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DICTAMEN 150/2002

(Seccion 28)

La Laguna, a 14 de octubre de 2002.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Parlamento de Canarias en
relacion con la interpretacion del contrato del edificio sede del Parlamento de

Canarias. Reintegro de tasas, impuestos y tributos (EXP. 129/2002 CA)".

FUNDAMENTOS

1. El presente Dictamen, solicitado, previo acuerdo de la Mesa del Parlamento,
por el Excmo. Sr. Presidente de éste, tiene por objeto la interpretacion de la
Clausula 24.2 del Pliego de Clausulas Econdémico-Administrativas Particulares del
contrato para la construccién de la sede del Parlamento, clausula a cuyo

entendimiento por la Mesa del Parlamento se ha opuesto el contratista.

2. El contrato se adjudic6 el 7 de noviembre de 1996. Esta fecha de
adjudicacion, segun la Disposicion Transitoria de la Ley 53/1999, de 28 de diciembre,
de modificaciéon de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas, determina que el presente contrato se rija por la
legislacién anterior a la entrada en vigor de la primera Ley. Por ello, se citaran los

arts. de la segunda (LCAP en adelante) segun su tenor originario.

3. De la relacion existente entre el art. 1,b) y c) de la Directiva 93/37/CEE del
Consejo, de 14 de junio de 1993, los arts. 1.2,b) y 120,a) LCAP, el art. 1.3,a) de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa y el art. 24 de las Normas de Gobierno Interior del Parlamento de
Canarias, es incontestable que los contratos de obras que celebre la Administracion

parlamentaria se rigen por la LCAP.

“ PONENTE: Sr. Suay Rincén.



Consejo Consultivo de Canarias

Del art. 11.1.D,c) de la Ley del Consejo Consultivo en relacién con el art. 60.3
LCAP resulta que su dictamen es preceptivo en los supuestos de que el contratista se

oponga a la interpretacion del contrato sostenida por la Administracion.

Como el art. 29.1 del Reglamento del Parlamento de Canarias le atribuye la
representacion de la Camara a su Presidente, a éste le corresponde solicitar ese
Dictamen, por lo que no constituye ningun obstaculo que el art. 12.3 de la Ley del
Consejo no incluya a la Presidencia del Parlamento entre los 6rganos que pueden
solicitar Dictamen sobre los asuntos administrativos relacionados en el art. 11.1.D de
la misma. Esta laguna se halla colmada por los preceptos mencionados del bloque
normativo que regula la contratacién de obras por el Parlamento en relacion con el

art. 29.1 del Reglamento parlamentario.

En definitiva, son indubitadas la legitimacion del Presidente del Parlamento para
solicitar el presente Dictamen, la preceptividad de éste y la competencia del Consejo

Consultivo para emitirlo.

1. Segun el art. 50.1 y 5 LCAP los pliegos de clausulas administrativas
particulares definen los derechos y obligaciones de las partes del contrato

administrativo del cual son parte integrante.

De acuerdo con esta prescripcion legal el contrato administrativo para la
construccion de la sede del Parlamento, formalizado el 16 de enero de 1996 entre su
Presidente y el representante de la contratista, en su clausula primera reitera que el
pliego de clausulas administrativas particulares (PCAP) forma parte del contrato; y en

su clausula quinta se expresa que el contratista presta su conformidad a él.
2. La clausula 24.2 del PCAP reza asi:

"Tanto en las proposiciones presentadas por los licitadores, como en los
presupuestos de adjudicacién se entienden comprendidos todas las tasas e
impuestos, directos e indirectos, que graven la ejecucion de las obras que

correran por cuenta del contratista.

Igualmente, se consideran incluidas en las proposiciones y en el presupuesto
de adjudicacion, corriendo por cuenta del contratista, las tasas y arbitrios

municipales".
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3. La Administracion parlamentaria, por motivo de las obras objeto del contrato,
el 23 de enero de 1997 satisfizo a la Gerencia de Urbanismo del Ayuntamiento de
Santa Cruz de Tenerife en concepto de Impuesto sobre Construccion, Instalaciones y

Obras (ICIO) y tasas urbanisticas los siguientes importes:

2o = [ 147.974,72 €.
Por la tasa de licencia de obramayor ............ovviiiiiiiiiiinnn.. 7.056,76 €.
Por la ocupacién de la via publica........c.oooeiiiiiiiiiiiias 3.201,79 €.
Por la tasa del servicio urbanistico de alienacién y rasantes .......... 184,81 €.
Por la tasa del servicio urbanistico de visitas de comprobacion ....... 7.500 €.

