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Informe 32/2023, de 13 de desembre, de la Junta Consultiva de Contractacié Publica
de Catalunya (Comissié Permanent)

Assumpte: Vigéncia de I'article 37 del Reglament d'obres, activitats i serveis dels ens
locals (ROAS), en relacié amb el tramit preceptiu d’informacié publica per a
I’aprovacié de projectes d’obres locals ordinaries

ANTECEDENTS

I. Des de 'Ajuntament de Sant Adria de Besos s’ha sol-licitat informe d’aquesta Junta
Consultiva de Contractacio Publica en relacié amb el fet que si s’ha d’entendre que la
previsio de l'article 37.1 del Reglament d'obres, activitats i serveis dels ens locals (ROAS),
aprovat per Decret 179/1995, de 13 de juny, relativa al tramit preceptiu d’informacio publica
per a I'aprovacio de projectes d’obres locals ordinaries, esta vigent o si, en canvi, s’ha de
considerar derogada tacitament per la Llei 39/2015, d'1 d'octubre, del procediment
administratiu comu de les administracions publiques.

L’escrit de sol'licitud d’informe fa referéncia als articles 1.2 i 83.1 i a |la disposicié derogatoria
Unica de la Llei 39/2015, d'1 d'octubre, del procediment administratiu comu de les
administracions publiques; a la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector
public, en la qual no hi ha cap previsié quant al tramit d’'informacié publica; i a I'article 134
del Reglament general de la Llei de contractes de les administracions publiques, aprovat pel
Reial decret 1098/2001, de 12 d'octubre; i assenyala que aquesta normativa, posada en
relacié amb l'article 37.1 del ROAS, que imposa un tramit addicional no previst pel
procediment administratiu comd, motiva la consulta.

II. D’acord amb els articles 3.1.ai 4.1.a del Decret 118/2023, de 27 de juny, pel qual
s'estableix la composicid i el regim juridic de la Junta Consultiva de Contractacié Publica de
Catalunya, aquesta Junta Consultiva informa sobre les gliestions que, en mateéria de
contractacié publica, li sotmetin, entre altres, les entitats que integren ’Administracio local a
Catalunya. D’altra banda, l'article 11.1.a del mateix Decret atribueix a la Comissié
Permanent 'aprovacio dels informes sobre les questions relatives a la interpretacio de la
normativa de contractacié publica que li sotmetin les persones legitimades.

CONSIDERACIONS JURIDIQUES

I. La questié a qué cal donar resposta és si s’ha de considerar vigent I'article 37.1 del
Reglament d'obres, activitats i serveis dels ens locals, aprovat per Decret 179/1995, de 13
de juny (d’ara endavant, ROAS), pel que fa a I'obligatorietat de dur a terme un tramit
d’'informacié publica per aprovar projectes d’obres locals ordinaries, establerta en els termes
seguents:

“La tramitacio dels projectes d’obres locals ordinaries s’ha d’ajustar al procediment segient:
a) Acord d’aprovacié inicial.

b) Informacié publica i notificaci6 individual, si s’escau.

c) Aprovacio definitiva.”
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Respecte d’aquesta previsio, cal tenir en compte, en primer lloc, que el ROAS es va aprovar
amb la finalitat de desplegar part del contingut de la Llei 8/1987, de 15 d'abril, municipal i de
régim local de Catalunya, refosa actualment pel Decret legislatiu 2/2003, de 28 d'abril, pel
qual s'aprova el text refos de la Llei municipal i de régim local de Catalunya (d’ara endavant,
TRLMRLC), en l'article 235 del qual es regula el procediment a seguir per I'aprovacié dels
projectes d’obres locals, incloent-hi un tramit preceptiu d’'informacié publica previ a
I'aprovacio definitiva del projecte per un periode de trenta dies com a minim, durant el qual
es poden formular reclamacions i al-legacions.

Aixi mateix, i pel que fa a I'exigéncia d’aquest tramit en la normativa de contractacio publica,
€s necessari recordar que la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector public,
(d’ara endavant, LCSP) regula el régim juridic de les actuacions preparatories del contracte
d’obres, preveient els tramits necessaris per a I'elaboracio i 'aprovacio del projecte d’obres
(articles 231 i seglents), sense contenir cap previsio respecte a la necessitat de dur a terme
préviament un tramit d'informacié publica.

