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Informe 33/2023, de 13 de diciembre, de la Junta Consultiva de Contratacion
Publica de Catalufia (Comision Permanente)

Asunto: Calificacion juridica de los contratos de adquisicion e instalacion de
productos y de conservacion y mantenimiento de edificios. Vigencia de determinados
preceptos del Reglamento de obras, actividades y servicios de los entes locales
(ROAS), respecto a la documentaciéon necesaria para obras de reparaciones menores
y obras de conservacion y mantenimiento

ANTECEDENTES

I. Desde el Ayuntamiento de Badalona se ha solicitado el informe de esta Junta Consultiva
de Contratacién Publica en relaciéon con la calificacion juridica de los contratos que tienen
por objeto la adquisicion e instalacion de un producto, asi como respecto de los contratos de
reparacion y mantenimiento de edificios, especificamente los de escasa complejidad técnica,
y sobre la vigencia de los articulos 34, 35 y 37 del Reglamento de obras, actividades y
servicios de los entes locales, aprobado por el Decreto 179/1995, de 13 de junio, respecto a
la documentacién necesaria para obras de reparaciones menores y obras de conservacion y
mantenimiento.

De acuerdo con el articulo 4.5 del Decreto 118/2023, de 27 de junio, por el que se establece
la composicion y el régimen juridico de la Junta Consultiva de Contratacion Publica de
Catalufa, al escrito de peticién se adjunta el informe del servicio de contratacién del
Ayuntamiento, en el que se hace referencia a la doctrina y la jurisprudencia que, segun se
indica, “no ha establecido unas pautas generales y claras en este sentido y se ha
posicionado de maneras diferentes en casos concretos”.

Asi, se formula la consulta en los siguientes términos literales:

1. En relacién a los contratos que tienen por objeto la adquisicion e instalaciéon de un producto:

1.1. ¢ Cuales son los elementos que debemos tener en cuenta para poder diferenciar cuando
estamos ante un contrato de obra, mixto de suministro y obra, o un simple suministro?

1.2. En los trabajos del anexo | de la LCSP que tengan la consideracién de contrato de obra,
¢no seria de aplicacion el articulo 231.1 de la LCSP vy por tanto el proyecto de obras deberia
sustituirse por un pliego de prescripciones técnicas?

2. En relacion a los contratos de reparacion y mantenimiento:

2.1. 4 Cuales son los elementos que debemos tener en cuenta para poder diferenciar cuando
estamos ante un contrato de obra o de servicios? Especificamente en relacion a los contratos
de conservacién y mantenimiento de escasa complejidad técnica.

2.2. ; Podemos entender, que el ROAS, a pesar de ser anterior en el tiempo es norma de
desarrollo de la LCSP en aquello que no la contradiga? Y por tanto, ¢las memorias valoradas o
documentaciones técnicas del articulo 34 del ROAS tendrian la consideracién de proyectos de
obra segun la LCSP?

2.3. De calificarse los contratos de conservacion y mantenimiento como contratos de obras,

¢ debemos entender aplicable el articulo 37.6 del ROAS que regula el procedimiento que hay
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que seguir para la aprobacion de los documentos a los que se refiere el articulo 34 y 35, para
las obras de reparaciéon menores y de conservacion y mantenimiento?

2.4. ;O debemos entender que, a la vista de la LCSP, con independencia de la calificacion de
las obras, sdlo los contratos de obras de valor estimado inferior a los 40.000 € no necesitan el
tramite de informacion publica que exige el ROAS?

Il. De acuerdo con los articulos 3.1.a y 4.1.d del mencionado Decreto 118/2023, de 27 de
junio, esta Junta Consultiva informa sobre las cuestiones que, en materia de contratacion
publica, le sometan, entre otras, las entidades que integran la Administracion local en
Cataluia. Por otra parte, el articulo 11.1.a del mismo Decreto atribuye a la Comision
Permanente la aprobacion de los informes sobre las cuestiones relativas a la interpretacion
de la normativa de contratacion publica que le sometan las personas legitimadas.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

I. El escrito de peticién de informe plantea varias cuestiones que se pueden agrupar en dos
bloques, el primero, relativo a los elementos o criterios que deben tenerse en cuenta para
calificar juridicamente los contratos del sector publico que tienen por objeto, por una parte, la
adquisicion y la instalacion de un producto o bien mueble y, por otra parte, la conservacién y
el mantenimiento de edificios.

Como cuestion preliminar cabe recordar, tal como ya ha afirmado esta Junta Consultiva de
Contratacion Publica en varios informes, que en la calificacion juridica y en la tipificacion de
un contrato no puede haber discrecionalidad en virtud de conveniencias concretas, ni se
trata de una cuestién de oportunidad, sino que es una expresion del principio de legalidad a
la que se someten las administraciones publicas, y eso conlleva tener que incardinar la
actividad del objeto contractual en alguno de los contratos regulados en la Ley. Esta
calificacion no es intranscendente, ya que determina el régimen juridico del contrato y las
obligaciones y los derechos especificos del contratista y de la Administracion publica.’

