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La compleja realidad social, fruto de la interrelación de los múltiples fac-
tores que contribuyen a darle forma, no es una característica exclusiva de 
los últimos tiempos, aunque es muy probable que nunca, como ahora, la 
amplitud e intensidad de esa interrelación haya sido tan determinante de una 
complejidad difícilmente comparable a la habida en épocas precedentes; a lo 
cual se une la terrible circunstancia de que la sociedad en su totalidad, desde 
hace años se ha visto afectada por fenómenos globales, como fue, primero, 
la crisis económica que se inició con las hipotecas subprime y que a duras 
penas estábamos superando cuando nos vimos afectados nada menos que 
por una pandemia, seguramente imposible de imaginar poco tiempo antes 
de que fuera reconocida ya cuando sus efectos se estaban manifestando con 
especial virulencia�

Un fenómeno este último que ha sacado a la luz problemas latentes y 
por ellos conocidos, como las dificultades, cada vez mayores, para cuidar 
de nuestros mayores, pero que también ha generado otros que solo algu-
nos podían imaginar, como las deficiencias del sistema en materia de salud 
pública; pese a lo cual ahora el país y, por supuesto, los ciudadanos, tenemos 
que afrontar; y lo ha de hacer —lo hemos de hacer— pocos años después de 
que los Estados comprometidos hayan iniciado, con diferente ritmo, el ambi-
cioso camino marcado por la Agenda de los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible 2030, lo que constituye un factor más que concurre a esa complicada 
interrelación a que aludía al principio� Un camino, además, del que todavía 
queda mucho por recorrer, con toda seguridad mucho más que el ya andado 
desde que la Asamblea General de la ONU acordara en 2015 la mencionada 
Agenda; camino en el que inopinadamente para la inmensa mayoría se ha 
cruzado una guerra de imprevisibles consecuencias, desatada en Europa por 
Rusia al invadir un Estado soberano e intentar sojuzgar a su población por el 
hecho de aspirar, con toda legitimidad, a escribir las páginas de su historia 
en libertad�

Fruto de ese entrecruzamiento de cuestiones diversas, aunque estrecha-
mente relacionadas, la realidad difícilmente puede ser más compleja, lo que 
justifica la necesidad de abordar su estudio, aunque sea en estos momentos 
en medio de la incertidumbre, desde distintas perspectivas, entre las cuales 
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no puede faltar la visión que aportan los juristas, en la medida en que el 
Derecho ha de ser en un Estado de esa denominación, el molde que ahorme 
la realidad conforme a unos objetivos, entre los que, como es evidente, han 
de tener una especial relevancia los diecisiete que integran la citada Agenda 
2030, pero también necesariamente se ha de considerar el marco jurídico 
delimitado por nuestra Constitución y por el ordenamiento de la Unión Euro-
pea y, cómo no, las nuevas circunstancias que la guerra ha generado o, por 
mejor decir, ha ahondado, pues la pandemia, desde el primer momento, ya 
puso de manifiesto algunas debilidades de la economía globalizada, como la 
insuficiente producción nacional para satisfacer las necesidades patrias de 
bienes y servicios, algunos de ellos, en uno y otro caso, de primerísima nece-
sidad, como los sanitarios; a lo que han seguido las dificultades del trans-
porte marítimo para colmar las demandas de bienes producidos al otro lado 
del globo terráqueo, con claro estrangulamiento de una economía mundial 
sustentada en el funcionamiento de los engranajes que mueven el comercio 
mundial�

La realidad, en efecto, ha evidenciado los endebles pilares en que se sus-
tenta el actual modelo de economía totalmente globalizada, absolutamente 
interdependiente, por más que con ello se abaraten costes, normalmente a 
costa de que en la otra orilla se sacrifiquen principios y valores muy aprecia-
dos en la parte del planeta en que vivimos, circunstancia de la que segura-
mente todos somos conscientes aunque la pasemos por alto con más fre-
cuencia de la debida�

Pero si la interdependencia -en algunos casos dependencia- en que se ha 
basado la economía global durante décadas, ya mostró sus costuras con 
motivo de la pandemia, estas puede que se hayan roto definitivamente a 
causa de la guerra provocada por Rusia al invadir Ucrania, pues tan pronto 
como pudimos advertir que no iba a ser un paseo militar para el ejército 
invasor y que los países occidentales con razón se posicionaban en favor del 
país agredido, fuimos conscientes de que los ciudadanos de la vieja Europa 
íbamos a sufrir las consecuencias de ese modelo económico en extremo 
interdependiente, en forma de crisis energética y posiblemente también ali-
mentaria al ser los dos países en conflicto, el invasor y el invadido, produc-
tores y exportadores, respectivamente, de productos energéticos y de bie-
nes básicos para la alimentación humana y animal� La interdependencia, el 
comercio global como soporte de la economía puede que deba pasar a mejor 
vida y, en su lugar, los países y cada uno de ellos con los de su entorno más 
inmediato deban esforzarse por contar con el abastecimiento estratégico, sin 
ver en ello una vuelta a la autarquía que tampoco nadie desea cuando está a 
punto cumplirse el primer cuarto del siglo XXI�

Pues bien, en este nuevo escenario marcado por una realidad compleja, no 
puede faltar la reflexión de los juristas, tomando como base los objetivos de la 
Agenda 2030 en el difícil contexto que vivimos, tema que ha propiciado una 
obra integrada por trabajos elaborados por un nutrido grupo de profesores uni-
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versitarios de trayectoria bien conocida por ser reputados investigadores en dos 
ramas del Derecho, el laboral y el administrativo� Una obra en la que se abordan 
de forma monográfica diferentes aspectos relacionados con la participación de 
la llamada economía social y la acción de los poderes públicos sobre diferentes 
sectores especialmente vinculados con los objetivos de la mencionada Agenda, 
como con toda precisión indica el título del libro que el lector que tenga interés, 
sea jurista o no, puede incorporar a su biblioteca con provecho�

Así, algunos estudios que integran la obra, concretamente los elaborados 
por los especialistas en Derecho laboral, aunque se refieren a temas diver-
sos, todos ellos son reconocibles como parte de lo que se conoce como 
economía social; un campo este propicio para el estudio y reflexión por quie-
nes conocen en profundidad las técnicas jurídicas que forman parte del Ius-
laboralismo; unas técnicas que, manejadas con la solvencia que acreditan 
los autores, dan lugar a una serie de contribuciones de primer nivel sobre 
cuestiones relacionadas con una materia que a día de hoy todavía es nove-
dosa, pero que está llamada a ser un firme pilar que dé soporte a la sociedad 
en el presente y en el futuro, en cuanto que la economía social, que es a lo 
que me refiero, aglutina un variado conjunto de actividades económicas y 
empresariales que, aun actuando con sometimiento al régimen jurídico de 
las entidades y actividades privadas, se realizan en pro de la atención a inte-
reses colectivos, sean los específicos de los integrantes de la organización 
promotora de la actividad o en favor del interés general�

Como se habrá advertido, las notas delimitadoras de la llamada economía 
social a que se ha hecho referencia son las que el propio legislador acoge 
en el artículo 2 de la Ley 5/2011, de 29 de marzo, cuyo objeto es establecer 
el «marco jurídico común para el conjunto de entidades que integran la eco-
nomía social» (art. 1); entidades a las que se refiere de forma ejemplificativa, 
sin limitación, por tanto, en cuanto a su denominación y número, la propia 
ley, garantizando, en todo caso, la aplicación, a cada tipo de entidades que 
forman parte del catálogo de la economía social, del régimen jurídico que 
corresponda en Derecho (art� 5)�

Conviene recordar que la Ley de Economía Social fue aprobada en 2011, 
en plena crisis económica, en una situación, por tanto, de aumento de las 
necesidades insatisfechas de parte, al menos, de una sociedad golpeada por 
una situación económica adversa, por lo que, aun no tratándose de una ley 
coyuntural, no parece discutible que su aplicación, en la actualidad, a una 
sociedad azotada con extraordinaria dureza por una pandemia y por los pre-
visibles y perniciosos efectos de una guerra, puede ser del todo conveniente, 
en la medida en que, como ponen de manifiesto varios estudios que inte-
gran la obra, la economía social, en cuanto suma de actividades productivas, 
pueden ser de utilidad no solo para dar cumplimiento a una parte impor-
tante de los compromisos derivados de la Agenda 2030 por parte de España, 
sino también y sobre todo para atender los problemas de carácter social, los 
estructurales y los más coyunturales a los que hemos de enfrentarnos�
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Compromisos y problemas de la sociedad que son el anverso y el reverso 
de una misma realidad, a cuyo estudio, con la vista puesta en las cuestio-
nes sociales como puntos dolientes de nuestro tiempo, se refieren una parte 
importante de las aportaciones que integran la presente obra; así, por ejem-
plo, el estudio de esa última red que ofrece la sociedad como ingreso mínimo 
vital o renta garantizada a quienes más lo necesitan, o el régimen de la aten-
ción y cuidados a las personas mayores o con alguna dependencia, institu-
cionalizadas o en sus domicilios, que precisan de ayuda de otros para vivir 
con dignidad; por citar dos colectivos integrados por ciudadanos, al fin y al 
cabo, en situación de máxima vulnerabilidad, colectivos cuya atención no es 
ajena a los objetivos de la Agenda 2030, ni tampoco a los principios llamados 
a orientar la actuación de las entidades de economía social�

