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Informe 14/2023, de 4 de maig, de la Junta Consultiva de Contractacio Publica de
Catalunya (Comissié Permanent)

Assumpte: Organ competent per a l'aprovacio de I’expedient i I'adjudicacio de les
concessions sobre béns de domini public de les entitats locals de Catalunya.

ANTECEDENTS

I. Des de 'Ajuntament de Sant Feliu de Llobregat s’ha sol-licitat I'informe d’aquesta Junta
Consultiva de Contractacio Publica en relacié amb I'drgan competent per a l'aprovacio i
I'adjudicacié de I'expedient d’una concessié de I'Gs privatiu de les parades del mercat
municipal.

D’acord amb la Instruccio 1/2005, de 4 d'octubre, d’'aguesta Comissié Permanent, sobre els
requisits que han de reunir les sol-licituds d’informe, a I'escrit de peticié s'adjunta un escrit
de I'Oficina de Contractacidé, Compres i Patrimoni, en el qual s’assenyalen com a
antecedents que motiven el plantejament de la qlestié que I'’Ajuntament va iniciar un
expedient de licitacié d’una concessio, mitjangant concurs de I's privatiu d’'una parada del
mercat municipal per una durada de 12,5 anys. Aixi mateix, també s’adjunten els plecs de
clausules administratives particulars, I'informe relatiu a I'aprovacié de I'expedient d’aquest
contracte i la proposta d'acord a la comissié informativa de I'area de govern obert i serveis
generals relativa a I'aprovacio dels plecs de clausules administratives i la convocatoria
d’aquesta concessio administrativa. En I'escrit esmentat es fa referéncia a I'existencia d’'una
col-lisié entre la regulacié de régim patrimonial i la de contractacié publica, considerant que
“es pot interpretar que la DA 2a, apartat 9 [de la LCSP], permet que les concessions
demanials puguin ser adjudicades per I'Alcaldia, atés que el seu pressupost base de licitacio
és zero atés el canon a percebre, i atesa que la duracié no opera com a limit de la concessio
demanial”. En aquest sentit, s'indica que “atesa aquesta clara col-lisié entre el previst en la
LCSP, el Reglament de Patrimoni i la LBRL, ens agradaria coneixer el parer de la Junta
Consultiva respecte I'drgan competent per a I'aprovacié i també I'adjudicacié de I'expedient
mencionat tenint en compte els antecedents d’aquest informe”.

[l. L'article 4.9 del Decret 376/1996, de 2 de desembre, de reestructuracio de la Junta
Consultiva de Contractacio Administrativa de la Generalitat de Catalunya, estableix que
aquesta Junta Consultiva informa sobre les qiiestions que, en matéria de contractacio
publica, li sotmetin, entre altres, les entitats que integren ’Administracio local a Catalunya.
D’altra banda, I'article 11.4 del mateix Decret atribueix a la Comissié Permanent I'aprovacio
dels informes corresponents.

CONSIDERACIONS JURIDIQUES

I. Per tal de respondre la questié plantejada, relativa a quin és I'drgan competent per a
I'aprovacio dels expedients i I'adjudicacié de les concessions sobre béns de domini public en
I'ambit local, convé fer una breu consideracié sobre la utilitzacié dels béns de domini public i
les seves modalitats, tot recordant que el present informe no es pronuncia respecte de la
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concessio concreta que motiva la consulta, ateses les competencies d’aquesta Junta
Consultiva de Contractacio Puablica.

