servicios o los
suministros. El drgano de contratacion indicard las principales razones de la imposicion de
dicho requisito en los pliegos de la contratacion”

Esta aparente falta de criterio y la exigencia de unos minimos no previstos expresamente
en la Ley, puede representar una discriminacion real para empresas que no alcancen esos
volumenes de facturacion. En este sentido, se conocen numerosos ejemplos de impugna-
cién de pliegos por parte de determinadas empresas que se sienten perjudicadas en sus
intereses, o de recursos planteados por las asociaciones que las representan, como medio
para preservar su anonimato y alejar posibles represalias posteriores, circunstancia ésta de
dudosa verosimilitud pero que da idea del sentimiento de indefensién que puede sentir las
PYMES frente a la Administracion. Afortunadamente, la nueva Ley de Contratos del Sector
Publico parece apostar por mejorar el acceso de estas empresas a contratos.

En este sentido, merece la pena citar, como uno de los ultimos ejemplos de aparente
discriminacion, el caso de un organismo publico que exige, como requisito para acreditar
solvencia técnica, un certificado expedido por AENOR de contar con un “Sistema de ges-
tion profesional y deontoldgico de los Servicios de seguridad privada”. Este sistema no esta
incluido entre los previstos por la legislacion vigente para los contratos sujetos a legislacion
armonizada y Unicamente estan posesion de este certificado las empresas asociadas a
una determinada organizacién empresarial que lo exige como requisito de calidad para
pertenencia a la misma, loable iniciativa que no puede generalizarse como requisito exi-
gible para la acreditacion de solvencia técnica en contratos con el sector publico, maxime
teniendo en cuenta como se desvirtia su eficacia por las transferencias de personal que se
producen en los procesos de subrogacion de los contratos.

Por otra parte, en cuanto a la solvencia técnica, €l licitador debe acreditar su capacidad
para cumplir las especificaciones establecidas en los correspondientes pliegos, 1o que im-
plica informar de cuestiones como el organigrama de la empresa, composicion y funciona-
miento detallado del equipo humano destinado a cubrir los diferentes puntos de vigilancia,
recursos técnicos y materiales ofertados, realizar analisis de riesgos de los puntos de servi-
cio, o presentar un plan de inspecciones. Asi mismo, interesa el proceso y procedimientos
empleados para la seleccién de los vigilantes destinados a la prestacion del servicio, asi
como el plan de formacion previsto y plantilla media anual de vigilantes de seguridad du-
rante los ultimos anos.
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Como medio para verificar la solvencia técnica del licitador, se le requiere, en ocasiones,
una relacion de los principales trabajos realizados en los ultimos anos, de los que algunos
deberan ser similares al objeto de la licitacién. Incluso se llega a exigir que esos contratos
anteriores alcancen un minimo anual de varios millones de euros en su conjunto. Como
particularidad, en la linea apuntada anteriormente, se llega a solicitar la acreditacién de
estar en posesion de certificaciones ISO de sistemas de gestion de calidad o de gestién
medioambiental.

Estos requisitos de solvencia técnica, de extraordinaria importancia cuando se trata de
contratos de seguridad, pierden, como deciamos anteriormente, parte de su razon de ser por
las transferencias de personal en los cambios de titularidad de los contratos. En todo caso,
deben ponerse en relacion con los métodos de ponderacion precio-calidad, de forma que, para
contar con licitadores de una elevada solvencia técnica, no sirve disefiar formulas que sélo
establezcan un filtro que pueda superarse con minimos de calidad, para desembocar en un
proceso de simples precios a la baja que, en definitiva, marcaran la garantia y estabilidad del
servicio. De esta forma, si el contratante pretende obtener buenas prestaciones sin valorarlas
convenientemente, simplemente conseguira revalorizar los servicios de peor calidad.

Si el contratante busca buenas prestaciones sin la
\ adecuada ponderacion precio-calidad, simplemente
conseguira revalorizar los servicios de peor calidad

En todo caso, los requisitos referidos a la solvencia técnica o econdmica, impuestos al
amparo del RDL 3/2011 por el que se aprobaba el texto refundido de la anterior Ley de Con-
tratos del Sector Publico, actualmente derogada, pero vigente en el periodo que abarca este
estudio, deberian estar vinculados al objeto del contrato y ser proporcionales al mismo.

4 4 Valoracion de las ofertas

Es este el aspecto de la contratacion en el sector publico donde la disparidad de criterios
es mas acusada, hasta el punto de que, siguiendo las previsiones legales vigentes en el
momento de su elaboracién, podemos encontrarnos desde pliegos con un solo criterio de
adjudicacion, el precio mas bajo, sin perjuicio de establecer unos minimos de calidad para
que la oferta sea tomada en consideracién, hasta otros en los que al del precio, se afiaden
otros criterios para la valoracion de la oferta técnica, tanto objetivos como subjetivos. Con-
viene tener presente que en todos los casos se trata de servicios de vigilancia y proteccion
de instalaciones, de similar naturaleza, llevados a cabo por vigilantes de seguridad.
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En este segundo caso, nos encontramos también un amplio abanico de tablas y férmulas
para ponderar el peso de la oferta técnica, a juicio del érgano contratante, pero siempre
inferior al de la oferta econdmica. Por otra parte, dentro de los elementos a considerar en la
oferta técnica, la valoracion otorgada a cada uno, necesariamente subjetiva, presenta algu-
nos desequilibrios de dificil comprension, como la escasa importancia que tiende a darse,
en general, a los planes de seleccion y formacion del personal.

También es interesante comprobar cémo, en alguno de los pliegos que hemos tenido la
oportunidad de estudiar, se establece, como criterio técnico evaluable mediante juicios de
valor, la elaboracion de un Plan Integral de Seguridad para cada uno de los lotes a los que
presenten oferta, cuya puntuacion maxima es la mitad de la que pueden alcanzar otros
criterios evaluables mediante férmulas.

A este respecto conviene recordar, una vez mas, que la Ley de Seguridad Privada, que ha
querido hacer del Director de Seguridad el gje sobre el que debe pivotar el sistema, encomien-
da a éste la planificacién, organizacion y control de las actuaciones precisas para la implan-
tacion de las medidas conducentes a prevenir, proteger y reducir la manifestacion de riesgos
de cualquier naturaleza con medios y medidas precisas, mediante la elaboracion y desarrollo
de los planes de seguridad aplicables. Desde este punto de vista, este tipo de clausulas, pese
a su evidente buena fe, van en contra del espiritu y la letra de la norma reguladora del sector.

En cuanto a la formacion del personal, la tendencia a infravalorarla en relacion con otras
condiciones es ciertamente notable, con algunas excepciones que valoran positivamente
las horas de formacion impartidas por encima del minimo legal. Es evidente que la forma-
cidn, que corre a cargo de las empresas de seguridad, llega a convertirse para éstas en una
carga excesivamente pesada, maxime si no resulta debidamente apreciada y valorada por
el usuario contratante del servicio. En todo caso, la causa del déficit de formacién habria
que buscarla en la normativa de seguridad privada, excesivamente condescendiente con
esta carencia.

Como ejemplo de criterio técnico evaluable objetivamente, mediante férmulas, es inte-
resante destacar la oferta de bolsa de horas de libre disposicién y sin coste para el 6rgano
contratante. Obviamente, contribuye muy eficazmente a la planificaciéon de los servicios
poder contar con una reserva de potencial de servicio a coste cero o muy bajo; sin embar-
go, esta valoracion solo rige para el contratante, toda vez que el contratista debe asumir
el coste de estas previsiones. En consecuencia, cabria establecer previsiones de este tipo
siempre que se remuneren como Servicios extraordinarios y nunca para su valoracion como
criterios cualitativos. De ahi la importancia de una correcta planificacion de los servicios y
de un uso eficiente de los recursos, priorizando en situaciones de emergencia aquellos que
resulten imprescindibles.
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Hay que destacar también, por llamativa, la clausula que otorga una valoracion objetiva
(mediante férmulas), nada desdefiable, a mejoras introducidas en la oferta del tipo “sumi-
nistro y colocacion de un nuevo escaner y retirada del antiguo, por cuenta del contratista,
en un contrato de vigilancia”.

En definitiva, la preponderancia de la oferta econémica sobre la técnica es casi absoluta,
hasta tal punto que, una vez superados unos minimos, generalmente poco exigentes, es
practicamente imposible mejorar una oferta econdémica a base de calidad técnica.

La preponderancia de la oferta economica sobre
la técnica es casi absoluta, hasta tal punto que, una
\ vez superados unos minimos, generalmente poco
exigentes, es practicamente imposible mejorar una

oferta economica a base de calidad técnica

No obstante, merece citarse el caso del Consejo de Administracién del Patrimonio Na-
cional como un ejemplo de ponderacion precio-calidad, en el que la valoracion de la oferta
técnica (mediante férmulas v juicios de valor) y la econdmica, estan en una relaciéon de
49/51, 1o que permite superar una bajada en precio con una mejor oferta técnica. Y no solo
esa relacion es el motivo de este reconocimiento, sino el esfuerzo realizado para desarrollar
unos criterios técnicos perfectamente definidos y valorados (aunque alguno de ellos pudie-
ra ser discutible)
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4.5 Subasta electrénica

Como ejemplo paradigmatico de una de las vias utilizadas en el periodo analizado para
conseguir bajadas puras en los precios, cabe citar la subasta electrénica, prevista en el ar-
ticulo 148 del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, vigente hasta la entrada en vigor
de la nueva Ley. Ciertamente, el uso que ha venido haciéndose de este procedimiento no
ha sido un ejemplo de busqueda del mejor interés para el Estado toda vez que, pese a que
la norma hace referencia a la presentacion de mejoras en los precios o de nuevos
valores relativos a determinados elementos de las ofertas que las mejoren en su
conjunto, los licitantes unicamente basan la subasta en la mejora de los precios ofertados,
imponiendo, ademas, importantes porcentajes minimos de bajada para participar en el pro-
ceso. Tampoco se tiene muy en cuenta la condicion de que este procedimiento sélo puede
aplicarse cuando las prestaciones que constituyan el objeto del contrato no tengan caracter
intelectual, quiza por la indeterminacion de este concepto.