Más allá de los dos ejemplos de temas abordados en la obra, sin espacio 
ni necesidad de hacer referencia a la totalidad de los desarrollados por los 
investigadores que integran la nómina de autores, sí parece oportuno hacer 
mención de otros estudios que igualmente forman parte de la obra, en este 
caso, en su mayor parte, aportados por administrativistas, cuyos títulos ya 
ponen de manifiesto que también entran de lleno en la cuestión social. En 
particular, cabe referirse a los trabajos que, desde la perspectiva jurídica, 
tienen como soporte el territorio y las personas que lo habitan, sea el suelo 
como objeto de una ordenación urbanística ambientalmente sostenible, que 
facilite además el desarrollo de una comunidad cohesionada y socialmente 
integrada, como imponen los principios que contienen las normas regula-
doras del uso del suelo; o la eficiencia energética, como desiderátum que 
conecta al menos con dos de los objetivos de la Agenda 2030, tanto por su 
incidencia en la deseada reversión del cambio climático como por su tras-
cendencia para la satisfacción de un bien social, como es la disposición de 
energía producida en el entorno y económicamente asequible para satisfacer 
las más elementales necesidades personales; o la agricultura y ganadería 
que tiene su soporte físico, como la totalidad de las actividades humanas 
de producción de bienes, en el territorio, cuya importancia no solo ha de 
medirse en función de su aportación al producto interior bruto, que ya de por 
sí es muy relevante, sino como factor fundamental que contribuye al abaste-
cimiento alimentario, así como a fijar población en el medio rural y, con esto 
último, a hacer frente a la despoblación de la España interior, problema cuya 
trascendental importancia nos fuerza a insistir una vez más en la necesidad 
de abordar políticas específicas que lo afronten con realismo; en fin, inte-
rrelacionado con la cuestión territorial y demográfica, por lo tanto tampoco 
ajeno a la despoblación que sufren miles de pueblos de nuestro país, la obra 
incluye el estudio de otras cuestiones también de indudable trascendencia 
social, como son la movilidad y conectividad, como antídoto, una y otra, del 
aislamiento de una parte de la población, generalmente mayor, que reside 
en el medio rural, por lo que también se requieren soluciones, de las cuales 
depende no solo, pero en primer término, la satisfacción del básico derecho 
a disfrutar de los derechos en términos de igualdad por todos los ciudadanos 
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con independencia del lugar donde residan, sino también promover el desa-
rrollo que evite el abandono definitivo e irreversible de una parte del territorio 
de nuestro país�

Como no creo que sea necesario ni tampoco oportuno extender más la 
breve presentación de la obra que antecede, pues, por un lado, los temas tra-
tados son suficientemente importantes y de actualidad como para suscitar 
el interés del lector sin que deba mediar estímulo alguno por mi parte, y, por 
otro, es evidente el reconocimiento que gozan los autores entre los especia-
listas y, en general, entre quienes tienen interés en los temas tratados, no me 
resta más que desear que la lectura del libro sea tanto o más provechosa que 
lo ha sido para mí los originales de los estudios que lo integran�

Tomás Quintana López
Procurador del Común de Castilla y León

Catedrático de Derecho Administrativo
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I.- LAS EMPRESAS DE INSERCIÓN COMO 
INSTRUMENTO DE FOMENTO SOCIOLABORAL 
DE ESPECIAL INTERÉS EN LA LUCHA  
CONTRA LA POBREZA

