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DICTAMEN 285/2013

(Seccion 28)

La Laguna, a 30 de julio de 2013.

Dictamen solicitado por el Sr. Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Pajara en
relacion con la Propuesta de Resolucién por la que se acuerda la interpretaciéon
del contrato administrativo de los “Servicios de colaboracién en la gestion
recaudatoria y tributaria, que no impliquen ejercicio de autoridad ni custodia
de fondos publicos del Ayuntamiento de Pajara”, adjudicado a la sociedad
mercantil R.R.C., S.A. el dia 30 de septiembre de 2010 (EXP. 279/2013 CA)".

FUNDAMENTOS

1. El objeto del presente Dictamen, solicitado por el Alcalde del Ayuntamiento
de P4ajara, es la Propuesta de Resolucion culminatoria del procedimiento
correspondiente a la interpretacion del contrato administrativo de servicios de
colaboracion en la gestion recaudatoria y tributaria que no impliquen ejercicio de

autoridad ni custodia de fondos publicos.

La legitimacion para la solicitud de Dictamen, su caracter preceptivo y la
competencia del Consejo para su emision se derivan de los articulos 12.3 y 11.1.D.c)
de la Ley 5/2002, de 3 de junio, del Consejo Consultivo de Canarias en relacion con
el articulo 195.3.a), de caracter basico, de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de
Contratos del Sector publico (LCSP), preceptos que son de aplicacion porque el

contratista ha formulado oposicion a la interpretacion ofrecida por la Administracion.

2. El contrato del que trae causa el presente expediente fue adjudicado el 30 de
septiembre de 2010. Por tanto, de conformidad con lo previsto en la Disposicion
transitoria Séptima de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible y la

Disposicién transitoria primera, apartado 2, del Texto Refundido de la Ley de

“ PONENTE: Sr. Belda Quintana.
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Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de

noviembre, la legislacion aplicable viene constituida por la citada LCSP.

1. Mediante Acuerdo plenario de 30 de septiembre de 2010 se adjudico a la
entidad R.R.C., S.A. el contrato de servicios de colaboracion en la gestion
recaudatoria y tributaria que no impliquen ejercicio de autoridad ni custodia de

fondos publicos.

De acuerdo con la Clausula 9 del Pliego de Clausulas Administrativas Particulares
que rigio la contratacion (PCAP), la duracion del contrato es de cuatro afios contados
desde el dia siguiente a la fecha de la firma del contrato, con posibilidad de prérroga
por periodos de un afio, con un maximo de dos prérrogas. El contrato se suscribié en
documento administrativo con fecha 7 de octubre de 2010, previa constitucion de la

garantia definitiva.

El presupuesto del contrato, de acuerdo con la clausula 6 PCAP asciende a la
cantidad de 1.785.000 euros.

De acuerdo con la Clausula sexta PCAP el precio a cobrar por el contratista esta
en funcién del incremento o disminucion de la recaudacion optima, de modo que el
precio del contrato (ofertado por el contratista) se incrementard o disminuira en
funcién del porcentaje de incremento o disminucion del importe de la recaudacién
Optima, con un tope maximo de incremento del 20%. Esta recaudacion éptima quedo

fijada en la misma cldusula en la cantidad de 13.508.700 euros.

2. Con fecha 12 de noviembre de 2012 la intervencion municipal, al advertir
ciertas incidencias en la ejecucion de contrato en lo que se refiere a su precio, insta
al 6rgano de contratacion el inicio del procedimiento de interpretacion contractual,

fundamentado en las razones a las que mas adelante se aludira.

Tras esta solicitud se incoa por el Pleno de la Corporacion el procedimiento
solicitado, en el que se emitieron los correspondientes informes y se dio audiencia al
contratista, que demostro en este trdmite su disconformidad con la interpretacion

sostenida por la Administracion.

Este procedimiento, sin embargo, fue declarado caducado mediante Acuerdo

plenario adoptado en sesion celebrada el 18 de abril de 2013.

3. Con estos antecedentes y previa emision de los informes de la Tesoreria e

Intervencion municipales, asi como de la Secretaria, mediante Acuerdo del Pleno del
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Ayuntamiento de fecha 16 de mayo de 2013 se inicia un nuevo procedimiento de
interpretacion del contrato de servicios de referencia motivado por las mismas

causas de interpretacién contractual relativas al precio del contrato.