D’acord amb l'article 218 del text refés de la Llei municipal i de régim local de Catalunya,
aprovat pel Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril (TRLRLMC), i els articles 55 a 59 del
Reglament del patrimoni dels ens locals, aprovat pel Decret 336/1988, de 17 d’octubre
(RPEL), la utilitzacio dels béns de domini public, també anomenats demanials, pot adoptar
les modalitats d’ds comu —quan pot ser utilitzat per igual i de forma indiferent per tots els
ciutadans, sense que I'Gs per uns impedeixi el de la resta d’'interessats— o Us privatiu —quan
determina I'ocupacié directa o immediata d’una porcié del domini public, de manera que se’n
limita o exclou la utilitzacié per part dels altres interessats. L'as comu, a més, pot ser
general, el qual s’exerceix lliurement per qualsevol ciutada o, especial, si hi concorren
circumstancies singulars de perillositat, intensitat d’s o d’altres similars, el qual es pot
subjectar a llicéncia. D’altra banda, I'is privatiu d’un bé de domini pablic també requereix
llicencia, tret de I'Gs privatiu inherent a I'afectacié dels béns i el que comporti la
transformacié o la modificacié del domini public, per exemple mitjangcant obres o
instal-lacions fixes, com és el cas de les parades d’'un mercat municipal, en qué el seu Us
resta subjecte a I'atorgament d’una concessié administrativa.

Aixi, la peticié d'informe es refereix a I'0rgan competent per aprovar i adjudicar una
concessio sobre un bé de domini pablic d'un ens local, en els casos en qué es vulgui fer un
Us privatiu inherent a I'afectacio del bé i en aquells que comporti la transformacio o la
modificacio del domini public, essent equivalents les referéncies a concessions sobre un bé
de domini public, concessions demanials o concessions d’Us privatiu sobre un bé de domini
public.

Il. La determinaci6 de I'drgan competent per aprovar els expedients de les concessions d’'Us
privatiu de béns de domini public d’'una entitat local i per atorgar-les cal efectuar-la prenent
en consideracio tant les previsions de la normativa de contractacio publica de caracter basic
gue incideixen en I'ambit de les concessions de domini pablic o demanials, com la normativa
propia d'aquestes concessions aplicable en I'ambit municipal de Catalunya, que contenen
una regulacié divergent, la qual motiva la peticié d'informe que s’analitza.

Aixi, d’una banda, l'article 9.1 de la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector
public (en endavant, LCSP) —de caracter basic, d’acord amb la seva disposicié final primera—
exclou del seu ambit d’aplicacio, entre altres, les concessions sobre béns de domini public i
disposa que es regulen per la seva legislacié especifica, excepte en els casos en queé es
declarin expressament aplicables les prescripcions de la propia LCSP.!

1 Respecte d’aguesta exclusié convé recordar que el criteri delimitatiu entre les concessions
demanials, excloses de I'ambit d’aplicacio de la LCSP, i els contractes que per a la seva execucio
porten aparellada la necessaria obtencié de la corresponent concessié demanial, que es troben
subjectes a la LCSP, és la seva finalitat o I'interés public o privat que persegueixen. Aixi, aquesta
Junta Consultiva de Contractacié Publica de Catalunya va assenyalar en I'Informe 17/2015, de 21 de
desembre, que “cal distingir I'autoritzacio sol-licitada i atorgada per a I's de domini piblic amb un
interes privat (...) de la que procedeix atorgar a la persona fisica o juridica contractista d'un ens,
organisme o entitat del sector public per a la prestacié d'un servei, d'interes public, objecte d'un
contracte administratiu o privat”. Per la seva banda, la Junta Consultiva de Contractacié Publica de
I'Estat va afirmar en I'lnforme 29/2021, que “mediante el contrato se atiende de manera primordial a la
satisfaccion de un interés publico (...) dado que la finalidad perseguida no es otra que la de obtener
una prestacion que permita a la Administracion interviniente ofrecer un mejor servicio publico”, en
canvi, “en la concesién o en la autorizaciéon demanial prevalecera el interés econémico del particular a
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L’exclusio de les concessions sobre béns de domini public de la normativa de contractacio
publica no és absoluta ates que, a més de poder escaure aplicar els principis de la LCSP per
resoldre els dubtes i llacunes de conformitat amb el seu article 4, també resulta d’aplicacio
quan aixi es declari expressament.?

