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INFORME 4/2001, DE 4 DE DICIEMBRE SOBRE CONTRATO DE OBRAS.
EMISION DE CERTIFICACIONES DE OBRAS Y SU CONSIDERACION DE
ENTREGA DE BIENES A EFECTOS DEL DEVENGO DEL IVA. IMPUTACION DE
LOS INTERESES DE DEMORA EN LA BASE IMPONIBLE DEL IVA.

ANTECEDENTES.

Con fecha 5 de octubre de 2001, ha tenido entrada en la Secretaria de la Junta Superior de
Contratacién Administrativa peticién de Informe por la Conselleria de Justicia y Administraciones
Publicas a la Junta Superior de Contratacién Administrativa de la Generalitat Valenciana, con el
siguiente texto literal:

"Por la Direccién General de Justicia de esta Conselleria se formul6 ante esta Secretaria General,
consulta relativa a la interpretacion del contrato 'Ejecucion de Obres de la Ciudad de la Justicia,
Fase II', relativa a si procede aplicar el IVA a los intereses de demora de las certificaciones de
obras, como consecuencia de la inclusion de clausulas de pago aplazado del importe de las obras,
y en concreto respecto a lo siguiente:

L Por Acuerdo de Gobierno Valenciano de 5 de octubre de 1999, se autorizd la contratacién de las
obras de Ciudad de la Justicia de Valencia, Fase II, y en virtud de lo dispuesto en la Disposicién
Adicional Sexta de la Ley 14/1997, de 26 de diciembre, de Medidas de Gestion Administrativa,
Financiera y de Organizacién de la Generalitat Valenciana, se autorizd la inclusién de clausulas de
pago aplazado en la contratacién de estas obras.

En el citado Acuerdo de Gobierno Valenciano se establece un plazo de ejecucion de la obra de 30
meses, con un aplazamiento de pago en 10 anualidades, siendo la fecha prevista para el primer pago el
30 de marzo de 2001. En este plazo se satisfaran las certificaciones emitidas por el contratista hasta un
valor equivalente al 5%, siempre que la obra esté ejecutada.

Los restantes pagos se satisfaran cada 12 meses siguientes, iniciandose el computo del primero al
dia siguiente al del primer pago aplazado y asi sucesivamente.

Asimismo por el aplazamiento de pago de las certificaciones de obra, se determinaba, el tipo de
interés a utilizar asi como el procedimiento para su célculo, del siguiente modo: el computo de
intereses se inicia a partir de los dos meses siguientes al de la expedicién de certificaciones y se
extendia hasta la fecha en que la Generalitat Valenciana debia pagarlas conforme al aplazamiento
previsto.

IL. Vencido el primer aplazamiento, el 30 de marzo de 2001, se plantea por el Centro Directivo, si
como sostiene el contratista, procede abonar el IVA sobre los intereses que, calculados de acuerdo
con lo autorizado por el Gobierno Valenciano corresponde abonar respecto de las certificaciones
emitidas hasta la fecha indicada, todo ello sobre la base de lo establecido en el articulo 78, apartado 2,
punto 1°, de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, de las normas reguladoras del Impuesto sobre el
Impuesto sobre el Valor Afiadido, modificada por la Ley 23/1994, de 6 de julio, que define el concepto
de contraprestacion a los efectos de determinar la base imponible del impuesto, del siguiente modo:
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Dos. En particular, se incluye en el concepto de contraprestacion:

1° Los gastos de comisiones, portes y transportes, seguros, primas por prestaciones
anticipadas y cualquier otro crédito efectivo a favor de quien realice la entrega o preste el servicio,
derivado de la prestacion principal o las accesorias a la misma.

No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, no se incluirdan en la contraprestacién los
intereses por aplazamiento en el pago del precio en la parte en que dicho aplazamiento
corresponda a un periodo posterior a la entrega de los bienes o la prestacién de los servicios.

A los efectos de lo previsto en el parrafo anterior s6lo tendran la consideracion de intereses
las retribuciones de las operaciones financieras de aplazamiento o demora en el pago del precio,
exentas en virtud de lo dispuesto en articulo 20, apartado uno ...'