El sistema se ha revelado perverso a los efectos que nos ocupan, habida cuenta de sus
resultados. Si bien es cierto que se ha reducido el gasto de la Administracién (en nume-
10s0s supuestos se han documentado bajadas superiores a un 50% del precio original de
licitacién) hay que constatar un notable deterioro en la calidad de los propios servicios o
suministros contratados que, por tratarse del sector publico, repercute directamente en
la seguridad de los ciudadanos. Pero el contratante no es ajeno a las consecuencias del
mal servicio porque, aparte de algunas repercusiones econdmicas que le alcancen, debera
afrontar los costes derivados del deterioro de su propia imagen. Tampoco el Estado se sal-
va de los efectos de un mal modelo de contratacion toda vez que ha de sufrir las consecuen-
cias de la quiebra de algunas empresas, como hemos visto, y la consiguiente acumulacién
de deudas a la Seguridad Social y a la Hacienda Publica.

La subasta electronica se ha revelado un sistema
\ perverso en materia de seguridad porque tiende a
deteriorar la calidad de los servicios o suministros, 1o
que repercute directamente en la seguridad
de los ciudadanos
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En todo caso, es evidente que lo que esta en cuestion no es la subasta electronica en
si misma, sino el uso que se hace de este procedimiento, o cualquier otro que incluya
sucesivas rondas de negociacién entre los licitadores con el exclusivo prop6sito de bajar
los precios. El objeto de estas sucesivas rondas no puede ser otro que Servir a los intereses
del Estado, facilitando la mejora de la calidad de las ofertas sobre la base de reestructurar
cualquiera de sus elementos.

Por otra parte, ningun efecto perverso seria posible si no entrase en juego el desorde-
nado apetito de riesgo de los licitadores, que buscando la posicién dominante que les
da la obtencién de un “supercontrato” con la Administracion, pujan por debajo de sus
margenes a sabiendas de que el complejo sistema de penalizaciones incorporado, que
escapa a su control, pone en riesgo real sus beneficios y aun mas, puede conducirles a
una situacion de pérdidas. Es un hecho conocido que, precisamente esta circunstancia
estd detras del abandono de algunos procesos de licitacién por parte de importantes
companias de seguridad.

Ningun efecto perverso seria posible si no entrase
en juego el desordenado apetito de riesgo de los
\ licitadores, que buscando la posicion dominante
que les da la obtencion de un “supercontrato” con la
Administracion, pujan por debajo de sus margenes

Frente a esto, solo cabe esperar, ademas de un uso racional del recurso a la subasta
electronica, que los servicios de inspeccion del Estado que actuan por mandato de la Ley
de Seguridad Privada u otras normativas sectoriales, cumplan con su funcion ejerciendo el
mas riguroso control tanto del desarrollo de los servicios, como de las circunstancias que
concurren en los contratos y que pueden dar lugar a situaciones de riesgo insoportables
para la seguridad de determinadas instalaciones estratégicas.
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4 .6 Penalizaciones

En numerosas ocasiones, €l contratante prevé un sistema que penaliza los incumplimien-
tos del contratista o incluso aquellas desviaciones sobre las condiciones de gjecucion de los
Servicios que merecen una sancion econémica. kEn este sentido, hay modelos perfectamen-
te procedimentados, hasta el punto de contar con un sistema de gestion de calidad que in-
cluye una supervision permanente de los indicadores predefinidos, entre los que podemos
encontrar desde un plan de gestion de reclamaciones, hasta un indice de percepcion del
servicio por parte de los usuarios.

En un pasado reciente se aplicaba el limite del 20% del precio para las penalizaciones;
actualmente no existe tal limitacion y las penalizaciones pueden llegar a tal magnitud que
puedan hacer percibir la actuacion de la Administracion como de enriquecimiento ilicito,
elevandose el riesgo de pérdidas hasta ser la causa del desistimiento de muchas empresas
a participar en licitaciones en estas circunstancias.

Es evidente la importancia del sistema de penalizaciones y su impacto en las cuentas de
resultados cuando los margenes de beneficio de las empresas proveedoras se reducen pe-
ligrosamente por la dura competencia en tiempos de crisis. Por esta razén es deseable que
los criterios para definir los indicadores se cifian a la actividad contratada; sin embargo,
hemos visto como algunos se basan unicamente en percepciones subjetivas de comodidad
expresadas por usuarios de las instalaciones, sin cualificacién para emitir opiniones en
materia de seguridad.

El sistema de penalizaciones, por su impacto en
las cuentas de resultados cuando los margenes de
beneficio de las empresas proveedoras se reducen

peligrosamente por la dura competencia en tiempos
de crisis, debe cenirse a la actividad contratada

En otras ocasiones, nos encontramos clausulas para la proteccion de la imagen del con-
tratante que penalizan no soélo el incumplimiento de los procedimientos establecidos, ac-
tuaciones indebidas o negligencias, sino la repercusion que estos incumplimientos tengan
en los medios de comunicacion o incluso en las redes sociales, 1o que obviamente escapa
al control del proveedor.
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En todo caso, la exigencia de un alto indice de calidad en determinados servicios que
incluyen la ordenacion de flujos de personas, depende en gran medida de la informacion
que tenga el proveedor sobre la evolucién prevista de los flujos; sin embargo, hemos visto
como alguno de los contratantes que tiene mejor definidos los indicadores de calidad, fa-
cilita inicamente informacion histérica de los flujos, pero no previsiones, pese a disponer
de ellas. Pareceria 16gico que este tipo de cuestiones se resolvieran con toda normalidad a
través de un contacto mas fluido entre el usuario y el proveedor del servicio para coordinar
los dispositivos de acuerdo con las necesidades emergentes.

4.7 Contratos de suministros

El contrato de suministros se presenta asociado en numerosas ocasiones a contratos de
servicios relativos a obra civil, cableado, instalacion o integracion. En este sentido, las em-
presas tienen homologados sus equipamientos y buscan el mejor acuerdo para su venta,
dado el escaso margen de diferenciacion existente en numerosas ocasiones.

Los contratos de este tipo suelen gestionarse a través de acuerdos marco, 1o que permite
que el proceso gane en eficiencia, previa homologacion de equipos y tarifas. El Acuerdo mar-
co de seguridad AMO8, vigente para la contratacion con las administraciones publicas, con-
tiene miles de items que se adjudican directamente en funcién de los precios homologados.

Existen también convenios marco con determinadas empresas, como AENA. En este
caso, tras la homologacién de producto, fabricante y proveedor, se pide la correspondiente
oferta y la adjudicacién se produce por simple precio, sin valoracion técnica ponderada, tan
solo con la exigencia de superar las condiciones minimas de solvencia, y, generalmente,
tras un proceso de subasta electronica. Es interesante observar cdmo en algunos casos se
llega a precios de un 40% del precio de salida fijado por AENA.

La experiencia de este tipo de adjudicaciones a bajo precio demuestra que el contratan-
te no obtiene un buen servicio, toda vez que no hay margen para solucionar situaciones
imprevistas. Si algun equipo homologado y vendido por este proveedor a bajo precio no
cumple adecuadamente su funcion, podria ser dudosa su colaboracién para solucionar el
problema. En cualquier caso, con unos requisitos minimos de calidad poco exigentes se
favorece la competencia de productos de menor calidad, que incluso se venden a mayor
precio del que les corresponderia, frente a equipos técnicamente superiores que no pueden
Competir en precio.
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5. EL. CASO DE LOS AEROPUERTOS

5.1 Normativa reguladora

En la prestacion de servicios de seguridad privada en aeropuertos deben tenerse en cuen-
ta, entre otras, las siguientes normas de aplicacion:

Ley organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad

Ley 21/2003 de 7 de julio de Seguridad Aérea

Programa Nacional de Seguridad para la Aviacion Civil (PNS);

Programa Nacional de Control de la Calidad;

Programa nacional de formacién de Seguridad de la Aviacién Civil (PNF);

Reglamento de Ejecucién (UE) 2015/1998 de la Comision, de 5 de noviembre de 2015,
por el que se establecen medidas detalladas para la aplicacion de las normas basicas
comunes de seguridad aérea.

5.2 Situacién

Segun fuentes de APROSER, de los 3649 millones de euros facturados por el sector de la
seguridad privada en Espana en 2016, el 14,09% corresponde a infraestructuras de trans-
porte, de cuyo porcentaje, un 8,25% se atribuye a las infraestructuras aeroportuarias. Esto
supone una cifra de negocio superior a los 300 millones de Euros, y el empleo de en torno
a 6.000 trabajadores que realizan tareas de seguridad en toda la red con una especial cua-
lificacion, debido a la diversidad de funciones desempeniadas por el Vigilante de seguridad
privada en los aeropuertos, donde aplican normas nacionales, europeas e internacionales.

Segun datos facilitados por AENA, la distribucion de los servicios entre diferentes pro-
veedores en la penultima adjudicacion, algunos de cuyos contratos finalizan a lo largo de
este gjercicio 2018, se llevo a cabo como se indica en la Fig. 19. En ese momento, con un
importe licitado de 226.762.889,32 €, Prosegur asumia el 43%, Eulen el 21%, ICTS el 17%,
Trabilsa el 9%, Ilunion el 9% y Segurisa el 1%.