4. La Administracion parlamentaria inici6 el procedimiento de reintegro de
dichos importes, por entender que conforme a la clausula 24.2 del LCAP éstos debian
ser pagados por la contratista, la cual, en tramite de audiencia, se opone por
sostener una interpretacion diferente de dicha clausula, segun la cual los importes

por el ICIO y las tasas urbanisticas debe soportarlos el Parlamento.

Esta interpretacion de la contratista se basa en los siguientes argumentos que se

resumen:

a) Las clausulas del PCAP son clausulas de adhesion, impuestas
unilateralmente por la Administracion, con lo que su oscuridad o ambigiiedad no
puede permitir una interpretacion que la favorezca, segun el art. 1.288 del
Cédigo Civil.

b) La tasa de licencia de obra no estaba incluida en el precio del contrato. El
sujeto pasivo de esta tasa es el duefio de la obra segun el art. 23.1 de la Ley
39/1998, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, LRHL.
Aungue es posible el traspaso de la carga tributaria del contribuyente a un
tercero, la clausula 24.2 LCAP no tiene la claridad suficiente para interpretar
gue comprende también a dicha tasa; la cual, por otro lado, es anterior a la
ejecucion de la obra, con lo que no se puede considerar su pago como una

consecuencia del contrato de obras.

c) Las tasas por prestacion de trabajos facultativos de replanteo, direccién,
inspeccién y liquidacién de las obras a quien beneficia es al Parlamento y por

consiguiente es éste el que ha de pechar con ellas.
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d) Segun el art. 102.1 LRHL el sujeto pasivo del ICIO a titulo de
contribuyente es el duefio de la obra. Este impuesto grava la capacidad
contributiva manifestada por la realizacién de la obra, lo que impide su
subsuncién en la clausula 24.2 PCAP. Esta debié contener una declaracion
expresa de traslacion de la carga tributaria a la contratista. Prueba de ello es

gue en el presupuesto de la obra no se incluy6 el importe del ICIO.

e) El sefialamiento por los servicios urbanisticos municipales de la alienacion
y rasantes de la obra es anterior al inicio de ésta, por consiguiente, la tasa de
este servicio no es una consecuencia de las obras ni de su contrato, por lo que

queda fuera del contenido contractual.

El servicio urbanistico de comprobacion de que las obras se han realizado
conforme a la licencia y su proyecto beneficia al Parlamento, no al contratista,

por tanto el beneficiario de ese servicio es el que debe satisfacer la tasa.

Ademas, las expresiones "tasas y arbitrios municipales" y "tasas e impuestos
que graven la ejecucion de las obras" no tienen la claridad necesaria para

entender comprendidas en ellas la referida tasa.

f) La ocupacion de la via publica consistio en el montaje de una estructura
metalica para sostener la fachada a conservar del antiguo edificio. Esta
estructura fue erigida por la empresa adjudicataria de la demolicién del antiguo
edificio. La contratista se limit6 a desmontar esa estructura en el momento

conveniente.

1. Si se atiende al art. 68 del Reglamento General de Contratacion del Estado,
RCE (aprobado por el Decreto 3410/1975, de 25 de noviembre) -cuya regulacion
recoge el art. 131 del actual Reglamento General de la LCAP (RCAP)-, se aprecia que
el presupuesto de ejecucién por contrata o presupuesto de licitacién se obtiene
incrementando el precio de ejecucion material de la obra (formado por los costes de
la obra definidos en el art. 67 RCE, ahora en el art. 130 RCAP) en los siguientes

conceptos:

1°. "Gastos generales de estructura” que inciden sobre el contrato cifrados
en los siguientes porcentajes aplicados sobre el presupuesto de ejecucion

material.
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a) De un 13 a un 17 por cien en concepto de gastos generales de la empresa,
gastos financieros, cargas fiscales (IVA excluido), tasas de la Administracion
legalmente establecidas, que inciden sobre el costo de las obras y demas

derivados de las obligaciones del contrato.
b) El 6 por 100 en concepto de beneficio industrial del contratista.

2°. El IVA (en Canarias, el IGIC), que grave la ejecucion de la obra y cuyo
tipo se aplicara sobre el resultado de sumar el presupuesto de ejecuciéon

material y los gastos generales de estructura.