En el procedimiento tramitado se han emitido los preceptivos informes que
acaban de sefialarse y se ha otorgado tramite de audiencia al contratista, que en el
plazo concedido presenta alegaciones en las que manifiesta su oposicién a la

interpretacion efectuada por la Administracion.

Se ha elaborado asimismo la Propuesta de Resolucidn, en la que se ha contestado
razonadamente a las citadas alegaciones, que han sido desestimadas, ratificandose la

Administracion en su interpretacion.

No existe, pues, obstaculo procedimental que impida la emision de un Dictamen

de fondo.

1
1. La cuestion interpretativa planteada en el presente procedimiento se centra
en determinar cudl es el precio cierto del contrato y la retribucion al contratista,
toda vez que el mismo se encuentra fijado en el Pliego de Clausulas Administrativas
Particulares (PCAP) mediante porcentajes en funcion del importe recaudado v,
concretamente, si de las citadas clausulas se deriva algun limite, maximo o minimo,

a la retribucion del contratista.

A estos efectos, las Clausulas del PCAP objeto de interpretacion son las 6, 7y 8,

cuyo tenor literal es el siguiente:

“6. PRESUPUESTO DE LICITACION VALOR ESTIMADO DEL CONTRATO Y TIPO DE
LICITACION (arts. 76 y 278 LCSP)

El presupuesto base de licitacion es de un millon setecientos ochenta y cinco
mil euros (1.785.000 €) con exclusiéon del Impuesto General Indirecto Canario

(IGIC) distribuido en las siguientes anualidades:
2010: 360.000 €
2011: 475.000 €
2012: 475.000 €

2013: 475.000 €
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El presupuesto anual esta fijado para una recaudacion éptima de 13.508.
700 € anuales. El precio a cobrar por el contratista estara en funcion del
incremento o disminucion de la recaudacion optima de modo que el precio del
contrato (ofertado por el contratista) se incrementard o disminuira en funcién
del porcentaje de incremento o disminucién del importe de la recaudacién

Optima, con un tope maximo de incremento del 20%.

El importe del IGIC es de ochenta y nueve mil doscientos cincuenta euros

(89. 250 €) que resulta de aplicar el 5% al presupuesto base de licitacion.

El valor estimado del contrato es de dos millones setecientos treinta y cinco
mil euros (2.735.000 €) que incluye la duracién maxima del contrato incluidas

las posibles prérrogas, excluido el IGIC.
Tipo maximo de licitacion:

a) Con caracter general por la colaboracion a la gestion realizada en via
voluntaria respecto a todos los ingresos afectados por el contrato a excepcion
hecha de la tasa por licencia urbanistica y del Impuesto sobre Construcciones,

Instalaciones y Obras, el 5%, incluido el IGIC.

b) Por la colaboracién a la gestion realizada en via voluntaria respecto a los
ingresos por la Tasa de licencia Urbanistica y del Impuesto sobre Construcciones,

Instalaciones y Obras, el 2,5, incluido el IGIC.

c¢) Por la colaboracion en la gestién realizada en via ejecutiva, el 100% del

recargo de apremio, incluido el IGIC.
7. EXISTENCIA DE CREDITO PRESUPUESTARIO (art. 261k LCSP y 672d RG)

Existe el crédito presupuestario preciso para atender a las obligaciones
econémicas que se deben de la contratacién, en el presente ejercicio, con cargo

a la partida presupuestaria 934.227.08 por importe de 378.000 €.

Dado el caracter plurianual del contrato, el contrato estara sujeto a
condicién suspensiva de existencia de crédito adecuado y suficiente en la
anualidad correspondiente. A tal efecto, el importe a consignar en el
Presupuesto General de la Corporacién en cada una de las anualidades de

duracién del contrato es la siguiente:
2010: 360.000 €

2011: 475.000 €
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2012: 475.000 €
2013: 475.000 €

Dadas las caracteristicas de la presente contratacién no habra revisién de

precios.
8. RETRIBUCION ECONOMICA AL CONTRATISTA.