Parece un hecho más que evidente que la obtención (y subsiguiente desa-
rrollo) de un empleo constituye uno de los factores que en mayor medida 
contribuyen a luchar contra la pobreza y la exclusión social, permitiendo a las 
personas que lo obtienen una planificación económica y familiar, así como 
una cierta incorporación a la estructura social�
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Es cierto que en los últimos tiempos, y al albur de la precarización de 
las condiciones que han experimentado algunos sectores productivos y 
algunos colectivos de personas trabajadoras (singularmente, los jóvenes1), 
se ha comenzado a hablar sin tapujos de los «trabajadores pobres», una 
realidad que casi reenvía a los albores de la Sociedad industrial, cuando 
las condiciones de vida y trabajo de la población asalariada se mostra-
ban aún rayanos con la servidumbre, en espera del desarrollo normativo 
y el cambio social que se iba a experimentar a lo largo de los dos siglos 
siguientes2�

No lo es menos que un paso decisivo para salir de situaciones de difi-
cultad económica (y aún social) suele ser la consecución de un puesto de 
trabajo, aun cuando, también resulta incontrovertible que hay determinados 
individuos (normalmente definidos por su pertenencia a un colectivo) que se 
encuentran en una situación de especial dificultad para acceder a un puesto 
de trabajo (y a otros elementos vertebradores de la vida personal) y, por 
tal motivo, suelen ser considerados como personas en riesgo de exclusión 
social�

En este sentido, son muchos los mecanismos jurídicos llamados a luchar 
contra los fenómenos de pobreza y exclusión social� Como resulta bien cono-
cido, y será el objeto de estudio de las páginas que siguen, uno de ellos viene 
dado por las conocidas como empresas de inserción, las cuales tienen como 
finalidad primordial, precisamente, la de favorecer la adaptación laboral de 
estas personas que se encuentran en riesgo de exclusión social, en buena 
parte como potencialidad de acción privada ante la, en no pocos casos, insu-
ficiencia de actuaciones en la empresa tradicional y al carácter predominan-
temente asistencial de otras soluciones ofrecidas por las Administraciones 
Públicas�

A pesar de su constatada existencia y funcionamiento como tales en nues-
tro país desde mediados de los años ochenta del pasado siglo, «dando un 
nuevo ejemplo de que los hechos preceden al Derecho»3, y sin perjuicio de 
la regulación autonómica existente en aquellas comunidades con mayor tra-

1 Al respecto, permítase la remisión a Tascón López, R�: «Las barreras jurídicas estructura-
les del empleo de los jóvenes», Nueva Revista Española de Derecho del Trabajo, n�º 180, 
2015, pp� 141 y ss�

2 Al respecto, interesante reflexión de Carril Vázquez, X.M�: «Pobres con trabajo: una cate-
goría estadística en la Unión Europea y un colectivo sin entidad jurídica en España al 
menos en su Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social», Documentación Laboral, n�º 
122, 2021, pp� 73 y ss�

3 Y da fe de ello la constitución en 1992 de la Confederación Empresarial Española de la 
Economía Social (CEPES) y en 1998 de la Federación de Asociaciones Empresariales de 
Empresas de Inserción (FAEDEI), Luján Alcaraz, J�: «Empresas de inserción», Aranzadi 
Social, n�º 5, 2007, p� 1�134�
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dición en la creación y fomento de este tipo de organizaciones4, no fue una 
realidad regulada a nivel nacional5 hasta la promulgación de la Ley 44/2007, 
de 13 de diciembre, para la regulación del régimen de las empresas de inser-
ción6, y ello a partir de la DF 5�ª de la Ley 43/2006, de 29 de diciembre, para 
la mejora del crecimiento y del empleo, que incorporaba un mandato al legis-
lador en ese sentido�

El art. 4 Ley 44/2007 las define como aquellas sociedades mercantiles o 
sociedades cooperativas7 legalmente constituidas y debidamente calificadas 
como tal por los organismos autonómicos competentes que realicen cual-
quier actividad económica de producción de bienes y servicios, cuyo objeto 
social tenga como fin la integración y formación sociolaboral de personas 
en situación de exclusión social como medida tendente a propiciar y faci-
litar su tránsito al empleo ordinario8. A partir de tal configuración, no debe 