Malgrat el silenci de la LCSP pel que fa al contracte d’obres, si que preveu, en canvi, la
realitzacié del tramit d’informacioé publica, amb caracter preceptiu, en el cas dels contractes
de concessié d'obres, pel que fa a I'estudi de viabilitat (article 247.3); a 'avantprojecte de
construccié i explotacié de les obres (article 248.3); i al projecte de les obres en cas que no
s’hagi redactat avantprojecte, que ja haura estat objecte d’'informacié publica (article 249.2
LCSP).

Per la seva banda, el Reglament general de la Llei de contractes de les administracions
publiques, aprovat pel Reial decret 1098/2011, de 12 d’octubre, (d’ara endavant, RGLCAP)
si que fa referéncia, en l'article 134, a aquest tramit per a I'aprovacio dels projectes dels
contractes d’obres —amb caracter de normativa no basica, d’acord amb la disposicié final
primera del mateix RGLCAP—, si bé preveient-lo amb caracter potestatiu, en assenyalar que
“realizada, en su caso, la correspondiente informacidn publica, supervisado el proyecto,
cumplidos los tramites establecidos y solicitados los informes que sean preceptivos o se
estime conveniente solicitar para un mayor conocimiento de cuantos factores puedan incidir
en la ejecucion o explotacion de las obras, el érgano de contratacion resolvera sobre la
aprobacion del proyecto”.?

1 Aquesta regulacio del tramit d’informacio publica per als contractes de concessié d’obres és una
incorporacio literal de la previsio que hi ha en la Llei 13/2003, de 23 de maig, reguladora del contracte
de concessi6 d’obres publiques.

2 Un repas dels precedents normatius en la matéria permet constatar que aquest tramit també es
preveia, amb caracter facultatiu i pel que fa només al contracte d’obres, a les normes de rang
reglamentari sobre contractacio publica anteriors al RGLCAP —Reglament general de contractacié per
a l'aplicacioé de la Llei de contractes de I'Estat, aprovat per Decret 3354/1967, de 28 de desembre, i
Reglament general de contractacié de I'Estat aprovat per Decret 3410/1975, de 25 de novembre—;
mentre que no hi ha cap previsio al respecte en la normativa de contractes amb rang de llei
antecessora —des de la Llei de contractes de I'Estat aprovada per Decret 923/1965, de 8 d’abiril, fins al
text refds de la Llei de contractes del sector public, aprovat pel Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de
novembre.
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En I'ambit de Catalunya, la Llei 3/2007, del 4 de juliol, de I'obra publica, (en endavant, LOP)
aplicable a les obres publiques de competéncia de la Generalitat i de les entitats locals de
Catalunya —definides en els mateixos termes que la normativa comunitaria i estatal en
contractacio publica, com el resultat d'un conjunt de treballs d'enginyeria civil destinat a
complir una funcié economica o técnica, el qual té per objecte un bé immoble—, disposa a
I'article 20 que la tramitacié dels projectes d’obra de competéncia de les entitats locals es
regeix pel procediment que estableix la legislacié sobre régim local, amb les especificitats
establertes en aquest article, entre les quals s’al-ludeix a la realitzacié d’'un tramit
d’informacié publica.’

Aixi, és a la vista d’aquesta normativa estatal —legal basica i reglamentaria no basica— que
es planteja la questio de si la realitzacié obligatoria del tramit d’informacié publica establerta
en la normativa autonomica continua vigent, malgrat no estar prevista en la legislacié estatal
basica i estar-ho només en la de caracter de norma reglamentaria i no basica, i a més com a
tramit no preceptiu.