El adjudicatario del contrato percibird por la ejecucién del mismo las
retribuciones consiguientes y a determinar porcentualmente en funcién de su
propia oferta sobre los ingresos efectivamente recaudados a través de la Oficina
Municipal de Recaudacién con relacion a las previsiones de Ingresos

presupuestarios.
Los porcentajes maximos admitidos seran:

a) Con caracter general por la colaboracion a la gestion realizada en via
voluntaria respecto a todos los ingresos afectados por el contrato a excepcion
hecha de la tasa por licencia urbanistica y del Impuesto sobre Construcciones,

Instalaciones y Obras, el 5%, incluido el IGIC.

b) Por la colaboracion a la gestion realizada en via voluntaria respecto a los
ingresos por la Tasa de licencia Urbanistica y del Impuesto sobre Construcciones,

Instalaciones y Obras, el 2,5, incluido el IGIC.

c) Por la colaboracion en la gestion realizada en via ejecutiva, el 100% del

recargo de apremio, incluido el IGIC”.

De acuerdo con la oferta presentada por el contratista con ocasién de la
licitacion, los porcentajes maximos a que se refiere la clausula octava quedaron
fijados de la siguiente manera, reflejados en la clausula segunda del contrato

suscrito:

“a) 3,5% con caracter general por la colaboracién a la gestion realizada en
via voluntaria respecto a todos los ingresos afectados por el contrato a
excepcion hecha de la tasa por licencia urbanistica y del Impuesto sobre

Construcciones, Instalaciones y Obras, incluido el IGIC.

b) 1% por la colaboracion a la gestion realizada en via voluntaria respecto a
los ingresos por la Tasa de licencia Urbanistica y del Impuesto sobre

Construcciones, Instalaciones y Obras, incluido el IGIC.
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c) 56% del recargo de apremio, incluido el IGIC por la colaboracién en la

gestion realizada en via ejecutiva”.

2. De acuerdo con el informe de la Intervencion municipal que consta en el
expediente, la cuestidn interpretativa surge al haberse constatado que se encuentran
reconocidas a favor de la entidad contratista obligaciones durante el afio 2012 por un
importe de 684.966,04 euros, cantidad que excede de los créditos previstos en el
presupuesto general del Ayuntamiento para el ejercicio 2012 que da cobertura a las
obligaciones que emanan de dicho contrato. Del mismo modo, indica, existen dos
facturas presentadas en el registro general de facturas pendientes de imputar al
presupuesto general del ejercicio 2012 por falta de consignacion presupuestaria y

que ascienden a un importe total de 239.536,33 euros.

A este respecto indica que el precio del contrato viene determinado por lo
expuesto en la Clausula sexta del PCAP, de tal forma que el precio del contrato esta
limitado, por un lado, a la cantidad de 475.000 euros y, por otro, a los créditos
consignados en los presupuestos para ese ejercicio. El precio del contrato para esta
anualidad se determina en funciéon de una recaudacién Optima por importe de
13.508.700,00 euros, si bien la cantidad que puede percibir el contratista podra
experimentar una variacion en un incremento o disminucién del 20% de esa cantidad,
en funcion de que si la recaudacion efectiva en el afio mejore o empeore la

recaudacion optima.

Estima por ello que sostener que la retribucion del contratista puede alcanzar
cantidades anuales superiores a los 475.000 euros, mas el 20% de margen al alza por
el incremento de la recaudacion (567.365,40 euros), determinaria la nulidad

sobrevenida del contrato por insuficiencia presupuestaria.

En el mismo sentido, el informe juridico emitido por la Secretaria Municipal pone
de relieve que la recaudacion oOptima fijada en 13.508.700 euros actla como
parametro que determina la retribucién del contratista, admitiéndose un incremento
o disminuciéon maximo de la misma en un 20%, de donde resulta que el minimo y el
méaximo de la recaudacion 6ptima sobre la que se retribuira al contratista se traduce,
respectivamente, en las cantidades de 10.806.960 euros y 16.210.440 euros. Sobre
estas cantidades seran de aplicacién los porcentajes ofertados por el contratista
conforme a lo establecido en la clausula segunda del contrato suscrito, a las que ya
se ha aludido. Estima que la literalidad de la clausula 62 es clara y meridiana, pues el

contratista percibird como contraprestacién por la ejecucién del contrato la cantidad
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resultante de la aplicacion de los porcentajes por él ofertados con un tope maximo

de incremento del 20% respecto de la recaudacion 6ptima.