En el proceso de licitacion de 2018, se incrementa sustancialmente el importe licitado
ascendiendo a mas de 345 millones de euros, resultando el reparto de las adjudicaciones
con el siguiente porcentaje: Ilunion el 32%, Trablisa el 30%, Eulen el 14%, Segurisa el 14%
e ICTS el 10%.
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Fig. 19: Empresas de seguridad adjudicatarias aeropuertos (2016-2018)
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Fig. 20: Empresas de seguridad adjudicatarias aeropuertos (2018-2020)

Importe %sobre Incrementos/ Incremento
licitacion ototal licitacion Mejor oferta Baja (&%) s/adjudic.
por 2 afios anterior(%) anterior(%)

Madrid-Barajas

Pasajeros 58,33 16,2 22,9 llunion 58,22 0,20 22,7
IEB', empresas y rondas 38,37 10,8 33,8 Eulen 37,86 2,58 30,4
CGA? 2,56 0,7 10,3 Trablisa 2,56 0 10,3
Fast Track 6,80 1,9 29,5 Segurisa 6,66 2,10 26,8
Barcelona-El Prat
Pasajeros 41,42 11,5 79 Trablisa 41,22 0,50 78,1
IEB, empresas y rondas 23,59 6,6 36,2 llunion 23,23 1,54 34,1
CGA3 1,90 0,5 47,5 Segurisa 1,86 2,16 44,3
Palma de Mallorca 30,89 8,6 49,2 Trablisa 30,82 -0,21 48,9
Canarias Este .
(Fuerteventura, Gran Canaria, Lanzarote) 27,72 7.7 237 llunion 27,66 020 23,5
Canarias Oeste
(La Palma, Tenerife Norte, Tenerife Sur) 20,25 5.6 171 DESIERTO - - -
Norte (A Corufia, Asturias, Bilbao, :
Santander, Santiago, Vigo) 21,23 59 19,6 Segurisa 21,23 0 19,6
Noreste .
(Girona, Reus, Valencia, Zaragoza) 19,13 5.3 22 Segurisa 18,84 1,50 20,2
Sureste (Alicante, Almeria) 17,09 4,8 29,7 Trablisa 16,9 1,13 28,2
Baleares (Ibiza, Menorca) 13,39 3,7 23 Trablisa 13,39 0 23
Andalucia Este (Granada-Jaén, Malaga) 27,35 7,6 38,9 ICTS 25,27 6,50 29,9
Andalucia Oeste (Jerez, Sevilla) 8,91 19,2 ICTS 8,61 3,32 15,2

mmm—m“
ora | 35946 | 100 [ 327 | 36| | |

(1) Inspeccion de equipajes en bodega. (2) Centro de gestion aeroportuaria. (3) Sin el lote 10 (Canarias Oeste, desierto)
Fuente: apertura publica de ofertas Carlos Cortinas/Cinco Dias

Fig. 21: Reparto del ultimo contrato de seguridad en los aeropuertos de AENA
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En esta ultima figura, se observan varios hechos muy significativos:

K3 Se ha producido un fuerte incremento del importe licitado, un 52% de media, que llega
al 79% en el caso de pasajeros de El Prat, donde tuvieron lugar los sucesos del verano
de 2017.

Cabe destacar la desaparicion de Prosegur como adjudicatario, manteniéndose el resto
de los proveedores habituales con distintos porcentajes,.

k3 Desaparecida la subasta electrénica, se han reducido las bajadas a un 1,34% de media
y s6lo en Andalucia superan el 3%. En tres casos, el precio de adjudicacion coincide con
el de licitacion.

ks E] contrato de El Prat pasajeros se adjudica con una bajada del 0,50% respecto al impor-
te de licitacion; en la licitacion anterior (2015) la bajada fue del 2,09%.

ks E] contrato de Canarias Oeste se ha declarado desierto, pese a existir un unico licitador,
Ombuds. Esta empresa y Abydos, han sido excluidas de todas sus licitaciones.

k3 E] panorama de las empresas adjudicatarias ha cambiado radicalmente, de forma que,
en esta ocasion, dos empresas, Ilunion y Trablisa, se reparten el 62% del importe de las
licitaciones.

5.3 Modelo de contratacion

Los contratos de seguridad privada definidos por Aena Sociedad Mercantil Espanola S.A,
estan regulados por la ley 31/2007 de 30 de octubre, en aquellos aspectos que les son de
aplicacion, sobre procedimientos de contratacion en los sectores del agua, la energia, los
transportes y las telecomunicaciones. Se adjudican en base a una evaluacion de las pro-
puestas técnicas y econdmicas, exigiéndose unos minimos de calidad técnica del 60%
(70% en los ultimos pliegos) sin ponderacién técnico-econdémica.

Los pliegos de clausulas administrativas y de prescripciones técnicas son de una claridad
y prevision extraordinarias a la hora de desplazar responsabilidades hacia los proveedores,
identificando multiples supuestos que dan lugar a situaciones de “no conformidad” en la
prestacion de los servicios. Se incluyen para ello una serie de indicadores de nivel de servi-
cio exhaustivos, y en ocasiones inadecuados, con la pretension de garantizar su calidad en
base a un no menos exhaustivo régimen de penalizaciones. A titulo de ejemplo, se exponen
algunos de estos indicadores:
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INDICADOR DENOMINACION DESCRIPCION

Estudio del numero de reclamaciones de
1 Numero de Reclamaciones los pasajeros en el filtro de seguridad con
objeto de mejorar la satisfaccion del cliente.

Encuestas de calidad a los pasajeros y sus
2 Percepcién de los pasajeros acompafantes (Encuestas ASQ) en las
que se valoran Servicio de Seguridad.

Establece un maximo intervalo en el que
el pasajero deberia estar esperando en el
filtro de seguridad antes de acceder a la
Zona Critica.

3 Tiempo maximo en colas

Es evidente que la percepcién subjetiva que pueda tener un pasajero frente a la aplica-
cidn de las normas de seguridad en el aeropuerto, tanto la inspeccion corporal como los
registros de su equipaje, sera fruto de su estado de 4nimo o de la forma en que afronte las
incomodidades que pueda generarle la aplicacion de las medidas de seguridad, pero, en
ningun caso pueden tomarse como indicador de la calidad de los servicios.

En cuanto a las penalizaciones, los incumplimientos dan origen a faltas leves, graves y
muy graves, que se sancionan con porcentajes de la facturacion mensual del momento en
que se cometieron, que oscilan entre el 0% y el 10% para las leves, entre el 10% y el 20%
para las graves y entre el 20% y el 30% para las muy graves, sin limite de sanciones. Hay
que mencionar también que el Director de un aeropuerto tiene potestad para valorar eco-
némicamente los incumplimientos fuera de la metodologia general y proponer al érgano de
contratacion ese importe como penalizacion.

En particular, en los pliegos de prescripciones técnicas se echan en falta criterios ob-
jetivos respecto a la gjecucion de los servicios, como pudiera ser el numero de horas de
vigilancia para cubrir las necesidades del aeropuerto, o €l numero minimo de vigilantes
de seguridad privada que deben atender un filtro de inspeccién de pasajeros, vehiculos o
empleados/tripulaciones. A titulo de ejemplo, reflejamos aqui una de las clausulas de uno
de los ultimos pliegos de prescripciones técnicas:

“"Aena SME, S.A. establecerd los servicios minimos a realizar por punto de servicio o se-
guridad, asi como el horario de inicio y fin de los mismos. Partiendo de estos servicios fijos
minimos marcados por Aena SME, S.A., la empresa adjudicataria ajustard los medios mate-
riales y humanos a los horarios para cada servicio, siendo responsabilidad del adjudicatario
que sean los necesarios para la correcta ejecucion del servicio”.
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Este conjunto de circunstancias, ademas del problema de la subasta electronica, a la que
se ha hecho referencia anteriormente, puede estar en el origen de la falta de interés de al-
gunas de las grandes empresas de seguridad privada en acudir a las importantes licitacio-
nes anunciadas este mismo ano, pese a los acuerdos alcanzados sobre seguridad privada
en las infraestructuras de transporte de competencia estatal, en el seno del Ministerio de
Fomento.

5.4 La tasa de seguridad aérea

LaLey 9/2013, de 4 de julio, por la que se modifica la Ley 16/1987, de 30 de julio, de Ordena-
cién de los Transportes Terrestres y la Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad Aérea (BOE
de 5 de julio), en su articulo 2° crea la Tasa de seguridad aérea en los siguientes términos:

Disposicion adicional decimotercera. Tasa de seguridad aérea.

1. Se crea Ia tasa de seguridad aérea que se regira por esta ley y por las demas fuentes
normativas que paia las tasas se establecen en la Ley 8/1989, de 13 de abril de Tasas y
Precios Publicos.

2. Constituye el hecho imponible de la tasa de seguridad aérea la realizacion por
parte de la Agencia Estatal de Seguridad Aérea de actividades y la prestacion de
servicios de supervision e inspeccion en materia de seguridad aérea.

3. Estaran obligados al pago de Ia tasa, en su condicion de sujetos pasivos contribuyentes,
los pasajeros de salida que embarquen en los aeropuertos espanoles

6. La tasa se devengard en el momento del embarque del pasajero y se liquidara por el
sujeto pasivo sustituto al gestor aeroportuario con antelacion a la salida de la aeronave
que transporte al pasajero, o, cuando asi se acuerde por el gestor aeroportuario con la
aprobacion de la Agencia Estatal de Seguridad Aérea, dentro de Ios primeros diez dias
de cada mes con referencia a los devengos producidos en el mes anterior.

7. Las cantidades percibidas por el gestor acroportuario por esta tasa seran ingresadas por
éste mensualmente, y siempre dentro de los quince primeros dias naturales, mediante
transferencia directa a la Agencia Estatal de Sequridad Aérea. La cantidad a transferir
cada mes (M) serd la suma de todos los importes de los derechos de la Agencia Estatal
de Seguridad Aérea efectivamente cobrados por el gestor aeroportuario durante el mes
anterior Junto a la liquidacion mensual correspondiente, el gestor aeroportuario remitira
a la Agencia Estatal de Seguridad Aérea una certificacion en la que se desglose la canti-
dad ingresada por el sujeto obligado al pago y por fecha de devengo de la tasa, asi como
el numero de pasajeros embarcados en el mes inmediato anterior.
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8. La cuantia de esta tasa sera de 0,679885 euros por pasajero de salida. En la actualiad la
tasa esta fijada en 0,61 euros por pasajero.