II. Per determinar la vigéncia del tramit que s’analitza, cal completar la revisio de les
disposicions a prendre en consideracio fent referéncia a la disposicié final quarta de la
LCSP, relativa a les normes aplicables als procediments regulats a la llei, en la qual, com és
sabut, estableix el caracter supletori dels preceptes de la Llei 39/2015, d’1 d'octubre, del
procediment administratiu comu de les administracions publiques (d’ara endavant, LPACAP)
i les seves normes complementaries en tot el que no es regula en la LCSP ni en la seva
normativa de desenvolupament. |, a I'efecte de la questié que s’analitza, cal recordar que
l'article 83.1 d’aquesta LPACAP estableix, en la regulacié de la fase d’instruccio del
procediment administratiu comu, un tramit d’informacié publica de caracter facultatiu, en
establir que “I'drgan al qual correspongui la resolucié del procediment, quan la naturalesa
d’aquest ho requereixi, pot acordar un periode d’informacio publica”.*

8 D’acord amb el preambul de la LOP, en el context econdmic i social en qué es va aprovar, la qualitat
de I'obra publica esdevenia un factor essencial per a la competitivitat economica, la sostenibilitat
ambiental, I'eficiéncia funcional i la cohesi6 social, la qual cosa requeria articular mecanismes de
participacio dels ciutadans i ciutadanes en els processos de projeccié i execucio i, en general, amb tot
el que asseguri més transparencia en l'actuacié de I'Administracié. Per aquest motiu, la LOP
complementa el que estableix la legislacio sectorial aplicable a cada tipus d'obra i incorpora requisits
de participacié. En aquest sentit, s’assenyala que entre els principis generals als quals s'han de
sotmetre la planificacié, la programacio, la projeccid, la contractacio, la direccié, I'execucié i el control
de I'obra publica, es troba el de participacié de les persones afectades, les entitats i les
administracions interessades en la planificacio, la programaci6 i la projeccié de I'obra; i es destaca
I'establiment com a objectiu generic de la reduccié del nombre de modificacions posteriors d'un estudi
0 un projecte ja aprovat, aixi com el reforg¢ dels requisits en la tramitacié de les modificacions d'estudis
0 projectes, i s’estableix la necessitat de nova informacié publica o audiéncia en funcié de la
naturalesa de les modificacions que es pretenguin introduir.

4 Les lleis anteriors a la LPACAP —la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comd, i la Llei de 17 de juliol de 1958, sobre
procediment administratiu— establien el caracter potestatiu del tramit d’informacié publica en els
mateixos termes que la LPACAP vigent (articles 86.1 i 87, respectivament).
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En aquesta mateixa linia, en I'ambit de Catalunya la Llei 26/2010, del 3 d’agost, de régim
juridic i de procediment de les administracions publiques de Catalunya, que regula el régim
juridic general i les especificitats del procediment administratiu que els sén propies a les
administracions publiques de Catalunya, aplicable també a les entitats que integren
I’Administracio local, disposa en l'article 52.1 que s’ha de dur a terme el tramit d'informacié
publica, tant si I'érgan competent per a la resolucié ho acorda perqué la naturalesa del
procediment ho aconsella —en termes similars a la LPACAP—, com també si la normativa
reguladora dels procediments administratius corresponents ho preveu.

I, pel que fa a aquesta possibilitat de preveure, en 'ambit de Catalunya, un procediment
administratiu amb especialitats, en aquest cas en I'ambit de la contractacié publica, cal
esmentar la regulacio a la LPACAP —nova respecte de la legislacié de procediment
administratiu comu anterior— del sistema de fonts a I'efecte del seu desenvolupament, amb
reserva de llei formal per a la inclusié de tramits addicionals o diferents als previstos a la llei
de procediment comda, en els termes segients: “Només mitjancant una llei, quan sigui eficac,
proporcionat i necessari per assolir les finalitats propies del procediment, i de manera
motivada, es poden incloure tramits addicionals o diferents dels que preveu aquesta Llei. Es
poden establir reglamentariament especialitats del procediment referides als organs
competents, terminis propis del procediment concret per rad de la matéria, formes d’iniciacio
i terminacio, publicacio i informes que s’han de sol-licitar” (article 1.2).°

[ll. A la vista del régim juridic aplicable als contractes d’obres en 'ambit de Catalunya, format
tant per la normativa estatal basica i la normativa autonomica en la matéria, com també per
la normativa de procediment administratiu supletoria, la determinacié de la vigéncia de les
previsions del ROAS que no s’oposin a dita normativa s’ha de basar en les regles de
prevalenca de les normes, en tant que norma reglamentaria que preveu un tramit addicional
no regulat a la LCSP ni a la LPACAP.