A. En relacion con la calificacion de contrato de obras, de suministro o mixto de los que
tienen prestaciones que consisten en la adquisicion e instalacion de un producto o bien
mueble, cabe partir de una referencia sucinta a la definicién de estos tipos de contratos.

Respecto al contrato de obras, el articulo 13 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico (en adelante, LCSP), los define como los que tienen por objeto
la ejecucion de una obra, aislada o conjuntamente con la redaccion del proyecto, o la
realizacién de alguno de los trabajos enumerados en el Anexo I, o la realizacion, por
cualquier medio, de una obra que cumpla los requisitos fijados por la entidad contratante
que ejerza una influencia decisiva en el tipo o el proyecto de la obra. Asimismo, define “obra”
como el resultado de un conjunto de trabajos de construccion o ingenieria civil, destinado a
cumplir por si mismo una funcién econémica o técnica, que tenga por objeto un bien

1 Entre otros, en el Informe 11/2010, de 26 de noviembre, sobre la calificacién de los contratos de
limpieza y de mantenimiento de edificios municipales, de limpieza viaria, de limpieza de playas o de
recogida de residuos solidos urbanos.
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inmueble, y también la realizacion de trabajos que modifiquen la forma o sustancia del
terreno o de su vuelo, o de mejora del medio fisico o natural.?

Respecto al contrato de suministro, el articulo 16 de la LCSP lo define como aquel que tiene
por objeto la adquisicion, el arrendamiento financiero o el arrendamiento, con o sin opcién
de compra, de productos o bienes muebles.® Ademas, son diversos los preceptos de la
LCSP que aluden a contratos de suministro que incluyen servicios o trabajos de colocacién
e instalacion —articulos 75.4, en relacién con la integracion de la solvencia con medios
externos, 76.1, respecto a la concrecién de las condiciones de solvencia, 89.2, relativo a la
solvencia técnica en los contratos de suministro, y 215.2.e, sobre la subcontratacion.

A su vez, el contrato mixto se define en el articulo 18 de la LCSP como aquel que contiene
prestaciones correspondientes a otro u otros contratos de distinta clase, y establece las
reglas para determinar las normas que regiran la adjudicacion del contrato mixto, de manera
que cuando el contrato comprenda prestaciones propias de dos o0 mas contratos de obras,
suministros o servicios, se atendera al caracter de la prestacion principal. Ademas, de
acuerdo con el articulo 34.2 de la LCSP, unicamente pueden fusionarse prestaciones
correspondientes a diferentes contratos en un contacto mixto cuando estén vinculadas
directamente entre si y mantengan relaciones de complementariedad que exijan la
consideracion y tratamiento como una unidad funcional dirigida a la satisfaccién de una
determinada necesidad o a la consecucion de un fin institucional propio del ente
contratante.*

2 El articulo 13 de la LCSP transpone las definiciones que se contienen en los apartados sexto y
séptimo del articulo 2.1 de la Directiva 2014/24/UE de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion
publica, que también consta del anexo con las actividades que deben calificarse como contrato de
obras, con el que es coincidente el Anexo | de la LCSP.

3 El articulo 16 de la LCSP transpone la definicion del articulo 2.1.8 de la Directiva 2014/24/UE, si
bien sin la previsién que se contiene en ésta, relativa al hecho de que los contratos publicos de
suministro pueden incluir, de forma accesoria, operaciones de colocacion e instalacion —las anteriores
directivas 93/36/CEE y 2004/18/CE vy la vigente Directiva 2014/24/UE, en la versién original en lengua
inglesa, siempre han aludido al término operations para referirse a estas operaciones de instalacion y
colocacién accesorias al contrato de suministro, no asi sus versiones traducidas al castellano en las
que se ha hecho referencia a “trabajos” (Directiva 93/36/CEE), “obras” (Directiva 2004/18/CE) y
finalmente “operaciones” (en la Directiva vigente). Tampoco las anteriores leyes en materia de
contratacioén publica incluian esta prevision expresamente en la definicion del contrato de suministro.
En cambio, la Ley Foral 2/2018, de 13 de abril, de Contratos Publicos, de la Comunidad Foral de
Navarra, si que hace referencia expresa en la propia definicion del contrato a la posibilidad de que
incluya “de forma accesoria, obras de colocacion e instalacion.”

4 Este articulo 18 de la LCSP deriva de lo que se establece en el articulo 3 de la Directiva
2014/24/UE. En este marco normativo, tanto la doctrina administrativa como la jurisprudencia han
abordado la figura del contrato mixto desde diferentes perspectivas, especialmente analizando el
caracter principal o accesorio de las prestaciones, en este sentido, el Informe 6/2016, de 26 de julio,
de esta Junta Consultiva, el Informe 7/2019 de la Junta Consultiva de Contrataciéon Publica del Estado
(JCCPE) y el Informe 8/2023, de 29 de junio, de la Junta Consultiva de Contrataciéon Administrativa de
Aragon (JCCA de Aragon). Y en la Sentencia 154/2021, de 8 de febrero, el Tribunal Supremo indica,
en relacién con “los parametros de legalidad de los contratos mixtos en que se fusionan prestaciones
de naturaleza dispar”, que recurrir a este instrumento contractual exige llevar a cabo un analisis
casuistico —de acuerdo con el considerando 11 de la Directiva 2014/24/UE-y, ademas, el érgano de
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Vistas las definiciones de los contratos de obras, de suministro y mixto, debe analizarse la
calificacion juridica que procede respecto de los contratos que incluyen en su objeto la
adquisicion e instalacién de un producto, en funcidon de las circunstancias en que procede
ejecutar la prestacion, con concurrencia de otras correspondientes a los contratos de obras,
y concretar los elementos o criterios que pueden identificarse para llevar a cabo la tarea de
calificacion contractual en funcién del caso concreto.