En definitiva, se establece una tasa de 0,61 euros por pasajero de salida, que cobran las
aerolineas en el billete del pasajero y después liquidan con el gestor aeroportuario (AENA),
para transferir su importe a AESA y satisfacer asi la prestacion de servicios de supervision
e inspeccion en materia de seguridad aérea.

Por su parte, la Resolucién de las Cortes Generales, de 10 de octubre de 2017, aprobada
por la Comision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en relacion con el
Informe de fiscalizacion de la gestién de los ingresos de la Agencia Estatal de Seguridad
Aérea, gjercicio 2015, concluye que “Los costes imputados por AESA a la actividad de se-
guridad aérea en 2015 totalizaron 374 millones de euros mientras que 10s INgresos recau-
dados por Ia tasa ascendieron a 58,2 millones de euros, correspondientes a 102,2 millones
de pasajeros, lo que arroja un superavit de ingresos sobre costes de 20,8 millones de euros.
Aunque el aumento de 2,2 millones de pasajeros sobre el numero de pasajeros estimado en
la memoria econdmica (se estimaron 100 millones de pasajeros en el calculo) justifica parte
del superavit, se concluye que “la tasa de seguridad aérea” es excedentaria” .

Por otra parte, en la actualidad AENA percibe una tarifa de 3,50 euros por pasajero, que
se aplica por los servicios de inspeccién y control de pasajeros y equipajes en los recintos
aeroportuarios, asi como los medios, instalaciones y equipamiento necesarios para la pres-
tacion de los servicios de control y vigilancia en las areas de movimiento de aeronaves,
zonas de libre acceso, zonas de acceso controlado y zonas restringidas de seguridad en
todo el recinto aeroportuario.

En definitiva, habida cuenta de las necesidades de inversion en seguridad en los aero-
puertos, carece de sentido mantener una tasa de seguridad aérea excedentaria destinada
a satisfacer los costes de la AESA, en lugar de reducir el importe de dicha tasa para in-
crementar en la misma cuantia la tarifa de seguridad percibida por AENA, mejorando sus
condiciones para la contratacion de servicios de seguridad.

Hay que llamar la atencién acerca del hecho de que, en otros paises de la Unidn, la
tasa de seguridad por pasajero esta en el entorno de los 3, incluso 4 € / pasajero, es decir,
sensiblemente semejante al coste global de la seguridad en Espana. A titulo de ejemplo,
citaremos el caso de Holanda, donde la tasa, 3 €, tiene su hecho imponible en la necesi-
dad de satisfacer los servicios de seguridad en los aeropuertos. Se destina, por tanto, al
pago de servicios de vigilancia con recursos humanos y compra de tecnologia y equipos
de seguridad.
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En todo caso, resulta llamativa la diferencia que, en el tratamiento de la seguridad aé-
rea, se da a la carga y a los pasajeros. Mientras que la seguridad de los pasajeros corres-
ponde al gestor aeroportuario (AENA), los costes de seguridad de la carga aérea estan
transferidos directamente a los operadores (Agentes acreditados y Expedidores conoci-
dos), responsables de la seguridad y proteccion de los envios aéreos, con la particularidad
de que pasajeros y carga viajan, en ocasiones, en el mismo avion.

5.b Experiencia internacional

MODELOS EUROPEOS
Alemania: los criterios de contratacion los fija el Ministerio Federal del Interior

Holanda: las condiciones de contratacion las establece el propio aeropuerto con inter-
vencion del Ministerio de Justicia bajo la premisa de re-invertir la totalidad de la tasa de
seguridad que se cobra por cada billete al pasajero en la propia seguridad del aeropuerto.

MODELO USA

Como consecuencia de los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Estados
Unidos, la administracién americana tomo la decisién de crear un unico organismo (la
TSA, TRANSPORTATION SECURITY ADMINISTRATION) para gestionar de forma
integral la seguridad en los medios de transporte, de manera que rompe con €l concepto
tradicional de proteccion por asignacion de competencias de los distintos cuerpos policia-
les en funcién de la territorialidad, para focalizar los recursos en los objetos de proteccion.
Asi, la TSA:

k3 Gestiona la seguridad de los aeropuertos;

kv Dispone de presupuestos propios;

kv Los oficiales de seguridad (equivalente a un vigilante de seguridad privada en el mode-
lo espanol) son contratados, instruidos y adiestrados con un estandar comun en todo
el pais por la propia organizacion;

k3 Laretribucion de los oficiales de seguridad esta definida acorde al nivel de cualificacion
y disponen de una politica de bonificacién y de incentivos monetarios segun su rendi-
miento y objetivos alcanzados.

Con este modelo, quedan perfectamente separados los intereses comerciales del aero-
puerto cuyo objetivo es transportar pasajeros, de los de seguridad y proteccion frente a
la amenaza terrorista, que dependen de la TSA, para lo que dispone de personal estable,
motivado y altamente cualificado.
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6. NUEVO ESCENARIO

6.1 Nueva Ley de Contratos del Sector Publico

Las disfunciones que hemos puesto de manifiesto al analizar los pliegos en los apartados
anteriores, que, sin duda estan en el fondo de la situacion vivida el verano de 2017 en el
Aeropuerto de El Prat y otros lugares, ponen de manifiesto la existencia de un problema
en la prestacion de servicios de seguridad privada que, al margen de otras circunstancias
achacables al propio sector, tiene su origen en el interés desmedido de la Administraciéon
por reducir los costes de sus procesos de contratacion en general y, en particular, los de los
de servicios y suministros de seguridad. Por ello, hace tiempo que viene demandandose
un sistema que no tenga en cuenta solo el precio del servicio, sino que valore en sus justos
términos las garantias de calidad ofertadas, como mejor férmula para evitar la presencia de
competidores desleales y, en consecuencia, mermas en la calidad y abusos en las relacio-
nes laborales con el personal.

Ciertamente, el peso del sector publico tiene la suficiente entidad para ser tomado
como referente en los modelos de contratacion, maxime teniendo en cuenta que repre-
senta el 18% del volumen del negocio de la seguridad privada en Espafia. Pero con ser
esta circunstancia determinante, lo es mas el efecto ejemplarizante que sus buenas o
malas practicas producen en el mercado de la seguridad, teniendo siempre presente
que nuestro pais vive en situacion permanente de alerta antiterrorista y que nuestra
industria nacional por excelencia, el turismo, exige ofrecer un alto grado de percepcién
de seguridad.

El sector publico tiene la suficiente entidad para
ser tomado como referente en los modelos de
\ contratacion, no solo por su volumen (18%) sino por
el efecto ejemplarizante que sus buenas practicas
producen en el mercado de la seguridad

En este contexto, la publicacion 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
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, en
las que se establece ya la necesidad de conseguir una mejor relacion calidad-precio, abre
un nuevo horizonte en la contratacion de servicios de seguridad privada, porque se empieza
a superar la consideracion del precio como elemento fundamental en las adjudicaciones.
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Sin pretender realizar un analisis técnico-juridico de la nueva regulacion, intentaremos
valorar su capacidad para superar algunos de los defectos detectados en la anterior.

La nueva Ley de Contratos del Sector Publico abre
\ un nuevo horizonte en la contratacion de servicios
de seguridad privada, porque se empieza a superar
la consideracion del precio como elemento funda-
mental en las adjudicaciones

En principio, no habiéndose producido la transposicion de la Directiva2014/25/UE, que
sustituye a la 2004/17/CE, transpuesta a su vez por la Ley 31/2007 de 30 de octubre, sobre
procedimientos de contratacion en los sectores del agua, la energia, los transportes y los
servicios postales, ésta continuara en vigor hasta que se produzca dicha transposicion, sin
contar con los avances que representa la nueva Ley de Contratos del Sector Publico. Asi
pues, habra de determinarse la legislacion aplicable en dicho ambito y la cuestion no es
baladi, habida cuenta de la importancia de estos sectores en la contratacion de servicios
de seguridad privada.

La nueva ley trata de lograr, en primer lugar, una mayor transparencia en la contratacion
publica, vy, en segundo lugar, conseguir una mejor relacién calidad-precio. Este segundo
objetivo, de extraordinaria importancia tanto para los contratantes como para las empre-
sas licitadoras, viene impuesto por la propia Directiva 2014/24, que, en su considerando
90, apunta que deberia establecerse explicitamente que la oferta econdémicamente mas
ventajosa se evalle sobre la base de la mejor relacion calidad-precio. En consecuencia, la
nueva Ley establece, por primera vez, la obligacion de los érganos de contratacion de in-
cluir aspectos cualitativos, medioambientales, sociales e innovadores vinculados al objeto
del contrato.
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Mas alla de la indudable importancia de los aspectos que configuran un modelo de con-
tratacion socialmente responsable, nos interesa detenernos en aquellos otros que contri-
buyan a conseguir esa mejor relacion calidad precio en los contratos de servicios y su-
ministros de seguridad privada. Como hemos visto, vienen utilizandose dos sistemas de
adjudicacion. Uno: establecer unos minimos de calidad excluyentes y, superado ese filtro,
dirimir la competencia en base exclusivamente al precio ofertado. Dos: con independencia
de fijar un minimo de calidad, establecer unos baremos de valoracion de las condiciones
técnicas que primen las ofertas que aporten mejores condiciones de ejecucion, para su
ulterior contraste con el precio.

Ciertamente en ambos modelos se tienen en cuenta calidad y precio para la adjudica-
cién. Ahora bien, si el objetivo de la Ley es mejorar la relacion entre ambos parametros, es
evidente que el segundo contribuye mas a ese fin. Pero incluso en ese caso, la variedad de
férmulas que pueden emplearse para ponderar calidad y precio da lugar a concepciones
muy diferentes de la forma de establecer la relacion entre ambos y servir mejor a los intere-
ses del Estado. Seria deseable que, en el desarrollo de esta Ley via reglamento o normativa
sectorial, se impusieran férmulas que garanticen una ponderacion efectiva.