Es decir, que en el presupuesto de licitacion que es la base sobre la que se
fija el presupuesto de adjudicacion, estan incluidos todos los impuestos y tasas
que graven la ejecucion de la obra. El contratista, al percibir el precio de la
obra, estd recibiendo como parte de él el importe de todos los tributos que
origina la realizacion de la obra. Por consiguiente, es légico que sea él quien
corra con esas cargas fiscales y tasas porque si no resultaria que la
Administracién contratante estaria pagandolos por partida doble: una vez al
contratista y otra a la Administracion tributaria competente (que podria coincidir

con ella misma).

De ello se deriva que obligatoriamente los pliegos de clausulas
administrativas particulares han de establecer que el contratista satisfara todos
los tributos que origine la realizacién de la obra porque recibe su importe como

parte del precio de su prestacion.

Esto es lo que explica que en la Clausula 24.2 PCAP se diga que "tanto en las
proposiciones presentadas por los licitadores como en los presupuestos de
adjudicacion se entienden comprendidos todas las tasas e impuestos, directos e
indirectos, que graven la ejecucion de las obras, que correran por cuenta del

contratista”.
Y en el péarrafo siguiente se reitera:

"lgualmente se consideran incluidas en las proposiciones y en el presupuesto
de adjudicacion, corriendo por cuenta del contratista, las tasas y arbitrios

municipales".

Ello no supone ninguna lesién del principio constitucional de que todos
contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad

econdmica (art. 31.1 de la Constitucion), por dos razones:
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13, Porque el contratista tiene capacidad econdémica para satisfacer esos
tributos precisamente porque la Administracion le entrega su importe como

parte del precio.

22, Porque el art. 31.1 de la Constitucién (que estéa incluido en el Titulo I,
Capitulo I, Secci6on 22 cuya rubrica es "De los derechos y deberes de los
ciudadanos") lo que esté estableciendo es un deber para los ciudadanos, no para
los poderes publicos. Entender que también comprende a éstos equivaldria a
entender que el art. 31.1 de la Constitucion prescribe que el gasto publico

contribuird al sostenimiento del gasto publico.

En definitiva, para mantener el equilibrio de las prestaciones contractuales,
dado que el contratista como parte del precio de la obra recibe el importe de los
tributos que la gravan, debe satisfacerlos, tal como se comprometié
expresamente al suscribir el contrato del cual forma parte el PCAP y al cual le ha
dado su consentimiento expreso (clausulas 12 y V& del contrato), en virtud del
cual se convierte en la lex contractus que fija el régimen obligacional del mismo
con fuerza vinculante para la contratista y la Administracion, segin ha declarado
copiosa y reiteradamente el Tribunal Supremo (véanse por todas las SSTS de 17
de octubre y 28 de noviembre de 2000, Ar. 8196 y 9625).

2. La primera alegacion del contratista estriba en reprochar a la clausula 24.2
PCAP oscuridad y ambigiedad, de donde deriva que, como su redactora fue la
Administracion parlamentaria, conforme al art. 1.288 del Cddigo Civil no puede ser

interpretada en el sentido de ampliar sus obligaciones en beneficio de aquélla.

Al respecto se sefiala que la clausula 24.2 PCAP es rotunda y clara en afirmar que
todas las tasas e impuestos estan incluidos en el precio de la obra y que, por tanto,
correrdn por cuenta del contratista. Siendo sus términos claros y no dejando duda
sobre la intencion de los contratantes se ha de estar, segun prescribe el art. 1.281

del Cdadigo Civil, a su sentido literal.

Sobre una clausula similar contenida en un pliego de clausulas administrativas
particulares y que expresaba: "Todos los impuestos y arbitrios y tasas de toda indole
que graven los diversos conceptos de las obras comprendidas en el contrato, incluso
el Impuesto General sobre Trafico de Empresas, seran de cuenta del contratista” el