A la vista de lo que dispone este precepto, el contratista entiende que dado que la emisién
de certificaciones de obra no supone la entrega del bien, procede abonar el IVA sobre los
intereses de demora por el aplazamiento de pago de las certificaciones de obras que se emitan.

Por el contrario la Direccién General de Justicia entiende que las certificaciones de obra
corresponden a obra efectivamente realizada, y que por tanto, con ella se esti produciendo una
entrega efectiva de bienes, de conformidad con el articulo 145 del Texto Refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, y citan asimismo la Sentencia del TS de 11 de abril de
1985.

III. Esta consulta de la Direccién General de Justicia fue objeto del Informe del Servicio
Juridico de 24 de julio de 2001, en el que del analisis de la doctrina de la Direccion General de
Tributos del Ministerio de Economia y Hacienda, y la variada Jurisprudencia existente sobre la
cuestién planteada, concluye que no existe un criterio uniforme que permita dar una respuesta cierta, y
se sugiere al Centro Directivo formular consulta, entre otros organismos, ante la Junta Superior de
Contratacién Administrativa de la Generalitat Valenciana.

Por todo ello, con fecha 21 de septiembre de 2001, por la Direccién General de Justicia de
esta Conselleria se ha solicitado a esta Secretaria General, se proceda a solicitar los informes
pertinentes en relacién con la cuestién planteada, por lo que en virtud de la funcién de asesoramiento y
consulta en materia de contratacién prevista en el articulo 1 del Decreto 79/2000, de 30 de mayo, del
Gobierno Valenciano, y de conformidad con su articulo 15.2, se solicita Informe a la Junta Superior
de Contratacién Administrativa de la Generalitat Valenciana, en relaciéon con la siguiente
cuestion:

Si, de conformidad con el Texto Refundido de la LCAP y la Ley 37/1992, de 28 de
diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido, modificada por la Ley 23/1994, de 6 de julio, la
emision de certificaciones de obra, en el contrato 'Ejecucién de obras de la Ciudad de la Justicia, Fase
IT', constituye entrega de los bienes al contratista, lo que supondria que los intereses de demora que
corresponde abonar por el aplazamiento de pago de dichas certificaciones no estarian incluidos en la
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base imponible del impuesto o por el contrario la emisién de dichas certificaciones no constituyen
entrega de bienes, en cuyo caso si procede incluir en la base imponible del Impuesto los intereses de
demora por el aplazamiento de pago de las mismas."

CONSIDERACIONES JURIDICAS.

Del escrito remitido por la Conselleria de Justicia y Administraciones Publicas, dos son las
cuestiones basicas planteadas en el mismo:

1. La expedicién de certificaciones de obras y su consideracion o no de entrega de bienes. No
obstante, el escrito de consulta hace referencia al "contratista", entiende esta Junta que quiere
decir "contratante".

2. Consideracién del momento a partir del cual el devengo de los intereses de demora estaré o no
incluidos en la base imponible del IVA.

1. Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de marzo de 2001. Devengo del IVA en la expedicién
de certificaciones de obra (art.75L.1.V.A (Ley 37/92)

En fecha 5 de marzo de 2001, el Tribunal Supremo se pronuncié sobre la cuestién con motivo
de recurso de casacion para la unificacién de doctrina interpuesto contra la Sentencia nimero
551 dictada, con fecha 7 de junio de 1995, por la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana desestimatoria
de los recursos de dicho orden jurisdiccional acumulados nimeros 1323 y 1324 de 1993
promovidos contra las resoluciones del Tribunal Econémico Administrativo Regional (TEAR)
de Valencia de 28 de febrero de 1993, por las que se habian desestimado las reclamaciones
deducidas contra las liquidaciones del Impuesto sobre el Valor Afiadido, IVA, por cuotas
diferenciales superiores al millén de pesetas pero inferiores a seis.

El recurso de casacién se fundamenta por contradiccién de la citada Sentencia 551 con la
dictada por la misma Seccién y Sala del Tribunal Supremo de Justicia de la Comunidad
Valenciana nimero 41.