Sefiala seguidamente este informe que, sin entrar en la distincion de ingresos
afectados por el tipo especifico menor (1%) y en el recargo de apremio, que
minoraria en su caso la retribucién maxima posible, la aplicacién del tipo general del
3,5 en las cantidades de recaudacién antes descritas, arrojan las siguientes

cantidades minimas y maximas como retribuciéon anual:

- Recaudacién por importe de 13.508.700 euros, a la que se aplica el 3,5%:

472.804,50 euros (retribucion normal).

- Recaudacion maxima, que resulta de afiadir el 20% a la retribucion d6ptima
(16.210.440 euros), a la que se aplica el 3,5%: 567.365,40 euros (retribucion
maxima).

- Recaudacion minima, que resulta de minorar en un 20% la retribuciéon 6ptima

(10.806.960 euros), a la que se aplica el 3,5%: 378.243,60 euros (retribucion minima).

Esta es, finalmente, la interpretacion acogida en la Propuesta de Resolucion, en
la que se fijan las citadas cantidades como retribucion anual méaxima (567.365,40
euros) y minima (378.243,60 euros), sin perjuicio de las cantidades que resulten de la
aplicacién cuando proceda de los porcentajes residuales de su oferta (1% y 56% del

recargo de apremio).

El contratista se opone a esta interpretacion alegando en esencia que el precio
del contrato y por tanto sus retribuciones son las que ofertdé en el momento de la
licitacion en virtud de la Clausula 82 PCAP, en la que en ningin momento incluyd
limites maximos ni minimos, por los que éstos no resultan en ningun caso aplicables.
Su retribucién, indica, consiste en un porcentaje de los ingresos efectivamente
recaudados, tal como viene reflejado en la clausula segunda del contrato suscrito, en

la que no se hizo constar limitacion alguna.

A esta alegacion afiade que la cantidad fijada en los pliegos como recaudacion
optima constituye un importe aleatorio que no esta soportado por analisis, estudio o

dato econdmico serio.

2. La interpretacion sostenida por la Administracion se considera conforme a

Derecho.
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El contrato de servicios objeto de interpretacion se caracteriza porque la
retribucién al contratista no viene establecida por un precio fijo, sino que se

establece en funcion de determinados porcentajes.

En relacion con el precio de los contratos administrativos el articulo 75.1 LCSP
establece que la retribucién del contratista consistira en un precio cierto que debera
expresarse en euros. No obstante, el apartado 4 de este mismo precepto permite que
los contratos, cuando su naturaleza y objeto lo permitan, podran incluir clausulas de
variacion de precios en funcién del cumplimiento de determinados objetivos, de
plazos o de rendimiento, si bien exige que se determine con precision los supuestos
en gue se produciran estas variaciones y las reglas para su determinacion. Con ello,
el precepto legal permite el establecimiento de un precio sujeto a variaciones,

aunque ha de ser determinable en todo caso.

Las clausulas previstas en relacién al presupuesto, precio y retribucion del
contratista en el PCAP responden a estas exigencias, pues su contenido, a pesar de
no establecer un precio fijo, permite determinar la retribucion del contratista, de tal
forma que la interpretacién que sostiene la Administracion resulta de la propia

literalidad de las clausulas que ahora son objeto de interpretacién.

A este respecto ha de tenerse presente que la potestad administrativa de
interpretacion del contrato sélo procede ejercerla en caso de que el tenor de sus
clausulas sea dudoso o ambiguo. Si los términos de las clausulas son claros y no
generan dudas sobre la intencion de los contratantes ha de estarse a su sentido
literal (art. 1.281 del Codigo Civil).

Pues bien, de las citadas clausulas se extrae, sin mayor esfuerzo interpretativo,
que el precio a cobrar por el contratista estard en funcion del incremento o
disminucion de la recaudacion éptima, de modo que el precio del contrato (ofertado
por el contratista) se incrementard o disminuird en funcion del porcentaje de
incremento o disminucion del importe de la recaudacion 6ptima, con un tope maximo

de incremento del 20% (Clausula 6)

A su vez, la Clausula 8 determina que el adjudicatario del contrato percibira por
la ejecuciébn del mismo las retribuciones consiguientes y a determinar
porcentualmente en funcion de su propia oferta sobre los ingresos efectivamente
recaudados a través de la Oficina Municipal de Recaudacién con relacion a las

previsiones de Ingresos presupuestarios.