Seria deseable que, en el desarrollo de la Ley
de Contratos del Sector Publico via reglamento o
\ normativa sectorial, se impusieran formulas que
garanticen una ponderacion efectiva entre calidad y

precio

Afortunadamente, la nueva Ley, ademas de buscar la ponderacién precio-calidad, esta-
blece también normas para el calculo del valor estimado de los contratos, de forma que,
articulo 101.2, ademas de otras consideraciones, “en el calculo del valor estimado deberan
tenerse en cuenta, como minimo, ademas de Ios costes derivados de la aplicacion de las
normativas laborales vigentes, otros costes que se deriven de la ejecucion material de los
servicios, los gastos generales de estructura y el beneficio industrial”. Debemos conflar en
que estas previsiones se cumplan fielmente, lo que, sin duda, requerird una intensa accién
pedagdgica por ambas partes.

En cuanto a la sobrevaloracién del precio como criterio de adjudicacion y el recurso a la
subasta electronica, ya hemos visto el pernicioso efecto que un uso intensivo de este me-
canismo puede gjercer sobre la calidad y fiabilidad de los servicios. Sin embargo, la nueva
Ley la mantiene, aunque con ciertas matizaciones en relacion a los términos de la anterior.
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Asi, se acota la indeterminacion del concepto”caracter intelectual” citando expresamente,
a titulo enunciativo y no limitativo, los servicios de ingenieria, consultoria y arquitectura.
Por otra parte, establece expresamente que la subasta se basara unicamente en los pre-
cios, cuando el contrato se adjudique atendiendo exclusivamente al precio; o bien en los
precios y en nuevos valores de los elementos objetivos de la oferta que sean cuantificables y
susceptibles de ser expresados en cifras o en porcentajes, cuando el contrato se adjudique
basandose en varios criterios de adjudicacion. Habida cuenta de que se trata de mejorar la
ponderacién precio-calidad, es de esperar que las bajadas de precio puras desaparezcan
del panorama de las subastas electronicas en los contratos de servicios y suministros de
seguridad.

La nueva Ley establece que para el calculo del
valor estimado de los contratos también deberan
tenerse en cuenta los costes derivados de la ejecu-
cion material de los servicios, los gastos generales
de estructura y el beneficio industrial

No obstante, hemos tenido la oportunidad de ver como en los pliegos del contrato de
servicio de seguridad en los aeropuertos de AENA sacado a licitacion el 29 de diciembre
pasado, ciertamente antes de la entrada en vigor de la Ley 9/2017, se mantenia la subasta
electronica dirigida exclusivamente a la presentacion de precios a la baja. Esta, entre otras
razones, ha sido la causa de la presentaciéon de un Recurso Especial por parte de FTSP-
USO, a lo que la compania ha respondido, tras suspender el plazo de presentacion de ofer-
tas, ratificando los pliegos anteriores toda vez que recogen las especificaciones del acuerdo
alcanzado por los ministerios de Fomento, Empleo e Interior con sindicatos y empresarios
sobre la contratacién de servicios de seguridad privada el pasado mes de noviembre.

Respecto al primero de los objetivos, mejorar la transparencia en la contratacion publi-
ca, debe senalarse el esfuerzo que la Administracion viene realizando en ese sentido. No
obstante, un ejercicio eficaz de este principio implicaria que todos los poderes contratantes
pusieran a disposicién de los interesados, empresas e investigadores, a través de un portal
unico, toda la informacion que pueda cederse sin merma del principio de seguridad.

Como objetivo complementario, la Ley flja el de simplificacién de tramites y, por con-
siguiente, la reduccién de la burocracia para los licitadores y mejorar el acceso para las
PYMES. Se continua asi la senda marcada por otras normas reguladoras del sector de la
seguridad privada, potenciando el valor de la declaracién responsable en la practica de
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determinados tramites. Por otra parte, la facilitacion del acceso a las empresas de menor
tamano debe valorado positivamente en un sector donde muchos servicios son prestados
por este tipo de empresas.

No obstante, los servicios de seguridad privada presentan caracteristicas unicas que
pueden requerir la concurrencia de empresas que puedan acreditar su solvencia en base a
criterios como ambito de implantacién, volumen de recursos humanos y materiales u otros
similares, en cierto modo fuera del alcance de las empresas menores. De ahi que la division
de los contratos en lotes, como regla general y no como excepcion, constituya un instru-
mento eficaz al servicio de este objetivo.

La Ley se plantea, ademas, el objetivo de la integridad, para lo cual establece un nuevo
sistema de gobernanza publica, orientado a la lucha contra el fraude y la corrupcion. Ade-
mas de la Junta Consultiva de Contratacién Publica del Estado, designada como el punto
de referencia para la cooperacion con la Comision Europea y que continua siendo el érgano
especifico de regulacion y consulta en materia de contratacion publica del sector publico
estatal, se crea en su seno el Comité de Cooperacion en materia de contratacion publica,
principalmente, para articular un espacio de coordinacion y cooperacion en areas de ac-
cién comun con las Comunidades Auténomas y con las Entidades Locales, asi como para
elaborar la propuesta de Estrategia Nacional de Contratacion Publica. En tercer lugar, se
crea la Oficina de Supervisién de la Contratacion, también a nivel estatal, con plena inde-
pendencia organica y funcional, que debe rendir cuentas anualmente a las Cortes Genera-
les y al Tribunal de Cuentas sobre sus actuaciones.

El desarrollo de una Estrategia Nacional de Contratacion Publica es precisamente una
novedad de la Ley que representa un enorme salto cualitativo para el desarrollo de buenas
practicas en la contratacion. El articulo 334 la configura como un instrumento juridico vin-
culante que se basara en el analisis de actuaciones de contratacién realizadas por todo el
sector publico estatal, autonémico o local. Entre los aspectos que debe abordar merece la
pena destacar el andlisis de los datos disponibles, en las distintas fuentes de informacién
cualitativas y cuantitativas, para elaborar un diagnoéstico de la situacion de la contratacion
publica y proponer medidas prioritarias para la correccién de las disfunciones que se iden-
tifiquen. Igualmente, la elaboracion de manuales de buenas practicas y la promocion de la
profesionalizacion en contratacion publica mediante actuaciones de formacion del personal
del sector publico.

Por otra parte, la nueva Ley introduce normas mas estrictas tanto en beneficio de las
empresas como de sus trabajadores, endureciendo las disposiciones sobre esta materia
en las denominadas ofertas «anormalmente bajas». Asi se establece que los érganos de
contratacion rechazaran las ofertas si comprueban que son anormalmente bajas porque no
cumplan las obligaciones aplicables en materia medioambiental, social o laboral. Esta ob-
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jetivacion del concepto viene a facilitar su aplicacion teniendo en cuenta la dificultad que,
para ello, representaba la existencia de algunas resoluciones y sentencias (como referencia,
la Resolucién 284/2012, de 14 de diciembre, del TACRC) que exigian un procedimiento con-
tradictorio para evitar que las ofertas anormales 0 desproporcionadas se pudieran rechazar
sin comprobar previamente la posibilidad de su cumplimiento.

El desarrollo de una Estrategia Nacional de

\ Contratacion Publica es una novedad de la Ley
que representa un enorme salto cualitativo para el

desarrollo de buenas practicas en la contratacion

En cuanto a los requisitos para acreditar la solvencia econdémica y financiera, mejora su
concrecion, especialmente si tenemos en cuenta que la division en lotes pasa a ser norma
y no excepcion, lo cual permitira a las pequefas empresas cumplir las condiciones para
optar a determinados lotes, a lo que hay que afiadir la posibilidad, para determinados con-
tratos, de que el 6érgano de contratacion establezca medios de acreditacion de la solvencia
econdmica y financiera alternativos, siempre que aseguren la capacidad del contratista de
aportar los fondos necesarios para la correcta ejecucion del contrato. Lo mismo ocurre para
la acreditacion de la solvencia técnica en los contratos de suministro, donde se estable-
cen condiciones especificas para empresas de nueva creacion en los contratos inferiores a
500.000 euros, ademas de concretarse los requisitos de adecuacién de los suministros al
objeto del contrato, también previsto en los contratos de servicios.

6.2 Acuerdos y guias de buenas practicas

Como resultado de las experiencias negativas vividas en materia de contratacién de servi-
cios de seguridad, se han promovido acuerdos entre €l sector publico y €l de la seguridad
privada, para mejorar el marco por €l que ha de regirse la contratacion de estos servicios en
determinados dmbitos. Entre los que citaremos, a titulo de ejemplo, los siguientes:

6.2.1 Acuerdo con el Ministerio de Fomento para infraestructuras de transporte

Por acuerdo del Consejo de Ministros, el 16 de agosto de 2017, se cred un grupo de trabajo
para abordar, en el ambito de la seguridad privada de las infraestructuras de transporte de
competencia estatal, aspectos como la formacioén, la calidad del servicio, las condiciones
del trabajo, de la productividad, asi como las condiciones laborales y salariales. El anali-
sis de estos temas y la elaboracion de las propuestas consiguientes, se encomendo a una
Comision Técnica integrada por representantes de UGT, CCOO, CEQOE, CEPYME vy de los
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Ministerios de Fomento, Empleo y Seguridad Social e Interior. Como consecuencia de sus
propuestas, se aprob6 un acuerdo para las empresas de transporte del ambito del Ministe-
rio de Fomento, con un anexo especifico para el ambito de Aena.