4 Por ejemplo, Ley 27/2002 en Cataluña; Ley 1/2007 en la Comunidad Valenciana o la Ley 
7/2003 en La Rioja� Al respecto, Álvarez Cuesta, H�: «Los nuevos yacimientos de empleo 
y las Empresas de Economía Social como vía para la incorporación al mundo laboral de 
los jóvenes en Castilla y León», en AA�VV� (RODRÍGUEZ ESCANCIANO, S�, Coord�): La 
empleabilidad de los jóvenes en Castilla y León, Documento Técnico (Consejo Económico 
y Social de Castilla y León), p� 614, disponible en http://www�cescyl�es/es/publicacio-
nes/informes-iniciativa-propia/informe-iniciativa-propia-empleabilidad-jovenes-castilla-le 
o Fajardo García, G�: «El fomento de la economía social en la legislación española», 
REVESCO: Revista de Estudios Cooperativos, n�º 117, 2012, pp� 58 y ss�

5 La DF 5�ª Ley 44/2007 declara el fundamento constitucional de la norma advirtiendo 
que «se dicta al amparo de la competencia exclusiva del Estado, atribuida por el artículo 
149�1�7�ª CE, en materias de legislación laboral, y sin perjuicio de las competencias de las 
Comunidades Autónomas y de las Ciudades de Ceuta y Melilla en materia de asistencia 
social», atribución competencial cuestionada a través del recurso de inconstitucionalidad 
resuelto por el Tribunal Constitucional y magistralmente expuesto en, Alzaga Ruiz, I�: «La 
ley de empresas de inserción: Sentencia TC 228/2012, de 29 de noviembre», en AA�VV� 
(García Murcia, J�, Dir�): El control de constitucionalidad de las normas laborales y de 
Seguridad Social, Cizur Menor, (Thomson Reuters– Aranzadi), 2015, pp� 517 y ss�

6 Sobre los antecedentes de la norma, Vallecillo Gámez, M.R. y Molina Navarrete, C�: 
Empresas de inserción y mercados de trabajo inclusivos. Nuevo marco regulador y modelos 
de gestión, Granada (Comares), 2008, pp� 116 y ss� o Cámara Botía, A�: «Las empresas de 
inserción: aspectos laborales», Revista Española de Derecho del Trabajo, n�º 135, 2007, pp� 
605 y ss�

7 A buen seguro, de entre los distintos tipos de cooperativas previstos en la Ley 27/1999, de 
16 de julio, el art� 4 Ley 44/2007 parece pensar, sin vetar el recurso a cualesquiera otras, 
en las de iniciativa social del art� 106 de aquella norma, en tanto tienen como objeto «el 
desarrollo de cualquier actividad económica que tenga por finalidad la integración social 
de personas que sufran cualquier clase de exclusión social y, en general, la satisfacción de 
necesidades sociales no atendidas por el mercado», Soler Arrebola, J.A.: «Aproximacio-
nes a la nueva Ley para la regulación del régimen de las Empresas de Inserción», Temas 
Laborales, n�º 95, 2008, p� 56�

8 A cuyo efecto la DA 4�ª Ley 44/2007 anuncia medidas que, al menos por cuanto hace al 
trabajo por cuenta ajena, quedan limitadas a las bonificaciones en los contratos indefinidos 

http://www.cescyl.es/es/publicaciones/informes-iniciativa-propia/informe-iniciativa-propia-empleabilidad-jovenes-castilla-le
http://www.cescyl.es/es/publicaciones/informes-iniciativa-propia/informe-iniciativa-propia-empleabilidad-jovenes-castilla-le
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La presente obra, en primer lugar, analiza las necesidades que tienen quienes ha-
bitan (o pretenden hacerlo) en los pequeños municipios diseminados a lo largo de 
la denominada «España vaciada» y, en segundo término, diseña distintas soluciones 
capaces de garantizar un desarrollo vital digno, adoptando como idea transversal la 
sostenibilidad medioambiental, social y económica de los territorios con el fin de con-
seguir un justo equilibrio. Entre ellas, destacan como herramienta clave las entidades 
de economía social en sus variadas formas jurídicas, verdaderos ejemplos a seguir 
en la solidaridad e imprescindibles para lograr la cohesión y el bienestar existencial, 
así como destacado motor para la fijación de población a través de la generación de 
empleo decente aprovechando los recursos autóctonos. Estas organizaciones cons-
tituyen, además, un óptimo cauce para la dotación de servicios de interés general en 
cualquier emplazamiento por muy alejado que se encuentre de los núcleos urbanos.
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