El elemento o criterio central a tener en cuenta es el teleoldgico, es decir, cual es la finalidad
del contrato dadas las necesidades que el érgano de contratacion pretende satisfacer,
determinando por tanto, en funcién del resultado u objetivo perseguido, si se trata de la
construccion de un inmueble o la ejecucién de alguno de los trabajos enumerados en el
Anexo | de la LCSP o, en cambio, de adquirir un determinado producto o bien mueble.®
Junto con este criterio principal, procede valorar otras cuestiones adicionales y
complementarias.

La primera cuestién adicional, vinculada al criterio teleoldgico principal, deriva de lo que se
establece en el articulo 125 del Reglamento general de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, aprobado por el Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre (en
adelante, RGLCAP), y conlleva que si la finalidad del contrato es la ejecucién de una obra —
ya sea en el sentido estricto del término o por remisién a algunos de los trabajos del Anexo |
de la LCSP—, de acuerdo con este precepto puede incluir los bienes de equipo que deban
ser empleados mediante instalaciones fijas, si constituyen un complemento natural de la
obra y su valor supone un reducido porcentaje del presupuesto total del proyecto.

Asimismo, en caso de que la finalidad sea la adquisicion de un producto o bien mueble, el
contrato debe calificarse de suministro, como prestacién principal, aunque se incluyan, de
manera accesoria, operaciones de colocacién e instalacién de los productos o bienes
muebles. Ciertamente, de acuerdo con la definicién del contrato de suministro y tal como se
prevé expresamente en el articulo 2.1.8 de la Directiva 24/2014/UE al que ya se ha aludido —
y también en las diversas referencias contenidas en la LCSP a las operaciones de
colocacion e instalacion accesorias en los contratos de suministro—, estos casos no se

contratacion debe justificar en la documentacién contractual los elementos de prueba objetivos que
determinan que es necesario celebrar un Unico contrato, asi como determinar cual es el interés
prioritario a satisfacer.

5 En este sentido, ya en el Informe 4/2013, de 27 de junio de 2014, la JCCPE sefial6 que la
adquisicién de equipos o de elementos esenciales para llevar a cabo una obra —en el caso objeto del
informe, de instalacién de luminaria—, no constituye una obra en si mismo, sino que queda englobada
en el objeto principal del contrato —como es una construccion o instalacion determinada— y afirma que
lo mas importante es el sentido teleolégico o la finalidad del contrato, de manera que si lo que resulta
relevante es la obra en un bien inmueble, independientemente de la adquisicion previa de los
elementos para ejecutarla, el contrato sélo se puede calificar como contrato de obras.

También, en la misma linea de relevancia de la prestacion, por considerarla principal dada la finalidad
del contrato, el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales (TACRC) sefiala, en la Resolucion
59/2022, de 20 de enero, que debe calificarse como contrato de obra el que tenga por finalidad la
realizacion de un conjunto de trabajos previos de construccion y existan motivos de caracter técnico
gue pongan de manifiesto la relevancia de la obra en comparacién con el suministro de los
materiales, cuando estos queden condicionados al disefio previo de la instalacién y supeditados a las
decisiones que se adopten en el proyecto de obra.

4/12



Generalitat de Catalunya
Departament d’Economia i Hisenda
Junta Consultiva

de Contractacié Publica

corresponden con un contrato mixto en el que el suministro es la prestacién principal y la
obra la accesoria.®

Por tanto, la nota caracteristica de estas operaciones de instalacién y colocacion es su
caracter no principal o accesorio, aunque puedan resultar, en algunos casos, indispensables
para la consecucion de la finalidad perseguida con el contrato de suministro, de manera que
el objeto no lo constituye sélo la adquisicion del producto o bien mueble, sino su adquisicidn
en condiciones de uso efectivo, como es el caso de la puesta en funcionamiento del material
adquirido.”

Asi pues, en los casos en que el contrato de adquisicion e instalacion de un producto deba
calificarse como contrato de obra o de suministro, no debera recurrirse a la figura del
contrato mixto, ya que o la obra englobara los productos o el suministro incluira las
operaciones accesorias de colocacion e instalacion. En cambio, cuando se requiera fusionar
en un mismo contrato prestaciones de diferente naturaleza que no puedan incluirse en una
tipologia de contrato —como sucede en el caso de las obras que incluyen bienes o los
suministros que comprenden operaciones de colocacion e instalacion—,® que estén

6 En la Resolucion 125/2018, de 25 de abril, del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de la
Comunidad de Madrid (TACP Madrid), después de recordar que “el contrato de suministro puede
incluir, con caracter accesorio, trabajos de colocacién e instalacion”, se afirma que “por tanto no
resulta determinante para concretar el tipo contractual, la presencia de prestaciones propias de otro
tipo”, de manera que “el contrato de suministro tiene que tener por objeto una entrega de algo distinto
a lo que tenga la calificacion de contrato de obras”.