En aquest sentit, la propia LCSP conté la regulacio aplicable a les concessions sobre els
béns de les entitats locals pel que fa als drgans competents per atorgar-les, establint en la
seva disposicio addicional segona —també de caracter basic— que correspon als alcaldes i
als presidents I'adjudicacié de concessions sobre els béns de I'entitat local respectiva quan
el pressupost base de licitacié no superi el 10% dels recursos ordinaris del pressupost ni
I'import de 3 milions d’euros (apartat nove); que correspon al Ple I'adjudicacio de
concessions sobre els béns de la corporacié quan no estiguin atribuides a 'alcalde o al
president (apartat dese); i que en els municipis de gran poblacié a qué es refereix 'article
121 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local (LBRL), aquestes
competéncies les ha d’exercir la junta de govern local, sigui quin sigui I'import del contracte o
la seva durada (apartat onze).

Cal tenir en compte que I'exclusié de la normativa de contractacié publica de les
concessions sobre béns de domini public no es contenia ni en la Llei 13/1995, de 18 de
maig, de contractes de les administracions publiques, ni en el seu text refos, aprovat pel
Reial decret legislatiu 2/2000, de 16 de juny, gue tampoc contenien les normes relatives als
organs competents per a la seva adjudicacio. Va ser mitjangant la Llei 30/2007, de 30
d’octubre, de contractes del sector public, que es va preveure expressament I'exclusio de les
concessions de béns demanials del seu ambit d’aplicacié i la subjeccié a la legislacio
especifica excepte en alldo que expressament es declarés aplicable en la

Llei 30/2007 (article 4.1.0), i es va establir per primer cop en la normativa de contractacié
publica la regulacié de I'6rgan competent per atorgar les concessions sobre béns de les
entitats locals (disposicié addicional segona). Aquesta exclusié, amb la remissio a la
legislacié especifica amb I'excepcié esmentada, d'una banda, i la regulacié dels organs
competents per atorgar les concessions sobre béns de les entitats locals, de I'altra, es van
mantenir en identics termes en el text refés de la Llei de contractes del sector public, aprovat
pel Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de novembre, (article 4.1.0 i disposicié addicional
segona) i, com s’ha vist, en la LCSP vigent.

En definitiva, pel que fa a la normativa de contractacié publica, la LCSP vigent estableix amb
caracter de normativa basica la distribucié de competéncies en les entitats locals, a més de

quien se le concede el derecho a explotar bienes de caréacter publico, siendo el interés perseguido por
la Administracion en tales supuestos la mera obtencién de unos ingresos (canon de explotacion), sin
que resulte prioritario el interés publico”; i el Tribunal Catala de Contractes del Sector Public, ha
afirmat també en la Resoluci6 286/2022, de 9 de novembre, que “alld caracteristic de les concessions
demanials és la prevalenca de l'interés privat de I'ocupacié, per tal de desenvolupar un negoci
particular en espais de domini public (...), i es diferencia d’aquells altres que no poden qualificar-se
com a concessions demanials en tant que responen a negocis juridics en que, amb la utilitzacié
privativa del bé, el que s’esta efectuant és el desenvolupament d’un servei propi i especific de la
competencia de I'administracio contractant (...)".

2 Tal com ha assenyalat la Comissio Juridica Assessora en els dictamens 259/2020, de 5 de
novembre, 316/2018, de 13 de desembre, 198/2018, de 13 de setembre, 159/2018, de 19 de juliol, i
21/2017, de 9 de febrer, “en I'ordenament juridic vigent, no és gens facil determinar el régim juridic
aplicable a les concessions demanials, les quals s’han de regir, d’entrada, per les regles propies de la
concessié, contingudes en el contracte corresponent i en el plec de condicions previ”, tot respectant el
“conjunt de disposicions legals i reglamentaries que conflueixen en aquesta matéria”.
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pel que fa als contractes inclosos en el seu ambit d’aplicacié, també respecte de
I'atorgament de concessions sobre béns de les entitats locals, malgrat la regulacio de les
concessions demanials resta exclosa del seu I'ambit d’aplicaci6, i sense contenir, pero, cap
referéncia especifica sobre quin és I'organ competent per a I'aprovacié dels expedients.