Com s’ha dit, el ROAS es va aprovar amb la finalitat de desplegar part del contingut de la
Llei municipal i de régim local de Catalunya, actual TRLMRLC, que preveu aquest mateix
tramit preceptiu en la regulacioé que conté del procediment per a I'aprovacié dels projectes
d’'obres locals. Aquest desenvolupament del TRLMRLC comporta alhora que el ROAS
efectui un desplegament de la normativa sobre contractacié publica, en incidir en aspectes
relatius als contractes d’obra de I'ambit local o municipal de Catalunya. En aquest sentit, el
preambul del ROAS indica que la seva finalitat és endrecar la normativa aplicable a les
obres ordinaries locals, amb exclusié de les de caracter urbanistic, i afirma que “el contingut
d’aquesta primera part del Reglament [titol 1, relatiu a “obres locals”], més que innovar, i per

5 El Tribunal Constitucional s’ha pronunciat sobre I'abast d’aquest precepte en la STC 55/2018 en qué
afirma que, si bé la reserva de llei limita la capacitat d’autoorganitzacio de les comunitats autdnomes,
té el seu fonament constitucional en la reserva de llei que l'article 105.c de la Constitucié espanyola
estableix per a la regulacié del procediment administratiu, afirmant que “cabe apreciar que los incisos
controvertidos del articulo 1.2 de la Ley 39/2015 inciden legitimamente en la capacidad organizativa
de las Comunidades Auténomas para evitar la proliferacion de regulaciones procedimentales con
legitimidad democratica de segundo grado y dotar de un régimen mas estable y transparente a los
procedimientos administrativos, todo ello en desarrollo de una garantia constitucional [art. 105 c) CE].
Hay pues ‘razones constitucionales’ [STC 41/2016, FJ 7 c)] que justifican la reserva de ley
establecida.”
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la mateixa limitacio de I'objecte, el que fa és sistematitzar i ordenar la normativa aplicable a
aquest tipus d’obres. Aquesta normativa esta dispersa en la legislacié general, sobretot en la
de contractacié administrativa; en realitat, de conformitat amb el que estableix la Llei
municipal i de régim local de Catalunya, el procediment per a I'elaboracio i 'aprovacio de la
documentacié prévia a I'execucio de les obres és diferent del procediment per contractar-les.
Consequent amb aix0, i sens perjudici de la hormativa reguladora de la contractacio local,
aquesta reglamentacio es refereix al primer aspecte, relatiu als pressupostos tecnics de
'actuacié administrativa en la matéria (...) sense entrar en 'aspecte contractual, ja que esta
reservat a la normativa sobre contractacié administrativa, amb la qual, no obstant aixo, es
coordina”.

Aixi, el ROAS compleix amb la funci6é de desenvolupament reglamentari de la legislacié de
contractacié publica, en coordinacié amb la normativa basica i sense entrar en aspectes
materials o de fons reservats al legislador estatal. En aquest sentit, el Tribunal Superior de
Justicia de Catalunya ha considerat que la normativa basica de contractes es projecta sobre
diferents disposicions sectorials amb rang de llei i, amb major intensitat, sobre les de rang
reglamentari, de manera que el ROAS s’ha d’integrar amb les normes legals sobre
contractacio publica que hi havia en l'aleshores vigent text refés de la Llei de contractes del
sector public, aprovat pel Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de novembre.®

El ROAS constitueix normativa de contractacio publica que desenvolupa en I'ambit de
Catalunya la normativa basica en aquesta matéria, en una questié procedimental com és la
realitzacié d’'un tramit d’informacié publica que, a més, pot constituir una garantia addicional
als principis que regeixen la contractacio publica, la seva vigencia s’ha de determinar, en
primera instancia, segons la normativa de contractacio publica, és a dir, la LCSP, el
RGLCAP ila LOP, i s’han de deixar en segon planol les previsions de la normativa sobre
procediment administratiu comu, que aplicaria de manera supletoria en virtut del principi lex
specialis derogat generali.’