7 La Resolucion 154/2021, de 19 de mayo, del Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico
(TCCSP), analiza la calificacion de un contrato en el que el suministro incluye la instalacion de los
materiales adquiridos —puntos de recarga de vehiculos eléctricos. Si bien la recurrente alega que el
suministro incluye prestaciones propias del contrato de obra y considera que la obra es la prestacion
principal, el TCCSP razona que “la prestacion principal desde un punto de vista objetivo técnico y
econdmico” es el suministro y afirma que “no llega a apreciarse que la finalidad del contrato sea la
construccion, ni que el conjunto de instalaciones a efectuar en el marco de este proyecto tenga la
consideracion de obra”. En cambio, puede entenderse que se esta ante un contrato de obra cuando la
adquisicién de los productos lleva aparejada la realizacion de una obra que resulta necesaria,
relevante y de gran envergadura sin la que los productos adquiridos no tienen ninguna trascendencia,
normalmente en supuestos de una nueva instalacion o por tratarse de una obra de reforma
importante, y se sefiala como ejemplo en la consulta 11/2023 del Servicio de Asesoramiento y
Normalizacion de los Procedimientos de Contratacion de Castilla-La Mancha, el caso de instalacion
de un ascensor donde no lo habia.

8 El TARC de Andalucia apunta esta misma idea de procedencia de contratos mixtos en caso de que
las prestaciones propias de diferentes contratos no se incluyan en una uUnica tipologia de contrato en
la Resolucion 171/2023, de 17 de marzo, y afirma que “la clave para determinar si estamos ante un
contrato mixto (...) o ante un unico contrato (...) exige atender a la autonomia y entidad de las
obligaciones impuestas al contratista” y concluye que en el supuesto que se analiza “la entrega de los
bienes en los lugares de destino (...) careceria de autonomia como prestacion de servicios al estar
implicita en el suministro y no poder desligarse del mismo, pues no se entiende en el marco
normativo contractual la compra de un bien sin su entrega y puesta a disposicién de la entidad
contratante. Asimismo, por lo que se refiere a la formacion del personal en caso de ser necesaria, su
propia configuracion en los pliegos impugnados impide apreciar su autonomia y entidad como
prestacion independiente, pues la misma no subsistiria sin la existencia del suministro objeto del
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directamente vinculadas y sean complementarias para satisfacer la finalidad que se
pretende alcanzar, debera recurrirse a la suscripcion de un contrato mixto y el régimen
juridico de la adjudicacion del contrato debe determinarse en funcion del caracter de la
prestacion principal.®

En ultimo término, cabe mencionar, como elemento a tener en cuenta en la calificacion
juridica de los contratos, el vocabulario comun de contratos publicos (CPV), aprobado por el
Reglamento (CE) n°® 2195/2002 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de noviembre
de 2002, utilizado para identificar las prestaciones que son objeto de los contratos que
regula la LCSP, de acuerdo con el articulo 2.4 de la LCSP; si bien el 6rgano de contratacion,
que conoce las necesidades a cubrir, debe determinar qué alcance tienen estos trabajos de
instalacion o colocacion y si, a pesar de corresponderse con alguno de los trabajos de
instalacion que establece el Anexo | de la LCSP, son meramente accesorios a la adquisicion
del producto o bien mueble.™

Respecto a la cuestion relativa a los contratos de suministro que incluyan trabajos propios
de los contratos de obras, efectivamente, es necesaria una descripcién técnica adecuada de
los trabajos de instalacion o colocacion del producto o bien mueble adquirido a realizar, que
el érgano de contratacion debe concretar en el pliego de prescripciones técnicas u otro
documento especifico. En cambio, si el contrato que incluye trabajos propios de los
contratos de obras se califica como mixto, aunque la prestacioén principal no sea la de obras,
de manera que el régimen juridico aplicable a la preparacion y adjudicacion del contrato no
sea el correspondiente a esta tipologia de contrato, en caso de que ésta supere los 50.000
€, debe elaborarse un proyecto, de conformidad con el articulo 18.3 de la LCSP.

contrato, ni la ejecucion del suministro supone necesariamente que la formacion vaya a llevarse a
cabo”.

9 El citado Informe 6/2016, de 26 de julio, de esta Junta Consultiva, analiza la cuestion de cual debe
ser considerado el objeto principal de los contratos mixtos haciendo referencia a las sentencias del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) de 21 de febrero de 2008 (asunto. C-412/04), y de
26 de mayo de 2011 (asunto. C-306/08), en las que se sefiala que esta determinacion debe llevarse a
cabo a la vista de las obligaciones esenciales que prevalecen y, como tales, caracterizan el contrato,
por oposicidn a aquellas otras que sélo tienen caracter accesorio o complementario y que son
impuestas por el propio objeto del contrato, de manera que la cuantia de las prestaciones sélo
constituye uno de los criterios que deben tenerse en cuenta a la hora de llevar a cabo dicha
determinacion.