De la conjunciéon de ambas clausulas resulta que:
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- Los ingresos efectivamente recaudados a que se refiere la clausula 8 se tienen
en cuenta a los efectos del incremento/disminucion de la recaudacion 6ptima, de tal
forma que si son superiores a la fijada en la clausula 6 (13.508. 700 euros), esta
altima cantidad se incrementard hasta un 20% (16.210.440 euros) y si son inferiores

se disminuird correlativamente hasta un 20% (10.806.960 euros).

- Sobre estas cantidades resultantes se aplicara el porcentaje ofertado por el

contratista.

Con ello efectivamente el 20% fijado en tales términos actla como tope maximo

de variacién del precio a abonar al contratista.

La pretension del contratista es que a efectos de su retribucion sélo se tenga en
cuenta lo estipulado en la Clausula 8 PCAP y en la Clausula segunda del contrato
suscrito, sefialando que en ambas nada se establece en relacion con el limite del
20%. Esta interpretacién, sin embargo, no puede sostenerse porque supone un
incumplimiento del PCAP, que constituye la ley del contrato, ya que supone dejar sin
efecto lo establecido en la clausula 6. ElI hecho de que no se reflejara en el contrato
suscrito no altera esta conclusion, pues el mismo ha de ejecutarse de conformidad
con lo estipulado en ellos, como por otra parte se hizo constar expresamente en la

clausula primera del citado contrato.

Es mas, el contratista no tiene en cuenta que entre las condiciones de la oferta
econOmica que se establecieron en la clausula 10.3 PCAP no se incluyé ninguna
posibilidad de que en las proposiciones presentadas por los licitadores se incluyera
variacién alguna en relacién con el porcentaje del 20%, ni su eliminacion, que es lo

que pretende el contratista.

La oferta econémica establecida en el Pliego Unicamente venia referida a la baja
de los tipos maximos de licitacién establecidos en la clausula 6 y a ello se ajusto la
oferta presentada por el contratista. De aqui no puede extraerse que su oferta tuvo
la virtualidad de eliminar lo dispuesto en la misma clausula sobre el citado
porcentaje, que es directamente aplicable e innegociable. Si se aceptara su tesis, se
estaria operando por la via de la interpretacién del contrato una modificacion del
mismo, lo que se encuentra vedado por la LCSP, ya que las modificaciones
contractuales han de seguir su propio procedimiento. La potestad de interpretacion
que a la Administracién otorga el articulo 194 LCSP sélo puede utilizarse para
solucionar las dudas y ambigledades de sus clausulas, no para alterar las

condiciones que rigieron la contratacion y que quedaron determinadas en el Pliego.
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Alega el contratista por otra parte que la cantidad fijada en los pliegos como
recaudacion Optima constituye un importe aleatorio que no esta soportado por

andlisis, estudio o dato econdmico serio.

Esta alegacion tampoco puede acogerse. El contratista particip6 en la licitacion
sin impugnar los Pliegos que la rigieron, de donde resulta su aceptacion de los
mismos, incluida por tanto la cantidad fijada como retribucion oOptima. En este
sentido, de forma reiterada la jurisprudencia ha considerado que las clausulas y
prescripciones técnicas contenidas en los actos preparatorios del contrato, en cuanto
no fueron oportunamente impugnadas, han de considerarse aceptadas, de manera
especial por quienes han concurrido a la correspondiente licitacion, asumiendo asi
que tales pliegos se convertirian en ley del contrato (SSTS de 18 de abril de 1986, 3
de abril de 1990, 12 de mayo de 1992, 25 de mayo de 1999, 9 de febrero y 19 de
marzo de 2001, 26 de junio de 2004, y 26 de diciembre de 2007, entre otras).

No procede, en consecuencia, discutir ahora la exactitud de aquella cantidad
fijada en los Pliegos, méxime teniendo en cuenta, como sefiala la Propuesta de
Resolucion, que el contratista ya realizaba las labores de colaboraciéon con la
recaudacién municipal en virtud del contrato suscrito con fecha 13 de junio de 2006,
por lo que era conocedor de los datos obrantes en la Recaudacion municipal a la
fecha de realizacion del concurso y se encontraba, por tanto, en disposicién de
valorar la exactitud de la cantidad fijada como recaudacion Optima, que, sin

embargo, fue aceptada por él al no haber impugnado los Pliegos.

CONCLUSION

La interpretacién efectuada por la Administracién se considera conforme a

Derecho.
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