De los Fundamentos Juridicos de la citada Sentencia del Tribunal Supremo, se desprende lo
siguiente:

1°. En el caso de expedicién de certificaciones de obra, el devengo del IVA se produce en el
momento en que aquéllas se expiden o emiten y no en el momento en que las mismas se
abonan (F.J.Segundo), habida cuenta que las sentencias de esta Seccion y Sala del Tribunal
Supremo de 12 y 15 de diciembre de 1990 y 3 de junio de 1991 tienen declarado que "debe
prevalecer es la sentada en la Sentencia de instancia (es decir, que en el caso de expedicion
de certificaciones de obra, el devengo del IVA se produce en el momento en que aquéllas
se expiden o emitan y no en el momento en que las mismas se abonan)".

2°. El elemento temporal del hecho imponible del IVA se conoce con el nombre de devengo,
que puede ser definido -con palabras de la Sexta Directiva del Consejo la CEE 77/388, de
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17 de mayo- como el momento en el cual quedan cumplidas las condiciones legales
precisas para le exigibilidad del tributo. Esta, a su vez. consiste en el derecho que la
Hacienda Publica puede hacer valer ante el deudor para el pago, incluso en caso de
aplazamiento. Aquél -el devengo- se produce cuando se efectie la entrega de bienes o la
prestacién de servicios y, en el supuesto de que dieren lugar a descuentos o pagos
sucesivos, se consideraran realizadas -tal entrega o prestacién- en el momento de la
expiracién de los periodos a que se refieran (articulo 10.1 y 2).

3 La interpretacién que efectuan las citadas sentencias del Tribunal Superior de Justicia en

4°,

5°.

6.

torno al momento del devengo en el caso de expedicion de certificaciones de obra tiene que
ponerse en relacién con las normas que regulan la contratacién administrativa (a las que
hay que acudir para constatar si efectivamente las certificaciones de obra suponen la
documentacién de una entrega o puesta a disposicion de las unidades de obra realmente
ejecutadas por el contratista).

Y que ello es asi se infiere de lo dispuesto en los articulos 47 de la Ley de Contratos del
Estado, 923/1985, de 8 de abril, y 142 de su Reglamento, Real Decreto 2410/1975, de 25
de noviembre, normas en las que se reconoce al contratista “el derecho al abono de la obra
que realmente ejecute, con arreglo al precio convenido (de modo que la expedicién de la
certificacion supone la entrega de las unidades de obra ejecutadas a la Administracién, que
puede disponer de ella a titulo de duefio)".

La descomposici6n del precio de la obra en precios unitarios tiende a hacer un control mas
efectivo de la ejecucién de la misma, conectandose asi el sistema de programa de trabajos
con el de pagos parciales; pagos parciales que, ain cuando tengan la consideracion de
pagos a buena cuenta (articulo 142.3 del citado Reglamento) no son, sin embargo, pagos
anticipados anteriores a la realizacién del hecho imponible (que darian lugar a la aplicacion
del articulo 14.2 de la Ley 30/1985), ya que las certificaciones de obra responden a
resultados parciales de la obra realmente ejecutada y permiten que, una vez realizada y, por
tanto, puesta a disposicién de la Administraci6n a partir de que se expide la certificacion, el
contratista pueda exigir el pago a cuenta de la obra realizada (sin que ello suponga un pago
anticipado, sino un pago que responde a la obra certificada y entregada a la
Administracion).

El articulo 54 de la Ley 923/1985 prevé, también, la posibilidad de recepcién provisional
de aquellas partes de la obra que deban ser ejecutadas en los plazos parciales establecidos
en el contrato (lo cual hace decaer el argumento de la recurrente de que sélo se produce la
entrega de la obra cuando la misma haya sido finalizada y pueda destinarse ya al uso
publico o al servicio correspondiente.

La Ley prevé la factibilidad de entregas parciales sin que comporten de inmediato tal
destino publico, lo que puede suceder, asimismo, légicamente, en el caso de certificaciones
de obra -aunque la norma no lo mencione expresamente-.