[ll. D’altra banda, pel que fa a la legislacio especifica de les concessions aplicable en I'ambit
local de Catalunya, cal fer referencia al TRLMRLC ja esmentat, en el qual es regula, en dos
titols diferents, la competéncia per atorgar les concessions. D’'una banda, al titol IV “del
municipi”, capitol Ill, articles 52 i 53 —que estableixen la distribucié de competéncies entre el
Ple i 'alcalde o alcaldessa, fent referéncia a les “concessions de tota mena’— i, d’altra
banda, al titol XIX “del patrimoni, les obres, les activitats, els serveis i la contractacid”,
Capitol | relatiu “al patrimoni”, article 221 —que porta per titol “concessions de domini public”.

Aixi, pel que fa a les “concessions de tota mena”, els articles 52.2.n i 53.1.0 del TRLMRL,
estableixen la distribucié de competéncies entre el Ple i l'alcalde per atorgar-les, divergint
respecte de la continguda en la LCSP pel que fa a la base de calcul del 10% i a la quantia
maxima, en tant que, mentre la LCSP estableix la competéncia de 'alcalde o del president
per adjudicar concessions sobre béns de I'entitat local quan el “pressupost base de licitacio,
en els termes definits en l'article 100.1" no superi el 10% dels recursos ordinaris del
pressupost ni els 3 milions d'euros —i la competéncia del Ple en altre cas—, el TRLMRLC
determina el limit del 10% de “I'import de la concessié” i 'import maxim de 6.010.121,04 €.3

Pel que fa a la regulaci6 especifica de les concessions de domini pablic, I'article 221.1 del
TRLMRC atribueix al Ple, en tot cas, la competéencia per a I'adopcié dels acords relatius a
concessions sobre béns de domini public, distingint entre concessions de més de 5 anys i de
quantia superior al 10% dels recursos ordinaris del pressupost, per a les quals disposa que
es requereix majoria absoluta del nombre legal de membres de la corporacio, de les
concessions de domini pablic que no reuneixin aquests requisits, per a les quals no
especifica cap quorum reforcat per a la seva adopcid i preveu que el ple la pugui delegar en
la comissié de govern local.

Per la seva banda, I'article 60 del RPEL ja establia que la competéncia per a I'atorgament de
les concessions correspon al ple, si bé sense diferenciar si es tracta 0 no de concessions
sobre béns de domini public, i exigint també el vot favorable de la majoria absoluta del
nombre legal de membres de la corporacié quan s'atorguin per més de 5 anys i la quantia
dels béns de domini public sigui superior al 10% dels recursos ordinaris del pressupost, en
els mateixos termes en qué posteriorment es va preveure en l'article 221 del TRLMRLC si
bé, com s’ha dit, com a especialitat respecte de les concessions demanials.

A l'efecte de determinar quina ha de ser la normativa aplicable i, per tant, si les
competéncies corresponen als presidents de les corporacions o als plens, cal tenir en
compte que les previsions relatives a tota mena de concessions establertes en els articles
52.2.ni53.1.0 del TRLMRLC, es contenien en termes practicament idéntics en els articles
22.2.ni 21.1.A, respectivament, de la LBRL, ja esmentada, i que aquests preceptes de la
LBRL van ser derogats per la disposicio derogatoria tnica de la Llei 30/2007 la qual, com

8 Aquests articles del TRLMRLC estableixen també la competéncia del Ple o de I'alcalde de les
concessions plurianuals, en funcié de si la seva durada és 0 no superior a quatre anys o de si l'import
acumulat de totes les seves anualitats supera o no el 10% referit als recursos ordinaris del pressupost
del primer exercici o la quantia de 6.010.121,04 €.
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s’ha dit, va passar a regular aquesta questio per primer cop en seu de normativa de
contractacié publica en la seva disposicioé addicional segona, i en relacié amb les
concessions sobre béns de les entitats locals.