En la Resoluciéon 59/2022, de 20 de enero, el TACRC resuelve un recurso sobre un contrato que tiene
por objeto la realizaciéon de una obra publica de transporte por cable, en la que considera que la
prestacion principal es la obra argumentando que el hecho de que se haya licitado conjuntamente la
redaccién del proyecto y la ejecucion de la obra “demuestra que existen motivos de orden técnico que
ponen de manifiesto la importancia del contrato de obra en comparacién con el suministro de los
materiales, que claramente quedan supeditados a las decisiones que finalmente se adopten en el
proyecto, demostrando ser asi la prestacion accesoria del contrato mixto”.

10 Entre estos trabajos del Anexo | de la LCSP se pueden mencionar los trabajos de instalaciéon de
edificios y obras (instalacion eléctrica, trabajos de aislamiento, fontaneria, y otras instalaciones de
edificios y obras) y de acabado de edificios y obras (revocamiento, instalaciones de carpinteria,
revestimiento de suelos y paredes, pintura y acristalamiento y otros acabados de edificios y obras).
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B. Respecto a los elementos o criterios que deben tenerse en cuenta para calificar
juridicamente los contratos de conservacién y mantenimiento de edificios, especificamente
los de escasa complejidad técnica, que permitan establecer una diferenciacion entre el
contrato de servicios y el contrato de obras de conservacion y mantenimiento, cabe partir
también de una referencia a la definicion de estos tipos de contratos.

Adicionalmente al concepto de contrato de obras mencionado en el apartado anterior, cabe
sefalar que, como dispone el articulo 232 de la LCSP, las obras se clasifican a los efectos
de la elaboracién de los proyectos, en obras de primer establecimiento, reforma,
restauracién, rehabilitacion o gran reparacién, obras de reparacién simple, obras de
conservacion y mantenimiento y obras de demolicion. Las obras de conservacion y
mantenimiento son las necesarias para enmendar el menoscabo de un bien inmueble
producido en el tiempo por el natural uso del bien.

Asimismo, también conviene volver a hacer referencia a la Directiva 2014/24/UE, que en el
considerando octavo establece que “un contrato debe considerarse un contrato publico de
obras solo si su objeto incluye especificamente la ejecucion de alguna de las actividades
que se detallan en el anexo Il, aunque el contrato puede implicar la prestacion de otros
servicios necesarios para la realizacion de dichas actividades”.

Por otra parte, respecto al contrato de servicios, como es sabido, su definicidon se contiene
en el articulo 17 de la LCSP con una delimitacién conceptual en sentido negativo y se prevée
que “son contratos de servicios aquellos cuyo objeto son prestaciones de hacer consistentes
en el desarrollo de una actividad o dirigidas a la obtencion de un resultado distinto de una
obra o suministro”."

En el mismo considerando octavo de la Directiva 2014/24/UE parcialmente transcrito
también se apunta que “los contratos publicos de servicios, en particular los relativos al
ambito de los servicios de gestion de la propiedad, pueden incluir obras en determinadas
circunstancias. No obstante, cuando dichas obras sean accesorias al objeto principal del
contrato y sean, por tanto, consecuencia posible o complemento del mismo, el hecho de que
tales obras estén incluidas en el contrato no justifica que el contrato publico de servicios se
considere un contrato publico de obras”.

Asi, como ya se desprende de este considerando, también en estos supuestos de contratos
de conservacion y mantenimiento de edificios el criterio central para calificar el contrato
como servicio o como obra es el de la finalidad del contrato y el caracter de prestacién
principal, de manera que las necesidades que el érgano de contratacion pretende satisfacer
y el resultado u objetivo perseguido es lo que determina la calificacion juridica del contrato,

1 Esta definicion deriva, en parte, de lo que establece el articulo 2.1.9 de la Directiva 2014/24/UE,
que define los contratos de servicios como los contratos cuyo objeto es la prestaciéon de servicios
distintos a los propios del contrato de obra. Asi, la vigente Directiva ha configurado la definicién del
contrato de servicios, por un lado, sin hacer alusion al contrato de suministro —como si que hacia la
Directiva 2004/18/CE precedente— vy, por otra parte, habiendo suprimido el anexo Il de la Directiva
2004/18/CE, hecho que conlleva que la calificacion juridica del contrato de servicios no se sujete o
vincule a la inclusion de su objeto en una de las prestaciones que recogia.

712



Generalitat de Catalunya
Departament d’Economia i Hisenda
Junta Consultiva

de Contractacié Publica

bien la ejecucion de algunos de los trabajos del Anexo | de la LCSP o bien la prestacion de
un servicio.'?