Tribunal Supremo se pronuncié en los siguientes términos:
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"Clausula en la que la voluntad de la Administracion, recogida en la misma, de
que sea el contratista el que peche con las cargas tributarias que tengan como "causa
impositionis" las obras objeto de la contrata, no puede estar expresada en forma mas
clara, puesto que en ella se recurre al pleonasmo y a la reiteracién para reafirmar
esa voluntad, al emplear por dos veces el adjetivo todo y toda ("Todos los impuestos
y arbitrios y tasas", de "toda indole"), refiriéndolo a los "diversos" conceptos de las
obras comprendidas en el contrato; resultando inimaginable el empleo de otra
férmula que exprese una voluntad administrativa de exonerarse de cualquier tipo de
obligacién tributaria, que manifieste este proposito con mas contundencia. Por ello,
como la interpretacion de las normas y de los actos juridicos ha de empezar por el
sentido propio de las palabras (art. 3.1° "del Titulo Preliminar del Cédigo Civil), y en
los contratos "Si los términos (...) son claros y no dejen duda sobre la intencién de los
contratantes, se estara al sentido literal de sus clausulas" (art. 1281 del Cédigo Civil),
es obvio que, en el supuesto de autos, en el que la claridad de la clausula especifica,
reguladora de esta materia, no puede ser mas evidente, a esa clausula habra que
atenerse, Yy, por lo tanto, el contratista tendra que ser el obligado al pago de todos
los impuestos, arbitrios y tasas relacionados con estas obras, puesto que nada mas
relacionado con estas obras que la licencia que permite su ejecucion; licencia que es
la que ha provocado el devengo de la tasa de que se trata". (STS de 10 de diciembre
de 1985, Ar. 1986/648).

Por todo lo expuesto, se debe descartar que la clausula 24.2 del PCAP sea oscura

0 ambigua.

3. En cuanto a la segunda alegacion del contratista se debe sefialar que,
conforme a lo analizado hasta aqui, la tasa municipal de licencia de obras estaba
incluida en el precio del contrato y que, consecuentemente, el contratista estaba
obligado a satisfacerla, siendo indiferente del hecho de que se devengue antes del
inicio de las obras, ya que el segundo péarrafo de la cldusula 24.2 del PCAP establece
que serdn por cuenta del contratista las tasas municipales sin condicionar esta
obligacion a que sean anteriores o posteriores al inicio de las obras. Por lo demas,
siendo necesaria la obtencion de la licencia de obras para iniciarlas, es obvio que el
devengo de la correspondiente tasa grava su ejecucion porque sin satisfacerla es
imposible ésta, y conforme al primer parrafo de la clausula es el contratista quien ha
de pagar la totalidad de los tributos que graven esa ejecucion. La citada STS de 10 de

diciembre de 1985 es terminante, al declarar que una clausula similar a la que se
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examina impone al contratista la obligacion de pagar dicha tasa, puesto que no hay
nada més estrechamente relacionado con las obras que la licencia que permite su

ejecucion.

El contratista también alega que conforme al art. 23.1 LRHL el sujeto pasivo de
la tasa en concepto de contribuyente es el beneficiado por la actividad o servicio
municipal cuya prestacién origina el devengo de la tasa; y que, como el solicitante
de la licencia ha sido el Parlamento, es éste el que como contribuyente ha de
pagarla; y que, aunque es posible que por medio de pacto se traspase la carga
tributaria, el tenor oscuro de la cladusula 24.2 del PCAP no permite entender que se
refiera a la tasa municipal de licencia de obras. Pero, como ya se ha indicado, el
segundo parrafo de la repetida clausula impone meridianamente la obligacién al

contratista de satisfacer todas las tasas municipales.

4. La tercera alegacion del contratista se opone al pago de las tasas por
prestacion de trabajos facultativos de replanteo, direccion, inspeccion y liquidacion

de las obras.

Esta alegacidon es inoportuna porque el Parlamento no pretende en el presente

procedimiento reintegro alguno por dicho concepto.

De todas maneras no es indtil recordar que la clausula tercera del PCAP dispone
que el contrato también se rige por el Pliego de Clausulas Administrativas Generales
para la contratacién de obras del Estado (aprobado por el Decreto 3.854/1970, de 31
de diciembre) cuya clausula decimotercera establece que las tasas por prestacion de

esos trabajos facultativos son por cuenta del contratista.
5. La cuarta alegacion del contratista se desdobla en dos aspectos:

a) que la clausula 24.2 del PCAP no incluye el ICIO y

b) que en virtud del art. 102 LRHL el Parlamento es el Unico obligado a

satisfacer dicho impuesto.

Ya se ha explicado que, segun la repetida cldusula, corrian por cuenta del
contratista todos los impuestos que gravaran la ejecucion de las obras puesto que sus
importes estaban incluidos en el precio del contrato. Como el hecho imponible de
este impuesto lo constituye, segun el art. 103.1 LRHL, la realizacion de cualquier
construccién, instalacion u obra para la que se exija la obtencion de la

correspondiente licencia, es llano y patente que se trata de un impuesto que grava la
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ejecucién de las obras objeto del contrato y que ha de soportar el contratista, en

virtud de la repetida clausula.