La sentencia nimero 41/1995 del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana, que considera de aplicacion, a efectos de determinar el momento del devengo,
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lo dispuesto en el articulo 14.2 de la Ley 30/1995, por reputar que la tnica entrega posible
de la obra era la correspondiente a la recepcion provisional prevista en el articulo 170 del
Reglamento, no tiene en cuenta, sin embargo, que cada certificacién documenta en realidad
una entrega de obras y, por tanto, supone la realizacion del hecho imponible a tenor de lo
explicitado en el articulo 14.1 de la Ley antes mencionada.

La doctrina, pues, correcta es la contenida en la sentencia de instancia, la nimero
551/1995, en la que se pone de manifiesto tanto la naturaleza de las certificaciones de obra
como, a su vez, el cardcter de pago a cuenta de las mismas, que no anticipo del pago,
aunque -como se sefiala en la propia sentencia- dicho pago no sea definitivo en su cuantia
respecto de la obra finalmente realizada, sino sujeto a las rectificaciones y variaciones que
se produzcan en la medicién definitiva de aquélla.”

2.- Consideraciones a la luz del Texto Refundido 2/2000, de 16 de junio de la Ley de
Contratos de las Administraciones Piiblicas

La Sentencia del Tribunal Supremo, de 5 de marzo de 2001, entiende las certificaciones de obra
como entregas o puesta a disposicién de obra realmente ejecutada por el contratista con las
implicaciones fiscales que de la misma se deducen, es decir “debe aplicarse el IVA en el
momento de la expedicion y no del cobro”.

No obstante parece que la normativa que rige la contratacién administrativa hace converger en el
contrato de obras una especificidad que lo hace diferente a otros contratos administrativos tipicos,
basicamente al de suministro que es un contrato de tracto sucesivo y no de resultado, como el

primero.

Asf el Art. 110 del Texto Refundido 2/2000 dispone que el contrato se entendera cumplido por el
contratista cuando éste haya realizado, de acuerdo con los términos del mismo, y a satisfaccién de
la Administracién su objeto, lo cual requerird de un acto formal y positivo de recepcion. Esta
recepcion en el contrato de obras viene dado por la entrega de la obra en su conjunto y no por
entregas parciales referidas a unidades de obra ejecutadas.

Por su parte el Art. 145.1 del citado Texto legal dispone que “a los efectos de pago, la
Administracién expedird mensualmente, en los diez primeros dias siguientes al mes al que
correspondan, certificaciones que comprendan la obra ejecutada, durante dicho periodo de tiempo,
salvo prevencién en contrario en los pliegos de clausulas administrativas, cuyos abonos tienen la
consideracion de pagos a cuenta sujetos a las rectificaciones y variaciones que se produzcan en la
medicién final y sin suponer, en forma alguna, aprobacién y recepcién de las obras que
comprenden”. En este mismo sentido reza el Art. 142 del Decreto 3410/1975, de 25 de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento General de Contratacién del Estado, citado en la
Sentencia de referencia.

Ahora bien, los pliegos de clausulas administrativas particulares podrédn establecer recepciones
parciales de obra que puedan con caricter independiente destinarse al fin o uso publico, pero estas
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mismas requeriran de un acto positivo de recepcién. Por tanto habra que estar a los mismos para
determinar el concepto de entrega de bienes.

Las consideraciones expuestas en los fundamentos juridicos y el fallo de la Sentencia del Tribunal
Supremo no son baladies.En cuanto a ello cabe sefialar lo siguiente:

1.- Efectivamente como sefiala la Sentencia de referencia, la naturaleza de las certificaciones de
obra tienen el caracter de pago a cuenta de las mismas, que no anticipo del pago, aunque dicho
pago no sea definitivo en su cuantia respecto de la obra finalmente realizada, sino sujeto a las
rectificaciones y variaciones que se produzcan en la medicién definitiva de aquélla.