En estos contratos también es imprescindible para la correcta calificacion juridica tener
presentes los elementos que diferencian los contratos de obras de los de servicios,
principalmente, que el contrato de obras es de trato uUnico y de resultado, de manera que la
prestacion se agota con la ejecucién, mientras que el contrato de servicios es de trato
sucesivo y de cumplimiento de una actividad continuada, o una serie de actividades
concatenadas durante un periodo de tiempo, y su duracién es un elemento fundamental.
Asi, los trabajos o actuaciones que se contraten con la finalidad de enmendar el menoscabo
producido por el paso del tiempo en un bien inmueble, como consecuencia del uso natural
del bien, deben calificarse como contrato de obras de conservacion o mantenimiento. Si lo
que se contrata, en cambio, es el mantenimiento de un determinado inmueble durante un
periodo de tiempo, aunque se puedan incluir trabajos dirigidos a enmendar el menoscabo
por el paso del tiempo, el contrato debe calificarse como servicio.’ En este sentido, el
contrato de servicios de conservacion y mantenimiento incluira diferentes prestaciones o
trabajos, cuya realizacion efectiva dependera de las necesidades que surjan durante el
tiempo que esté vigente, mientras que el contrato de obras de conservacion y
mantenimiento contendra con precisién los trabajos o actuaciones de enmienda del
inmueble.

2 En el Informe 11/2010, de 26 de noviembre, de esta Junta Consultiva, ya mencionado, se
calificaron los trabajos de mantenimiento de edificios municipales como contratos de servicios, por
contraposicion a la calificacion como contratos de gestion de servicios publicos, si bien precisando,
dado el caracter general de la cuestidn, la necesidad de constatar previamente que la prestacion no
consista en la ejecucién de una obra.

13 En el Informe 28/2013, la JCCPE analiza la calificacion juridica de un contrato de conservacion
ordinaria y reparacion del firme de una red de carreteras y concluye que procede calificarlo como
contrato de servicios, dado que se trata de un contrato de trato sucesivo, de actividad o medios y que
no tiene encaje en la categoria del contrato de obras, y afirma que el elemento determinante de la
calificacion juridica se encuentra en el hecho de que pueda cumplirse 0 no de manera total, mediante
la realizacion y entrega de las obras integramente, y serd, en otro caso, un contrato de servicios —y se
alude literalmente a lo que se apunta a la peticién “en este contrato, a diferencia de lo que sucede en
los -verdaderos- contratos de obras, su objeto no esté definido, ni aparecen determinadas con
precision -0 al menos, con la precision que requieren las obras- las exigencias técnicas del mismo, y
por tanto, tampoco existe un volumen o cantidad fija del susodicho objeto -como si que sucede en los
auténticos contratos de obras-, sino que -a lo sumo y no para todas las prestaciones objeto del
contrato- Unicamente figura un quantum indeterminado a priori, 0 unas mediciones meramente
orientativas”. Opcion diferente, dada la finalidad del contrato, es la apuntada en el Informe 3/2010, de
22 de febrero de 2011, de la Junta Superior de Contratacion Administrativa de Valencia, en el que,
como se apunta en el escrito adjunto a la peticiéon de informe, se califica como contrato de obras el
contrato de repavimentacién de calzadas de vias publicas y, dado el caracter sucesivo de la
necesidad, se recomienda la suscripcion de un acuerdo marco para la selecciéon de empresas y la
suscripciéon de contratos basados en los momentos en que se vayan requiriendo las diferentes obras.

14 En el Dictamen del Consejo de Estado 3687/1998, de 28 de enero de 1999, también se recuerda
que los contratos de obra son negocios juridicos de resultado, lo que conlleva la indivisibilidad juridica
de estos y de las obras que tienen por objeto, de manera que no se pueden realizar de forma
sucesiva, sino solo de manera total, mediante la realizacion y entrega de las obras integramente.
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En ultimo término, también cabe mencionar como elemento a tener en cuenta en la
calificacion juridica de los contratos los codigos CPV, en los que, de manera coherente con
lo que se ha expuesto, se identifican con los trabajos de mantenimiento tanto prestaciones
propias del contrato de obra como prestaciones propias de los contratos de servicios.®

De acuerdo con lo expuesto, cabe concluir que para calificar como contrato de obras o de
suministro un contrato que incluye la adquisicion e instalacion de un producto o bien mueble,
y para calificar como contrato de servicios o0 como contrato de obra los que tienen por objeto
la conservacion y el mantenimiento de edificios, especificamente los de escasa complejidad
técnica, debe tenerse en cuenta, como criterio central, la finalidad del contrato.
Adicionalmente, también cabe tener en cuenta, respecto a la distincion entre contrato de
obras y de servicios de conservacion y mantenimiento, el elemento definitorio de los
contratos relativo a si se configura el contrato como de resultado o, en cambio, de trato
sucesivo, y respecto a la distincion entre los contratos de suministro y de obras, cabe tener
en cuenta el caracter principal de la prestacion, ya sea ésta una obra que incluya bienes que
constituyan un complemento natural y de valor reducido en relacién con el total del proyecto,
que tengan que ser empleados mediante instalaciones fijas a la obra o0, en cambio, un
suministro que incluya, de manera accesoria, operaciones de colocacion e instalacion de los
productos o bienes muebles que constituyen el objeto. En caso contrario, cuando no se
incluyan en el propio objeto del contrato de obras o de suministros las prestaciones de otros
contratos y proceda fusionar prestaciones de diferente naturaleza sera posible recurrir a un
contrato mixto. Todo eso teniendo en cuenta siempre los CPV en los que se incardinan las
prestaciones a efectos de identificar las propias de cada tipo de contrato.