Ademas de referirse a cuestiones obvias, pero necesarias, el Acuerdo hace hincapié en
algunos temas esenciales:

kv Para la estimacion de los costes laborales, deben considerarse los términos econémicos
del Convenio Colectivo Estatal de Empresas de Seguridad. Por resolucion del Ministe-
rio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social de 12 de junio de 2018, estos pluses se
incorporan al convenio colectivo estatal.

k3 Evitar la contratacion de servicios de seguridad privada basandose en un solo criterio
de adjudicacion. Los criterios relacionados con la calidad deben representar, al menos,
el 51% de la puntuacién asignable en la valoracién de las ofertas.

k3 No hacer uso de la posibilidad de ofertar “bolsas de horas” gratuitas como mejora de
las ofertas.

kv Rechazar las ofertas anormalmente bajas, si se comprueba que los son porque no cum-
plen, entre otras obligaciones, las derivadas del Convenio Colectivo sectorial.

k3 Recoger como posible causa de resolucion del contrato, el incumplimiento de las con-
diciones salariales.

kv Incluir en los pliegos una clausula en virtud de la cual el contratante podra exigir al
contratista una certificacion mensual del pago de las néminas de los trabajadores.

ks Igualmente, serd condicién especial de ejecucion la obligaciéon del adjudicatario de
cumplir las condiciones salariales de los trabajadores conforme al Convenio Colectivo.

Respecto al anexo especifico para Aena de este Acuerdo, hace referencia a la creacion de
ciertos pluses para el personal, como el vinculado al desarrollo efectivo de su actividad en ae-
ropuertos, o los relacionados con la prestacion de servicio en filtros de pasajeros. También, y
circunscrito a los filtros de pasajeros exclusivamente, un plus variable ligado al cumplimiento
de objetivos, previa modificacion del actual sistema de penalizaciones, “bonus-malus”. Por
resolucion del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social de 12 de junio de 2018,
estos pluses se incorporan al convenio colectivo estatal.

En definitiva, se pretende mejorar las condiciones de contratacién, en el marco de la nue-
va Ley de Contratos del Sector Publico, modificando algunas clausulas contenidas en los
pliegos de las licitaciones hasta ahora, de forma que, fundamentalmente, se garantice el
cumplimiento por parte de las empresas de seguridad de sus obligaciones laborales y con
la Seguridad Social, de acuerdo siempre al convenio colectivo vigente en el sector.

Sin embargo, siendo esta pretension altamente elogiable, cabe formular una objecion a
la constitucion del grupo de trabajo, en el que se acusa la ausencia de alguna organizacion
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sindical y otras asociaciones empresariales, cuestion importante si se tiene en cuenta la
vocacién de permanencia del grupo de trabajo, que pretende constituir un Observatorio
especifico para hacer un seguimiento de la contratacion en este ambito y su consiguiente
influencia en la Estrategia Nacional de Contratacion prevista por la Ley 9/2017.

6.2.2 Guia de Buenas Practicas en la Contrataciéon de Servicios de Seguridad Priva-
da. Observatorio de Seguridad Privada

En marzo de 2018, como consecuencia de la entrada en vigor de la Ley 9/2017, de Contratos
del Sector Publico, el Observatorio Sectorial de la Seguridad Privada* publicé una Guia
de Buenas Practicas en la Contratacién de Servicios de Seguridad Privada, que contiene
los principales aspectos a los que las autoridades de contratacion deberian prestar una
especial atencion en el proceso de elaboracion de los pliegos de los contratos de seguridad
privada, que se resumen en:

ks Elaborar un presupuesto suficiente y desglosado, previa obtencion de la informacién
detallada sobre los costes laborales especificamente aplicables al contrato.

ks Aplicar con el maximo rigor permitido por la Ley las prohibiciones de contratar por
incumplimiento de las obligaciones tributarias y de Seguridad Social.

k3 Elevar los requisitos de solvencia econdémica y técnica dentro de los margenes que la
Ley permite.

k3 Respetar la exigencia de que los criterios cualitativos representen al menos el 51% de
los criterios de adjudicacioén, incorporando umbrales técnicos, eliminando las bolsas
de horas gratuitas y adoptando una férmula que, desde la debida importancia al precio,
permita realmente valorar la calidad de la oferta presentada.

k3 Incorporar como clausula especial de ejecucion el cumplimiento integro del Convenio
Colectivo.

k3 Extremar los mecanismos de verificacion de las ofertas presentadas, considerando
como ofertas anormalmente bajas aquéllas que no respeten el Convenio Colectivo.

ks Intengificar los mecanismos de control de la gjecucion contractual, procediendo a la
eventual rescision en los supuestos amparados por la Ley y los pliegos.

k3 Contar con la ayuda de los agentes sociales en todas las fases de la contratacién administrativa.

El acierto de esta iniciativa radica en que no sélo se dirige al &mbito propio de actuacion
de las organizaciones sindicales y empresariales, como son las actuaciones o decisiones
recurribles, sino que trata de ofrecer su colaboracion a los poderes adjudicadores tanto en
la fase previa a la publicacion como en la de ejecucion del concurso.

* Formado por APROSER, Federacion de Servicios, Movilidad y Consumo de la Union General de Trabajadores
(FeSMC - UGT), Comisiones Obreras de Construccion y Servicios (CC.0Q.) y la Federacion de Trabajadores
de Seguridad Privada de la Union Sindical Obrera (FTSP - USO), las Organizaciones firmantes del vigente
convenio colectivo sectorial.
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Merece la pena citar también el documento privado que quiza haya inspirado esta guia,
cual es el manual “Compra de servicios de seguridad privada de calidad”, desarrollado por
la Confederacion Europea de Servicios de Seguridad (CoESS) v UNI-Europa (federacion
sindical europea que agrupa a sindicatos de servicios de 50 paises), con el apoyo de la
Comisién Europea.

Este manual intenta proporcionar al comprador los argumentos necesarios de que los
servicios de seguridad privada se basen en el valor 6ptimo, incluidos los criterios sociales
relevantes para el sector, partiendo de la premisa de que el sector de la seguridad privada
es muy especifico por su naturaleza, ya que se trata de garantizar la seguridad a los ciuda-
danos y clientes, v, por lo tanto, debe diferenciarse de otros sectores debido a su funcién de
orden publico. Por eso, el enfoque de valor éptimo es sustancialmente importante para los
servicios de seguridad privada y, como tal, debe ser una alta prioridad para los compradores
de esos servicios.

6.2.3 Cbédigo para una contratacion publica socialmente responsable en el ambito
de la administracion de la Generalidad Catalana y su sector publico

Incorpora los principios del codigo de buenas practicas en la contratacion publica del servicio
de vigilancia y seguridad, de fecha 22 de diciembre de 2011 y habilita a los érganos de con-
tratacion para que puedan exigir, en los pliegos de clausulas administrativas, ya sea como
criterios de solvencia o como condiciones de ejecucion de los contratos, y con la finalidad de
asegurar la calidad de la prestacion, que el contratista cumpla unos requisitos minimos sala-
riales, de estabilidad y salud laboral, de responsabilidad ambiental y de medidas de fomento
de la igualdad de género y de la conciliacién personal en relacion con el objeto del contrato.

En definitiva, trata de facilitar a los poderes adjudicadores y a su sector publico las herra-
mientas para llevar a cabo una contratacion socialmente responsable, dando a conocer
las posibilidades que ofrece la contratacién para desarrollar politicas publicas mediante la
inclusién de clausulas sociales en los contratos.

Hay que destacar que el Pliego de Clausulas Administrativas Particulares del Acuerdo
Marco de seguridad privada en la Generalidad de Catalufia en vigor, prevé en su Clausula
Trigésimo tercera la creacion de un comité de seguimiento mixto, Administracion /Empre-
sas integrado por representantes de la Direccién General del Patrimonio de la Generalitat
de Catalunya, un representante de la Oficina de Supervision y Evaluacion de la Contrata-
cién Publica, un representante del Departamento de Interior y de las organizaciones em-
presariales y sindicales representativas del sector de vigilancia y seguridad. El comité tiene
por funcion hacer el seguimiento de las adjudicaciones hechas a través de la contratacion
derivada y del codigo de buenas practicas en la prestacion de estos servicios.
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7. LA SUBROGRACION

Esta figura, que surje por acuerdo de las empresas de seguridad privada con la representa-
cién de los trabajadores, esta recogida en el Convenio Nacional de Empresas de Seguridad
Privada, cuyos articulos 14 y 15 indican coémo y cuando se debe proceder a la subrogacion
de los empleados. Del contenido de estos articulos y su puesta en practica, es facil deducir
la relevancia de la subrogacién en el desarrollo de las actividades de seguridad privada:

Articulo 14. Subrogacion de servicios.

La subrogacion se produce cuando una empresa sustituye de forma total o parcial a otra en
la prestacion de los servicios contratados por un cliente, publico o privado, cualquiera que
fuera la causa, en los supuestos y términos establecidos en este Convenio.

Dadas las especiales caracteristicas y circunstancias de la actividad, que exigen la movili-
dad de los trabajadores de unos a otros puestos de trabajo, este articulo tiene como finalidad
garantizar la estabilidad en el empleo de Ios trabajadores de este sector, aunque no la esta-
bilidad en el puesto de trabajo.

En virtud de la subrogacion de personal, la nueva adjudicataria esta obligada a integrar
en su plantilla, subrogandose en sus contratos de trabajo, a los trabajadores de la empresa
cesante en el servicio, cualquiera que sea la modalidad de contratacion y/o nivel funcional
de los trabajadores, siempre que se acredite el requisito de antigtiedad establecido en los
articulos 15 y 16 de este Convenio para cada colectivo...

Articulo 15. Subrogacion en servicios de vigilancia, sistemas de seguridad, transporte de
explosivos, proteccion personal y guarderio rural.

Para los servicios de vigilancia sistemas de seguridad, transporte de explosivos, protec-
cion personal y guarderio rural, ademas de cumplir 1os requisitos establecidos en el articulo
anterior, los trabajadores objeto de subrogacion deberdn encontrarse adscritos al contrato
de amrendamiento de servicios o Iugar de trabajo objeto de subrogacion acreditando una
antigtiedad real minima en el servicio o cliente objeto de subrogacion, de siete meses inme-
diatamente anteriores a la fecha en que la subrogacion se produzca.