En cuanto al segundo aspecto de esta alegacion, como sefiala la STS de 18 de
diciembre de 1999 (Ar. 2000/6999) en el ICIO "hay por imposicion legal,
desplazamiento del contribuyente -el propietario del inmueble o el duefio de la obra
segun el art. 102.1 de la Ley de Haciendas Locales- estableciéndose una Unica
relacion tributaria entre la Administracion y el peticionario de la licencia o el
constructor de la obra -art. 102.2 de la citada Ley- pero ello es consecuencia, ho de
que el contribuyente y sustituto lleven a cabo presupuestos de hecho -el primero el
del tributo y el segundo el de la sustitucion-, diferentes, sino de la ejecucion por los
dos del mismo hecho impositivo definido en el art. 101 de la propia Norma, esto es,
la realizacién de cualquier construccion, instalacion u obra en el término municipal

para la que se exija licencia urbanistica".

Tanto esta Sentencia como la anterior STS de 7 de marzo de 1995 (Ar. 2459)
afirman que, puesto que la Ley no le concede al sustituto del ICIO un derecho de
repercusién o reintegro frente al contribuyente. Esta es una cuestion que queda
entregada a la regulacién contractual, que en el presente caso la representa la
repetida clausula 24.2 del PCAP.

En definitiva, en virtud del art. 102.2 LRHL, el contratista estaba legalmente
obligado al pago del ICIO. El hecho de que el Parlamento haya pagado en su lugar es
indiferente, porque conforme a dicha clausula en relacion con los arts. 1.158 y

1.210.3° del Cbdigo Civil el contratista esta obligado a satisfacer su importe a aquél.

6. En cuanto a la oposicion a satisfacer las tasas por los servicios urbanisticos
municipales de sefialamiento de alienacién y rasantes y de comprobacion de la
conformidad de las obras a la licencia, se ha de partir de que la clausula 24.2 PCAP
incluye expresamente las tasas municipales que graven la ejecucion de las obras cuyo
coste sera por cuenta del contratista puesto que su importe forma parte del precio

de la obra.

Siendo necesarios legalmente esos servicios para la ejecucion de la obra es obvio
que la gravan las tasas que devengue su prestacion y, en consecuencia, se hallan

contempladas expresamente en la repetida clausula.
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7. Por ultimo, en cuanto al importe satisfecho en concepto de ocupacién de la
via publica por la estructura metalica, siendo ésta necesaria para sostener la fachada
gue debia conservarse del anterior edificio mientras se construia el nuevo, es claro
que esa ocupacion de la via publica fue una consecuencia ineludible de la ejecucion
de las obras, siendo indiferente el momento en que se erigi6; de forma que el
importe satisfecho al Ayuntamiento por esa ocupacién es uno de los arbitrios
municipales que la clausula 24.2 del PCAP estipula que seran por cuenta del

contratista.

8. En resumidas cuentas, de todo cuanto se lleva dicho se infiere sin dificultad
que no cabe formular reproche alguno de oscuridad o de ambigiiedad a la clausula 24
del Pliego de Clausulas Administrativas Particulares. Y, consiguientemente, los
tributos de cualquier Administracion que recaigan sobre la obra deben entenderse
comprendidos en el precio pactado y por tanto soportados por la empresa
adjudicataria. Es justamente al revés de lo que ésta pretende: el Pliego se ajusta
perfectamente en este punto a la normativa reguladora de la contratacion
administrativa, y s6lo en virtud de pacto expreso podria entenderse excluido en su

caso algun concepto, y aun asi seria ello discutible.

No hay por otro lado quebranto patrimonial ni atentado contra el equilibrio
economico-financiero del contrato, puesto que es el precio del contrato el que marca
los términos concretos de dicho equilibrio en cada contrato, y de conformidad a la
legislacion vigente, igualmente, dentro del precio se incluyen los gastos generales
que, entre otros conceptos, comprenden los costos financieros, las cargas fiscales y

las tasas de la Administracion legalmente establecidas.

CONCLUSION

Conforme al tenor literal de la clausula 24.2 del LCAP todos los impuestos y tasas
que gravan la ejecucion de las obras estan incluidos en el precio del contrato y, en
consecuencia, son por cuenta del contratista, con lo que procede el reintegro por
éste a la Administracién parlamentaria de las sumas satisfechas por ésta al
Ayuntamiento en concepto de ICIO, tasas de licencia de obras y de servicios

urbanisticos y por ocupacién de la via publica.
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