Per tant, la normativa de régim local catalana estableix especificament per a les concessions
sobre béns de domini public, com la que motiva I'emissié del present informe, que la
competéncia per a I'atorgament és en tot cas del ple, exigint en determinats casos per a la
seva adopcié la majoria absoluta dels membres de la corporacio i preveient que en aquests
casos la competéncia és indelegable. Aquesta regulacio ja diferia de la continguda en la
LBRL amb caracter general respecte de tot tipus de concessio i difereix també ara de la
continguda a la disposicié addicional segona de la LCSP per a les concessions sobre béns
de les entitats locals que, com s’ha dit, distribueix la competéncia respecte de les
concessions sobre béns de les corporacions locals, entre el Ple i I'alcalde, en funcio de si el
“pressupost base de licitacié” supera o no un determinat percentatge dels recursos ordinaris
del pressupost i un import maxim.

D’altra banda, pel que fa a la competéncia per aprovar els expedients de les concessions, Si
bé el TRLMRLC no hi conté cap previsio, el RPEL disposa en I'article 66 que el projecte i el
plec de clausules administratives “els aprova el ple de la corporacid, amb l'informe previ del
secretari i de l'interventor”.

En definitiva, el TRLMRLC estableix especificament que els acords relatius a les
concessions sobre béns de domini public s6n sempre competencia del Ple i requereixen
majoria absoluta del nombre legal de membres de la corporacid, si bé el Ple pot delegar els
acords en la Comissié de Govern local i aguesta els pot adoptar sense exigir-se majoria
absoluta, excepte en cas de concessions de més de cinc anys i quantia superior al 10% dels
recursos ordinaris del pressupost —per a les quals la competéncia del ple és indelegable.
Aquesta mateixa competencia i qudrum era també la fixada ja en el RPEL per a I'atorgament
de concessions, en el qual també s’estableix que I'aprovacié dels plecs i de I'expedient
correspon al ple de la corporacié, amb l'informe previ del secretari/aria i de I'interventor/a.

IV. A la vista de la discrepancia existent entre la LCSP i el TRLMRLC pel que fa a I'atribucié
de competéncia per a I'atorgament de les concessions demanials dels ens locals a que s’ha
fet referéncia en les consideracions juridiques anteriors, cal entendre que en I'ambit de les
entitats locals de Catalunya la regulacié vigent de I'd6rgan competent per adjudicar les
concessions d’Us privatiu de béns de domini pablic és la continguda en la normativa catalana
especifica —addicionalment, de caracter més garantista, en atribuir-la en tot cas al Ple.
Certament, si bé la disposicio addicional segona de la LCSP té caracter de normativa
basica, aquesta estableix la distribucié competencial entre el ple i el president de I'entitat
respectiva en general pel que fa a les concessions sobre béns de les corporacions locals, la
gual cosa no obsta que la normativa autondomica continguda en el TRLMRLC pugui regular
determinades especialitats, en aquest cas especificament respecte de les concessions
sobre béns de domini public, d'una questio organitzativa com és la distribucié competencial, i
com de fet ja ho ha anat fent també amb 'anterior regulacié que contenia la LBRL, també
amb caracter de normativa basica.

Aixi mateix, logicament, també és aplicable a les concessions sobre béns de domini public
en I'ambit local de Catalunya la majoria exigida en l'article 221.1 del TRLMRLC, per a les de
més de cinc anys i de quantia superior al 10% dels recursos ordinaris del pressupost, per a
les quals, a més, la competéncia del Ple sera indelegable.
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Addicionalment, i malgrat no resultar d’aplicacié la distribucié competencial establerta en la
disposicié addicional segona de la LCSP respecte de les concessions sobre béns de domini
public atorgades en I'ambit local de Catalunya, cal constatar que, establint-se expressament
en aquesta disposicio addicional que la base per a la determinacio de la competéncia és el
“pressupost base de licitacid” de la concessio “en els termes definits en I'article 100.1”,
aguesta base equival, per tant, al limit maxim de despesa que en virtut de la concessio pot
comprometre I'0rgan de contractacio, despesa que sera zero en cas de concessions en que
Unicament es prevegi el cobrament per part de I’Administracié. Aixi, calculant el pressupost
base de licitacioé d’'una concessio demanial com el limit maxim de despesa de I'drgan de
contractacio i no prenent com a base el valor de la concessié, atés que en aquestes
concessions per a la utilitzacié privativa d'un bé de domini public no hi haura despesa per a
I’Administracié, sin6 només ingrés, sembla que aquest pressupost base mai excediria els
limits establerts en la LCSP, de manera que la competéncia per atorgar-la correspondria en
tot cas a l'alcalde o president.*