Il. El segundo bloque de cuestiones a las que se debe dar respuesta es el que hace
referencia a la vigencia y aplicacion de los articulos 34, 35 y 37.6 del ROAS, respecto a la
documentacion necesaria para obras de reparaciones menores y obras de conservacion y
mantenimiento.

Para responder a esta cuestién debe partirse del hecho de que las disposiciones del ROAS
vigentes, relativas a ciertas especialidades procedimentales en la tramitacion de las obras,
constituyen un despliegue de la normativa de contratacién publica con incidencia en los
contratos de los entes locales de Catalufa, que es conforme con el marco competencial

5 Respecto a la cuestion que se apunta en el escrito adjunto a la peticién de informe, relativa al
hecho de que el articulo 37.1 del RGLCAP incluye en la clasificacién de empresas contratistas de
servicios el grupo de clasificacion O subgrupos 1y 2 que corresponden, respectivamente, a
“conservacién y mantenimiento de edificios” y “conservacion y mantenimiento de carreteras, pistas,
autopistas, autovias, calzadas y vias férreas”, cabe sefialar que, de acuerdo con el Anexo Il del
RGLCAP —en el que se detallan los trabajos o actividades comprendidos en cada uno de los
subgrupos de clasificacion de servicios por referencia a los cédigos CPV—, los CPV relacionados
correspondientes al subgrupo O 2 (conservacion y mantenimiento de carreteras, pistas, autopistas,
autovias, calzadas y vias férreas) identifican prestaciones que sélo pueden considerarse servicios. En
cambio, los CPV del subgrupo O 1 (conservacion y mantenimiento de edificios) la mayoria también
figuran incluidos en el Anexo | de la LCSP relativo a las obras, de manera que, en este caso, la
identificacion del CPV no sera determinante para la calificacién del contrato como obras o servicios.
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autonomico siempre que no sean contrarias a la normativa estatal basica, tal como se ha
sefalado en el Informe 32/2023, de 13 de diciembre de 2023, de esta Junta Consultiva, a
cuyas consideraciones debe remitirse respecto a esta cuestion.

Partiendo de esta premisa puede responderse la siguiente cuestién: “las memorias
valoradas o documentaciones técnicas del articulo 34 del ROAS tendrian la consideracion
de proyectos de obra segun la LCSP”. Este precepto del ROAS, relativo a las obras de
reparaciones menores, regula la documentacion que debe incorporarse a los expedientes de
estas obras —equivalentes a las obras de reparacion simple de la LCSP'®— en los siguientes
términos: “Para la ejecucion de las obras que tengan la consideracion de reparaciones
menores, de acuerdo con lo que establece el articulo 12.4 de este Reglamento, solamente
sera preceptivo, como documento integrante, el presupuesto. No obstante, si su cuantia
excediese de 5.000.000 de pesetas o de la que la normativa aplicable en Catalufia
determine en lo sucesivo, se tendra que incorporar una memoria y la documentacion técnica
o administrativa necesaria para definir, ejecutar y valorar las obras y los trabajos que exijan
las reparaciones”.

Asi, este precepto del ROAS distingue entre obras de reparaciones menores y obras de
reparaciones menores en el marco de un contrato menor, al hacer referencia a contratos en
los que la cuantia de las reparaciones excede los “5.000.000 de pesetas”, importe
coincidente con lo que se establecia para la tramitacion de los contratos menores en el
articulo 121 de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones
Pudblicas, de manera que debe entenderse esta referencia hecha actualmente al valor
estimado del contrato inferior a 40.000 euros, establecido en el vigente articulo 118 de la
LCSP.

Teniendo en cuenta lo anterior, la cuestién planteada queda concretada en el sentido de si
en los contratos de obras de reparaciéon menor en el ambito local de Catalufia que no se
puedan tramitar como contratos menores, por exceder su importe de los 40.000 euros, es
posible que el expediente incluya sélo una memoria y la “documentacion técnica necesaria”
—y que ésta tenga la consideracién de proyecto de obras.

Asi pues, respecto de la necesidad o no de elaborar un proyecto de obra y la posibilidad de
sustituirlo por otros documentos, debe hacerse referencia, partiendo de la necesidad
establecida en el articulo 231 de la LCSP que “la adjudicacion de un contrato de obras
requerira la previa elaboracién, supervision, aprobacion y replanteo del correspondiente
proyecto que definira con precision el objeto del contrato”, al articulo 233.2 de la LCSP en el
que se preveé la posibilidad de simplificar, refundir o, incluso, suprimir alguno o algunos de
los documentos que debe tener el proyecto de obras en la forma que determinen las normas
de desarrollo de la LCSP —normas que se identifican con el RGLCAP y también, como se ha

16 |as reparaciones simples, de acuerdo con el articulo 232.4 de la LCSP, consisten en obras de
reparacion necesarias para subsanar un menoscabo producido en un bien inmueble por causas
fortuitas o accidentales y que no afectan fundamentalmente a la estructura resistente, y de acuerdo
con el articulo 12.4 del ROAS, las obras de reparaciéon menor consisten en obras de reparacion
necesarias para subsanar un dano producido en un bien inmueble por causas fortuitas o accidentales,
y que no revisten complejidad técnica constructiva, por no resultar necesarias obras arquitectonicas
basicas —en referencia a las obras que afectan fundamentalmente a la estructura de la resistencia, la
sustentacion, la seguridad de los edificios e instalaciones, o suponen alteracion del volumen.
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dicho, con el ROAS-, “siempre que la documentacién resultante sea suficiente para definir,
valorar y ejecutar las obras que comprenda”.