Asimismo, procederd la subrogacion cuando la antigiiedad en la empresa y en el servicio
coincida, aunque aquella sea inferior a siete meses.

Igualmente procedera la subrogacion cuando exista un cambio en la titularidad de las ins-
talaciones donde se presta el servicio.
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En general, para las empresas proveedoras es tranquilizador, en el ambito econémico y
en el de las relaciones laborales, que, al perderse un servicio como resultado de un proceso
de licitacion, exista la posibilidad de subrogar los trabajadores adscritos a ese servicio a la
nueva empresa adjudicataria. La empresa saliente se asi ve liberada de la carga econdémica
importante que supondria la indemnizacién de los empleados, ademas de evitar la carga de
trabajo administrativo, no despreciable cuando hablamos de colectivos numerosos.

No obstante, sila empresa ha invertido en formacién de calidad, mas alla de la simple for-
macion obligatoria, pierde unos recursos humanos bien formados y con experiencia en ese
servicio concreto y se los pasa a la empresa competidora adjudicataria, con el consiguiente
ahorro de costes formativos para esta ultima, especialmente cuando el servicio requiere
habilidades especiales. En este sentido, la subrogacion podria determinar negativamente
la politica de formacién en algunas empresas.

Otro efecto de la subrogacién es que, en cierta medida, abarata los servicios, toda vez
que, de no existir, las empresas deberian afiadir a sus costes empresariales, los derivados
de las indemnizaciones; sin embargo, también los encarece, a causa de la mayor antigie-
dad devengada por los trabajadores. El saldo final del abaratamiento y encarecimiento de-
pende en cada caso de las cantidades a indemnizar y de las antigiiedades acumuladas.

Si la empresa cesante ha invertido en formacion
\ de calidad, pierde unos recursos humanos bien
formados en beneficio de la empresa competidora
adjudicataria. En este sentido, la subrogacion
podria determinar negativamente la politica de
formacion en algunas empresas

Desgraciadamente, la figura de la subrogacién abre vias para que las empresas desa-
rrollen estrategias perfectamente legales, pero dudosamente éticas, para ahorrar costes.
Nada impide, por ejemplo, que una empresa grande asuma un servicio de poca entidad,
compitiendo con empresas menores a precio muy bajo, incluso asumiendo pérdidas, sin
que pueda calificarse de baja temeraria, toda vez que esta en condiciones de demostrar su
capacidad para llevarlo a cabo. Este contrato le permitiria desplazar a ese servicio personal
de mucha antigiedad del que quiera desprenderse, que tendria que asumir la empresa ad-
judicataria en la siguiente licitacion, a la que obviamente, no se presentaria.
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La relacién entre subrogacion y precio y su impacto en la calidad del servicio de se-
guridad, puede verse en areas diferentes de la vigilancia, como es el mantenimiento de
sistemas. El personal de estas empresas, no incluido en el convenio colectivo, puede ser
desplazado por el nuevo adjudicatario de un contrato de mantenimiento, que decide aba-
ratar los costes utilizando personal menos cualificado, en detrimento de las garantias de
buen funcionamiento de los sistemas. Obviamente, esta situacion sélo puede revertirse
exigiendo los requerimientos técnicos precisos y valorando el servicio a contratar en sus
justos términos de calidad y precio.

En cualquier caso, resulta evidente que la subrogacion desvirtua las caracteristicas par-
ticulares de las empresas, por los procesos de transferencia de personal que se producen al
cambio de titularidad de los contratos. Es, ademas, muy perjudicial para la fidelizacion del
empleado con la empresa de seguridad para la que trabaja, pues a través de los distintos
procesos de licitacion van pasando de la empresa X ala Y, de éstaala Z, vuelven ala Xy,
posteriormente, a la W.

Desde el punto de vista del contratante, cuando el servicio requiera especiales habili-
dades, puede ser preferible que, aunque cambie la empresa proveedora, se mantengan los
vigilantes pese al encarecimiento del servicio por la antigiedad acumulada. Por el contra-
Tio, para usuarios cuyos servicios no requieran una especial cualificacion, podria ser méas
rentable, que no hubiera subrogacion, por el abaratamiento que produciria la menor anti-
guedad, sin merma de la calidad del servicio. Hasta tal punto es asi que algunos pliegos de
licitacién, imponen ciertos porcentajes de renovacion de la plantilla durante la vigencia del
contrato, con €l fin de evitar el encarecimiento por incremento de la antigtiedad.

La subrogacion puede representar un peligro

\ para el ejercicio profesional de los vigilantes sin
antigiiedad bien formados y motivados, porque se

prescinde de ellos por los costes de indemnizacion,

sin atender a la diligencia con la que puedan estar
prestando su servicio

Por otra parte, la subrogacion tiende a producir un efecto de fidelizacién del vigilante con
el cliente mas que con la empresa que paga su némina, porque una buena relaciéon con
aquél garantiza su permanencia en el puesto, aunque cambie la empresa de seguridad pro-
veedora, mientras que ésta tendera a desprenderse de €l en cuanto pierda el servicio. Pre-
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cisamente este efecto de fidelizacion vigilante-usuario, es buscado intencionadamente por
algunas empresas contratantes mediante la asignacién de incentivos especiales e, incluso,
modificando su uniformidad para proyectar e interiorizar la imagen del usuario, antes que
la del propio proveedor.

En todo caso, puede afirmarse que la subrogacion representa un peligro para el ejercicio
profesional de los vigilantes sin antigiedad bien formados y motivados, que ven como ante
la disminucién de efectivos se prescinde de ellos frente a los que acumulan mas antigue-
dad, por los costes de indemnizacion, sin atender a la diligencia con la que puedan estar
prestando su servicio y a la mayor o menor continuidad del personal. Los ciudadanos, usua-
rios finales del servicio, necesitan percibir la seguridad como algo cercano y efectivo, ob-
jetivos mas faciles de alcanzar en la medida que aumente la experiencia y el conocimiento
de los vigilantes que prestan el servicio.

Este debe ser un factor determinante al disenar un modelo de seguridad privada eficaz.
Como lo debe ser también su capacidad para interactuar con las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad que en ocasiones comparten servicios con la seguridad privada y que, en todo
caso, son receptoras de su apoyo y colaboracién. En este sentido, la seguridad privada
necesita elevar exponencialmente su profesionalidad como garantia de calidad de sus ser-
vicios, lo que vendra de la mano de su formacion, su dominio del entorno de servicio y su
experiencia de actuacion en el mismo.

Por todas las razones expuestas, la subrogacion puede actuar como un freno al crecimiento
en calidad de los servicios de seguridad privada; en este sentido, se trata de un mecanismo
cargado de buenas intenciones cuyos efectos practicos no siempre resultan beneficiosos.

Las transferencias de personal, que limitan la libertad de accién de las empresas pres-
tadoras y todos los condicionantes que influyen en la profesionalidad y ejecutoria del per-
sonal, podrian apuntar a un cambio de modelo en el que, al menos determinados usuarios
especialmente criticos, pudieran dar continuidad a sus propios servicios y personal me-
diante una adecuada y especifica formacion y un régimen de incentivos verdaderamente
motivador, todo ello en el marco de un sentimiento de fidelizacién a unos objetivos concre-
tos y cercanos.

La subrogacion puede actuar como un freno

al crecimiento en calidad de los servicios de

\ seguridad privada: se trata de un mecanismo

cargado de buenas intenciones cuyos efectos
practicos no siempre resultan beneficiosos
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CONCLUSIONES

E7 La crisis econdmica ha impuesto a la Administracion una reduccion del gas-
to, que ha alcanzado incluso a los contratos de seguridad. Las empresas prestatarias
de servicios se han visto obligadas a aceptar las nuevas condiciones, pero con la re-
duccion de sus méargenes se produce una pérdida de calidad que, en el caso de los
productos y servicios de seguridad, es intolerable. Ante una situacién como la vivida,
la reduccion del importe de las licitaciones debe ir acomparfiada de un esfuerzo de pla-
nificacién y priorizacion que reduzca, de forma eficiente, los costes.

B7 En los contratos de seguridad, la Administracion debe ser enormemente cauta al uti-
lizar procedimientos negociados para abaratar los precios y extremar las medidas
de control para minimizar el impacto de un desordenado apetito de riesgo por parte de
los licitadores y la concurrencia de proveedores con minimas garantias de calidad. En
particular, procedimientos como la subasta electrénica con el tinico objetivo
de reducir los precios, han demostrado su ineficiencia.

B7 Al margen de ineficiencias, la Administracion ha proyectado una imagen letal
para el valor de los servicios privados de seguridad, desinteresandose por su
calidad y buscando sdélo bajar su precio. Recuperar su credibilidad exigira una labor
concertada de todos cuantos intervienen en la planificacién y desarrollo del modelo.

B7 Con independencia de lo inadecuadas que pudieran resultar algunas practicas en la
contratacion de seguridad privada por el sector publico, hay que poner de manifiesto
que las capacidades de inspeccion y control de la Administracion no se han
desplegado en todo su potencial, tanto en el &mbito laboral y de Seguridad Social,
como en el cumplimiento normativo general y sectorial.