Pel que fa a la questié relativa a I'6rgan competent per aprovar els plecs i I'expedient de les
concessions demanials, també resulta en aquest punt d’aplicacié la normativa especifica
catalana d’ambit local en tant que, si bé, com és sabut, en I'ambit dels contractes sotmesos
a la LCSP correspon a I'érgan de contractacié de conformitat amb el seu article 117, les
concessions sobre béns de domini public estan excloses de I'ambit d’aplicacié de la LCSP,
en la qual, a més, no es conté tampoc cap especialitat ni esment al respecte. Per tant,
d’acord l'article 66 del RPEL, en I'ambit de Catalunya la competencia per a I'aprovacio del
plec de clausules administratives de les concessions sobre béns de domini public locals
correspon al ple de la corporacio, amb l'informe previ del secretari i de l'interventor —
coincidint, per tant, en el Ple, tant la competéncia per a I'atorgament com per a I'aprovacio
dels plecs i I'expedient d’aquestes concessions, i seguint, de fet, la mateixa logica que la
LCSP.

Sobre la base de les consideracions anteriors, la Comissié Permanent de la Junta
Consultiva de Contractacié Administrativa formula les segiients

CONCLUSIONS

I. La competéncia per a I'adopcié dels acords relatius a concessions sobre béns de domini
public de les entitats locals de Catalunya és I'establerta en el TRLMRLC, en el qual es
regula una especialitat pel que fa a aguests tipus de concessions respecte de la distribucio
gue amb caracter general estableix la disposicio addicional segona de la LCSP per ales
concessions sobre béns de les entitats locals. Per tant, I'adjudicacié de dites concessions
sobre béns de domini public correspon al ple de I'entitat en tot cas i es requereix majoria
absoluta del nombre legal de membres de la corporaci6 si es tracta de concessions de més
de 5 anys i de quantia superior al 10% dels recursos ordinaris del pressupost. Altrament, en
cas de concessions de domini public que no reuneixin aquests requisits, no es requereix cap

4 En aquest mateix sentit, la Junta Superior de Contractacié Administrativa de Valéncia ha assenyalat
en I'Informe 8/2021, de 12 de novembre, que “és evident que les concessions demanials no tenen
pressupost base de licitacié perqué no comporten despesa o si la tenen aquesta haura de ser 0,00
euros”.

6/7


https://hisenda.gva.es/documents/90598054/174096224/Informe+08-2021%2C+de+12+de+novembre+de+2021.+Compet%C3%A8ncia+per+a+acordar+una+concessi%C3%B3+demanial+el+pressupost+base+de+licitaci%C3%B3+de+la+qual+%C3%A9s+zero+euros+i+la+seua+duraci%C3%B3+%C3%A9s+de+75+anys.pdf/fe341d4c-8532-46a0-8eea-b0e9258242c6?t=1640595066032
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quorum reforcat per a 'adopcio dels acords i el ple pot delegar la competencia en la
comissio de govern local.

Il. La competéncia per aprovar els plecs i I'expedient de les concessions sobre béns de
domini public de les entitats locals de Catalunya correspon al ple, amb I'informe previ del
secretari/aria i de I'interventor/a, de conformitat amb el que disposa l'article 66 del RPEL.

Barcelona, 4 de maig de 2023
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