La mateixa LCSP al-ludeix a aquest principi, a la disposicio final quarta, i estableix que els
procediments que regula es regeixen, en primer terme, per la mateixa LCSP i les seves
normes de desenvolupament, aixi com a l'article 25.2 de la LCSP, en qué disposa que els
contractes administratius es regeixen per la mateixa LCSP i les seves disposicions de
desplegament i, només supletdriament, se’ls apliquen la resta de normes de dret
administratiu.

Addicionalment al principi de norma especial, que determina la preferéncia dels preceptes
del ROAS que desenvolupen la normativa basica, sense contradir-la, sobre la normativa de
procediment administratiu coma, cal tenir en compte, a I'hora de determinar la vigéncia

6 Sentencia 126/2016, de 9 de marg, en la qual el Tribunal Superior aprecia que s’ha de seguir I'article
160 del ROAS, que estableix un termini de 30 dies d’informacié publica, pel cas d’un contracte de
serveis, i dona plena vigéncia a la regulacié d’ambit local que preveu aquest tramit.

7 El principi d’especialitat, com a criteri tradicional de solucioé de les antindmies, en virtut del qual la llei
especial preval sobre qualsevol altra d’igual rang o d’inferior, i en desplaga I'eficacia, ha estat aplicat
pel Tribunal Suprem, per totes, en la Senténcia 1533/2001, de 28 de febrer, en la qual el Tribunal
Suprem afirma que la norma amb una regulacié directa i especifica de la matéria de que es tracti té
prioritat sobre qualsevol altra.
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d’aquests articles i, concretament, de l'article 37.1 ROAS objecte d’analisi, un altre principi
del dret com és de prelacié de les hormes en rang i temps —lex superior derogat legi inferior i
lex posterior derogat lex priori, respectivament, aquest darrer recollit també en la disposicio
derogatoria de la LCSP-, de manera que les disposicions d’inferior jerarquia i les anteriors
gue contradiguin la normativa basica de la LCSP s’han d’entendre derogades.®

En definitiva, si bé la LCSP no té cap previsio relativa al tramit d’informacio publica per
aprovar projectes en contractes d’obres i, tenint en compte que l'article 134 del RGLCAP,
que preveu el caracter facultatiu del tramit, no té la consideracié de normativa basica,
I'obligacié que imposa el ROAS —com també la LOP— de dur a terme aquest tramit en I'ambit
de Catalunya deriva de la competéncia per al desenvolupament de la normativa de
contractacio publica basica i per a I'establiment de normativa especifica a Catalunya, no
essent aquesta contradictoria amb la LCSP, sin6 efectuant-ne un desplegament del que li
correspon, aixi com proporcionant una garantia addicional als principis que regeixen la
contractacio publica.®

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

CONCLUSIO

La previsio que hi ha en l'article 37 del ROAS relativa a I'exigéncia d’un tramit d’informacié
publica per aprovar els projectes d’obra és vigent en 'ambit de Catalunya, és conforme amb
el marc competencial autondomic, com a particularitat procedimental prevista en I'ordenament
juridic propi, que no és contraria a la nhormativa estatal basica sobre contractacio publica i, a
més, constitueix una garantia addicional.

Barcelona, 13 de desembre de 2023

8 En aplicacio d’aquests principis, aquesta Junta Consultiva ha conclos, en I'lnforme 3/2022 de 6 de
juliol, que s’entenen derogats tacitament amb 'aprovacié de la LCSP els articles 270 a 274 del ROAS;
i a 'lnforme de la Secretaria Técnica de 7 de novembre de 2019 d’aquesta Junta Consultiva de
Contractaci6, sobre I'aplicacié de I'article 261.3 ROAS, conclou que la LCSP resulta plenament
d’aplicacio ratione temporis, i s’entén I'article 261.3.d del ROAS, relatiu a I'efecte de I'extincio dels
contractes de concessid, derogat tacitament.

9 Aquesta Junta Consultiva s’ha pronunciat recentment sobre la vigencia de la normativa especifica
en matéria de contractacié publica local a Catalunya, en I'Informe 14/2023, de 4 de maig, en el qual
s’afirma que “en '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 public és la continguda en la normativa
catalana especifica” —en aquell cas, en el TRLMRL.
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