EB7 Existe una gran disparidad de criterios a la hora de establecer las clausulas
que rigen los contratos de servicios de seguridad por parte del sector publico, tanto
desde el punto de vista administrativo como técnico. Seria deseable que se unificasen
estos criterios en unas clausulas de uso verdaderamente general para homogeneizar
la actuacién de los diferentes 6rganos de contratacién y favorecer la contratacion
social y técnicamente responsable.

kv Es preciso tomar conciencia de que la contratacion de servicios de seguridad por
parte del sector publico requiere un tratamiento diferenciado. Espafia vive en
situacion permanente de alto nivel de alerta antiterrorista y precisa un sistema publico
de seguridad especialmente eficiente. El Ministerio del Interior debe tutelar la contra-
tacion estableciendo las condiciones bagsicas por las que se ha de regir para garantizar
una contratacion técnicamente responsable.
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B7 Asi como la Ley 9/2017 establece las bases para una contratacion socialmente res-
ponsable, la definicion de los requerimientos que faciliten una contratacion
técnicamente responsable debe iniciarse en la normativa de seguridad pri-
vada, imponiendo requisitos adicionales a las empresas para poder contratar en sec-
tores estratégicos como el publico, especialmente cuando se trate de infraestructuras
criticas. En este sentido, la certificacion exigida en el articulo 19.4 de la Ley 5/2014, de
Seguridad Privada, cobra su verdadero valor si previamente se han elevado los requeri-
mientos técnicos por la normativa administrativa correspondiente, en este caso, la Ley
de Seguridad Privada y su normativa de desarrollo.

B9 En el mismo sentido, la falta de uniformidad en el establecimiento de los crite-
rios de valoracion de las ofertas de servicios de seguridad, da lugar a situacio-
nes incompatibles con minimos de calidad. Por la incidencia de estos servicios en la
seguridad publica, la Administracién debe hacer un esfuerzo normativo unificador de
los criterios técnicos basicos exigibles a contratos de este tipo, que permitan la mas
adecuada ponderacion entre el precio y la calidad estableciendo férmulas nece-
sarias para garantizarla.

K7 El sistema de penalizaciones asociado a determinados contratos, requiere medi-
das correctoras para garantizar su capacidad de mejorar ciertos aspectos de la eje-
cucion del servicio, sin extralimitaciones en los ambitos de seguimiento, en la cuantia
de las penalizaciones o en los criterios utilizados para su valoracion.

E7 La excesiva dependencia del precio y la tendencia a ajustar al méaximo los servicios de
seguridad ha producido una cierta paralisis de la innovacion. Es necesario avanzar
en formulas que incorporen soluciones de innovacién técnica, mas eficientes
para la ejecucién de los servicios, en beneficio tanto de la Administracién licitadora
como de la empresa adjudicataria.

K7 La crisis econémica esta favoreciendo una transformacion del sector de la se-
guridad privada que pasa de proveedores intensivos de mano de obra para vigilancia,
a proveedores de soluciones integrales de seguridad, buscando una mejor alineacién con
el mercado.

E7 En cuanto a la seguridad de los aeropuertos, no tiene sentido una tasa ex-
cedentaria que no puede aplicarse a la contratacion de servicios de seguri-
dad de alta calidad. La Administracién debe replantearse el modelo de seguridad
utilizado para la proteccién de estas instalaciones, para mejorar su calidad técnica, asi
como la coordinacioén y el control de todos los actores con absoluta diferenciacion de
facilitacion y seguridad.
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E7 La subrogacion resulta una figura ciertamente controvertida. Su interés practico, para
favorecer la estabilidad del empleo y evitar consecuencias negativas asociadas al cambio
de titularidad de los contratos, se ve empanado por importantes efectos contraproducen-
tes, como el incremento de costes para el nuevo contratista, que no son contemplados
en los precios de licitacién y, desde el punto de vista operativo, el déficit de calidad que
puede comportar el proceso de transferencia de efectivos. Los ciudadanos, clientes finales
0 receptores ultimos de los servicios, necesitan percibir la seguridad como algo cercano y
efectivo, objetivos mas faciles de alcanzar en la medida en que el concepto de subroga-
cion evolucione de considerar los costes laborales y la antigiiedad los elementos
decisivos, a poner el foco en la cualificacion del personal de seguridad privada.

B7 Tras la aparicion de la Ley 5/2014, de Seguridad Privada, ésta se integra en el siste-
ma publico de seguridad asumiendo servicios de congsiderable importancia, incluso
en colaboracion con las Fuerzas de Seguridad del Estado. Parece necesario, tras los
ultimos acontecimientos, un replanteo del modelo para evitar situaciones de
potencial desproteccion o pérdida de imagen derivadas de la posible inesta-
bilidad del sector privado. En este sentido, y en la linea del punto anterior, deberia
avanzarse hacia un modelo en el que, al menos determinados usuarios especialmente
criticos, pudieran dar continuidad a sus propios servicios y personal mediante una ade-
cuada y especifica formacién y un régimen de incentivos verdaderamente motivador.

B9 La ley 5/2014, de Seguridad Privada, sitiia al director de seguridad privada en el centro del
modelo de planificacion y control de los servicios. Sin embargo, su papel en la contratacion de
estos servicios por el sector publico es secundario y esta falta de protagonismo puede ser
causa de desviaciones en el cumplimiento de los contratos por parte de las empresas prestadoras.

K7 La aparicion de la Ley 9/2017, de contratos del sector publico, coincide en el tiempo
con otros dos instrumentos de enorme interés para la contratacion de servicios de segu-
ridad privada: el convenio colectivo estatal para las empresas de seguridad en el periodo
2018-2020 y el acuerdo del grupo de trabajo sobre seguridad privada en las infraestructu-
ras de transporte de competencia estatal, ambas de extraordinaria importancia, aunque
seria deseable que se estructurasen entorno a una representacion completa del sector.
Con este marco, a falta de un adecuado desarrollo de la Ley, cabria esperar un perfec-
cionamiento de las condiciones de contratacion por parte del sector publico
que repercuta positivamente en los servicios de seguridad privada.

E7 Ante el papel determinante que esté llamada a desempeniar la Estrategia Nacional
de Contratacion Publica, seria deseable que buscase la participacion equilibrada de
todos los agentes del sector, en la inteligencia de que la incorporacion de los agen-
tes sociales al seguimiento de la contratacion contribuye al cumplimiento de lo
comprometido por los adjudicatarios de los contratos.
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PROPUESTAS

1. Desarrollar la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico mediante un Reglamento
General que contemple las especificidades de la contratacion de seguridad privada,
en atencion a su relevancia para la seguridad publica. Sucesivamente y con caracter
sectorial, elaborar normas, con el rango que corresponda, que sirvan de guia en lo ba-
sico para la contratacion en los sectores contemplados, a modo de Pliegos de Clausulas
Generales y Particulares.

2. Desarrollar la Ley 5/2014 de Seguridad Privada mediante un Reglamento de Seguridad
Privada que incluya normas para la contratacion de servicios y suministros por parte
del sector publico, estableciendo condiciones especiales de ejecucion relacionadas con
el cumplimiento de las obligaciones laborales por parte de las empresas de seguridad
privada contratistas, atribuyéndoles, incluso, el caracter de obligaciones contractuales
esenciales a los efectos de la resolucion de los contratos.

3. Igualmente, establecer en dicho Reglamento de seguridad Privada las bases para una
contratacion técnicamente responsable, definiendo los requisitos minimos de las em-
presas de seguridad privada en cuanto a formacion, estructura y capacidad, para poder
contratar con el sector publico. Estos requisitos deberan ser incorporados a los pliegos
de prescripciones técnicas por los contratantes.

4. Este Reglamento de Seguridad Privada deberia también reforzar el papel del Director
de Seguridad atribuyéndole, en el caso del sector publico, la responsabilidad de esta-
blecer los minimos de valoracion de las ofertas técnicas y su ponderacién con €l precio.

5. Poner en marcha, con caracter urgente, los mecanismos previstos en la Ley 9/2017 para
elaborar una Estrategia Nacional de Contratacién Publica, en la que, por la trascen-
dencia de su actividad, debe tener un capitulo especial la contratacion de seguridad
privada.

6. La representacion del sector ante los 6rganos que elaboren dicha Estrategia, debe estar
constituida por una Subcomisiéon “ad hoc” nombrada en el seno de la Comisién Nacio-
nal de Seguridad Privada. A tal fin, debe desarrollarse este drgano, de acuerdo con la
Ley 5/2014, de Seguridad Privada, para establecer su composicion, funciones y régimen
de funcionamiento.

7. La Administracion debe hacer uso de todos sus recursos para garantizar la calidad de
los servicios contratados. A tal fin, debe ampliar de modo efectivo la capacidad de ins-
peccion y control de sus érganos competentes (Direccion General de la Policia, Agencia
Estatal de Seguridad Aérea, Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social. ..).
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8. Siendo la seguridad una funcién critica para la empresa (y para toda la sociedad, en el
caso del sector publico) cuya externalizacién puede presentar riesgos ante la falta de
garantias de estabilidad asociada a la contratacion de servicios privados, los centros y
empresas del sector publico que sean designados operadores criticos, deberian poder
disponer de sus propios servicios de seguridad privada, mediante la oportuna modifi-
cacion de la Ley 5/2014, o constituyendo empresas especificas para autoconsumo como
ya ocurriera en el pasado.

9. En los servicios considerados mas estratégicos para la Seguridad Publica, el Estado no
puede permitir que la seguridad se vea comprometida, directa o indirectamente, por
un modelo de contratacién que incida negativamente en su calidad y continuidad. El
Ministerio del Interior debe tutelar la contratacion de seguridad por el sector publico y
asumir la responsabilidad de contratar directamente los servicios de seguridad privada
necesarios para complementar los de las FCS, de acuerdo con el papel que les corres-
ponde, en la linea seguida actualmente para los establecimientos penitenciarios.

10. Por lo que se refiere a los aeropuertos, el gestor aeroportuario deberia crear sus propios
servicios privados de seguridad de caracter permanente. En tanto no se lleve a cabo
ese cambio de modelo, los servicios de seguridad privada deberian ser contratados por
el Ministerio del Interior, ampliando la tasa actualmente existente, y estableciendo un
modelo de contratacion técnicamente responsable a través de pliegos de prescripciones
técnicas elaborados por el Cuerpo de Seguridad responsable de los servicios en los que
no se incluirdn cuestiones ajenas a la seguridad como pueda ser la facilitacion.
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