De acuerdo con el articulo 126 del RGLCAP en las obras de reparacién simple —como se ha
dicho, reparaciones menores segun el ROAS- los proyectos de obra deben incluir un
documento que defina con precision las obras y sus caracteristicas técnicas y un
presupuesto con expresion de los precios unitarios descompuestos. Al mismo tiempo, el
articulo 34 del ROAS hace referencia a estos documentos como “una memoria y la
documentacién técnica o administrativa necesarias con el fin de definir, ejecutar y valorar las
obras y los trabajos que exijan las reparaciones”, de manera que el contenido exigido en los
documentos que prevén estos dos articulos puede considerarse equivalente —con la
diferencia de que el articulo 126 del RGLCAP prevé, ademas, como documento necesario
“un presupuesto con expresion de los precios unitarios descompuestos”.

Por tanto, es posible afirmar que en los contratos de reparacion menor se pueden simplificar
los documentos que deberia tener el proyecto de obras segun lo que se establece en el
articulo 233.1 de la LCSP, teniendo en cuenta que tanto el articulo 126 del RGLCAP como
el articulo 34 del ROAS prevén y regulan esta posibilidad de simplificacion documental.
Estas consideraciones pueden hacerse extensibles, a su vez, a la documentacion que
requiere el articulo 35 del ROAS respecto a las obras de conservacion y mantenimiento,
dado que este precepto dispone que “las obras de conservacion y mantenimiento seran
objeto de un presupuesto, y, en su caso, de una documentacién analoga a las de
reparaciones menores”. Por lo tanto, es posible afirmar la aplicabilidad y vigencia de los
articulos 34 y 35 del ROAS.

Finalmente, debe responderse la cuestién de si en los contratos de obra de conservacién y
mantenimiento resulta aplicable la especialidad procedimental de tramitacion prevista en el
articulo 37.6 del ROAS, o si este precepto sdlo resulta aplicable a los contratos de obras
menores de valor estimado inferior a 40.000 euros.

El articulo 37 del ROAS establece el procedimiento que debe seguirse para tramitar los
proyectos de obras locales y prevé, con caracter general, que el procedimiento debe constar
del tramite de informacion publica —vigente, tal como se analiza en el Informe 32/2023, de 13
de diciembre de 2023, de esta Junta, ya mencionado—, si bien también prevé como
especialidad, en el apartado 6, que “para las obras de conservacién y mantenimiento,
reparaciones menores 0 meras instalaciones complementarias en edificios de las entidades
locales, sera suficiente la aprobacion, por el érgano competente de la corporacion, de la
documentacién a que se refieren los articulos 34 y 35 de este Reglamento”. Ante la claridad
del precepto no hay duda de que se refiere a los contratos de conservacion y mantenimiento
—también a los de reparacion menor— con independencia del importe de las obras, de
manera que estos contratos no deben incorporar el tramite de informacion publica.

Sobre la base de las anteriores consideraciones, la Comision Permanente de la Junta
Consultiva de Contratacion Publica formula las siguientes
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CONCLUSIONES

I. La calificacion juridica como contrato de obras o de suministro de un contrato que incluye
la adquisicion e instalacion de un producto o bien mueble, y la calificacion juridica como
contrato de servicios o de obras de los contratos de conservacion y mantenimiento de
edificios, especificamente los de escasa complejidad técnica, debe establecerse segun su
finalidad, como criterio central.

Adicionalmente, también cabe tener en cuenta, en relacion con la calificacion como contrato
de obras o de servicios de conservacion y mantenimiento, su configuracion como contratos
de resultado o como de trato sucesivo, y respecto a la distincién entre los contratos de
suministro y de obras, debe tenerse en cuenta el caracter principal de la prestacion, ya sea
ésta una obra que incluya bienes que constituyan un complemento natural y de valor
reducido en relacion con el total del proyecto, que deban ser empleados mediante
instalaciones fijas a la obra, o un suministro que incluya, de manera accesoria, operaciones
de colocacion e instalacion de los productos o bienes muebles que constituyen el objeto. En
caso contrario, cuando no se incluyan en el objeto del contrato de obras o de suministros las
prestaciones de otros contratos y proceda fusionar prestaciones de diferente naturaleza
procedera recurrir a un contrato mixto.

Il. Los articulos 34, 35 y 37 del ROAS son vigentes y aplicables en el ambito local de
Catalufia, de manera que en los contratos de reparaciones simples 0 menores se pueden
simplificar los documentos que debe incluir el proyecto de obras, de acuerdo con el articulo
233.1 de la LCSP y el articulo 126 del RGLCAP; y en el caso de obras de conservacion y
mantenimiento, con independencia de su importe, no se requiere el tramite de informacion
publica del proyecto de obras.

Barcelona, 13 de diciembre de 2023

12/12