2.- Es la Administracién quien expide la certificacion de obra con competencia, competencia que
no es posible trasladar al contratista. Esta supone el reconocimiento de la obra ejecutada que debe
corresponder a una secuencia posterior de reconocimiento de la obligacién y pago.

3.- La acreditacién de la obra realizada se determina en la relacién valorada de la misma que ha de
realizarse con frecuencia mensual, sin que su contenido tenga que identificarse necesariamente con
la certificacién de obra en los casos en que el contratista anticipa la ejecucién al programa de
trabajo, en cuyo caso no se expide la certificacién de obra hasta el momento en que la previsién
presupuestaria se adecua al programa de trabajo. '

4.- E1 IVA grava la entrega de bienes o la prestacion de servicios, podria entenderse que mas que
una entrega de bien lo que se justifica por medio de la relacién valorada y su reflejo en la
certificaciéon de obra es la prestaciéon de un servicio que da lugar a un pago a cuenta y que se
materializa en la ejecucion de parte del proyecto.

Las consecuencias de esta Sentencia produjeron un amplio debate entre los sectores mas afectados
y la Direccién General de Tributos del Ministerio de Hacienda no conforme con los fundamentos
juridicos ni el fallo de la misma, ha previsto adoptar medidas al respecto, puesto que la Sentencia
del Tribunal Supremo, segtin dice literalmente esta Direccién General, podria obligar a un cambio
de la legislacion fiscal y de contratacién administrativa.

En esta linea el Proyecto de Ley de Medidas fiscales, administrativas y de orden social para el
2002, en su articulo 5 apartado tres, da una nueva redaccién al Art. 75 apartado uno Ley 37/92 de
28 de diciembre del IVA en el siguiente sentido:

“Uno. Se devengari el Impuesto......

2° bis. Cuando se trate de ejecuciones de obra, con o sin aportacién de materiales, cuyas
destinatarias sean las Administraciones Piblicas, en el momento de su recepcion, conforme a
lo dispuesto en el Art. 147 del Real Decreto Legislativo de 16 de junio de 2000 por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Piblicas. “

3.Intereses de demora e IVA

Con fecha 13 de marzo de 2001 la Direccién General de Tributos del Ministerio de Hacienda

emite contestacion a la consulta planteada por la asociacién de Empresas Constructoras de Ambito
Nacional (SEOPAN) sobre la en la base imponible del IVA de las cantidades abonadas en concepto
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Del texto de la contestacion la Direccion General de Tributos ésta concluye por excepcion
(cita literal) que “ los intereses establecidos por una ley o una decisién judicial como consecuencia
en el retraso del pago del precio y que tengan naturaleza indemnizatoria, no forman parte de la
base imponible del IVA, ya que estos intereses constituyen una indemnizacién o compensacién
de operaciones sujetas al impuesto. Dentro de esta categoria habréin de incluirse en particular,
los intereses de demora que regula el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio.”

CONCLUSIONES

1.- La Sentencia de 5 de marzo del Tribunal Supremo reputa a efectos de devengo del IVA
como entrega de obra ejecutada (bienes) las certificaciones que se expidan por la Administracion.

2.- La disconformidad con las consideraciones realizadas por el Tribunal Supremo ha
conllevado a la propuesta de modificacién de la Ley 37/92 reguladora del IVA en el Proyecto de Ley
de Medidas Fiscales, administrativas y de orden social para el 2002, en el sentido de que el IVA se
devengara al momento de la recepcién de conformidad con el Art. 147 del Texto Refundido 2/2000.
Por tanto se entenderia el momento de la recepcién como entrega del bien.

3.- Los intereses de demora establecidos en el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas quedan excepcionados de formar parte de la base imponible del IVA.

El presente Informe se emite al amparo de lo dispuesto en el articulo 15 del Decreto 79/2000, de
30 de mayo, del Gobierno Valenciano, por el que se crea la Junta Superior de Contratacion
Administrativa de la Generalitat Valenciana, y no tendra caricter vinculante. Por tanto, el
érgano consultante podra adoptar su decisién ajustindose o apartindose del criterio de la
Junta, con la obligacién de motivar su decisién en este ultimo caso.
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