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La Administracion concedente de un servicio publico de transporte no puede
imponer al concesionario del servicio que soporte el reintegro de las
cantidades que en su dia le fueron abonadas por el denominado céntimo
sanitario

Con estimacion del recurso de la concesionaria del servicio publico de transporte, se anula
la resolucién del Consorcio Regional de Transportes Publicos Regulares de Madrid que
acordo el reintegro de las cantidades percibidas como consecuencia de la anulacion del
Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos -céntimo sanitario-.

Declara la Sala que la accién de resarcimiento o restitucidn, basada en el principio general del Derecho
Administrativo que prohibe el enriqguecimiento injusto o sin causa, no resulta directamente aplicable a
los supuestos en que la Administracion concedente de un servicio publico exige a la concesionaria el
reintegro de las cuantias que fueron satisfechas en concepto de compensacién por el incremento de
los costes de los carburantes, con base en las cldusulas del propio titulo concesional, como
consecuencia de soportar el céntimo sanitario, que fue ulteriormente declarado incompatible con el
DUE, invocado como fuente de la obligacidn de restituir la mera posibilidad de caracter aleatorio de
gue la concesionaria podria instar el procedimiento tributario de devolucién de ingresos indebidos, o
ejercitar la accion de responsabilidad patrimonial del Estado legislador, si no se acredita el
presupuesto de la existencia de aumento patrimonial o la transferencia o desplazamiento del valor
patrimonial en favor del presuntamente enriquecido sin justo titulo.

TRIBUNAL SUPREMO
Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccién 3.2
Sentencia 1618/2024, de 16 de octubre de 2024
RECURSO DE CASACION Num: 1912/2021
Ponente Excmo. Sr. JOSE MANUEL BANDRES SANCHEZ-CRUZAT
En Madrid, a 16 de octubre de 2024.

Esta Sala ha visto el recurso de casacidn, registrado con el nimero 1912/2021, interpuesto por el
Procurador de los Tribunales D. José Bernardo Cobo Martinez de Murguia, en nombre vy
representacion de MOSAMO, S.L., bajo la direccidn letrada de D. Pablo Manuel Mayor Menéndez y D.
Epifanio, contra la sentencia de la Seccidn Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 2 de diciembre de 2020, que estimé el recurso de apelacion
690/2020, promovido por el Letrado de la Comunidad de Madrid contra la sentencia dictada por el
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nimero 13 de Madrid de 30 de diciembre de 2019, que
habia estimado el recurso contencioso- administrativo, resolviendo que la resolucién del Director
Gerente del Consorcio Regional de Transportes Publicos Regulares de Madrid de 16 de marzo de 2018,
sobre el reintegro de las cuantias percibidas por la citada empresa como consecuencia de la anulaciéon
del Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos, es contraria a derecho.

Ha sido parte recurrida el Letrado de la Comunidad de Madrid en la representacion que ostenta.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. José Manuel Bandrés Sanchez-Cruzat.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- En el recurso de apelacion ndmero 690/2020, la Seccion Tercera de la Sala de lo
Contencioso- Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, dicté sentencia el 2 de
diciembre de 2020, cuyo fallo dice literalmente:

"Que ESTIMAMOS EL RECURSO DE APELACION de la Comunidad de Madrid, revocando integramente
la Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.2 13 de Madrid resefiada en el
encabezamiento de la presente, y con DESESTIMACION DEL RECURSO CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO a que remite, confirmamos la impugnada Resolucidon del Director Gerente del
Consorcio Regional de Transportes Publicos Regulares de Madrid de 16 de Marzo de 2.018 sobre
reintegro por el concesionario MOSAMO S.L de las cuantias correspondientes al Impuesto sobre las
Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos ("céntimo sanitario"); y DESESTIMAMOS EL
RECURSO DE APELACION de la mercantil MOSAMO S.L; sin imposicién de costas procesales en ambas
instancias".

Y el 12 de enero de 2021 fue dictado auto con esta parte dispositiva:
"1. Que procede la correccidn que se hace en los siguientes términos, reclamados por la parte:

En el Fundamento de derecho primero de la sentencia se indica que la sentencia del juzgado de lo
Contencioso administrativo es de fecha 13 de diciembre de 2019, siendo la fecha de 30 de diciembre
de 2019.

En el fundamento de derecho sexto de la sentencia se alude a una sociedad que no es objeto del
presente procedimiento, siendo la sociedad relativa MOSANO SL.

2. Que no procede complemento alguno de la sentencia dictada por esta Sala y Seccion numero
625/2020, de 2 de diciembre de 2020."

SEGUNDO. - Contra la referida sentencia, la representacién procesal de MOSAMO, S.L., prepard
recurso de casacién, que la Seccién Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid tuvo preparado mediante auto de 15 de marzo de 2021, que al tiempo,
ordend remitir las actuaciones al Tribunal Supremo, previo emplazamiento de los litigantes.

TERCERO.- Recibidas las actuaciones y personadas las partes, la Seccion Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, dicté auto el 22 de noviembre de 2023, cuya parte
dispositiva dice literalmente:

"1.2) Admitir el recurso de casacién nim. 1912/2021, preparado por la representacidn procesal de la
entidad mercantil Mosamo S.L. contra la sentencia de 15 de marzo de 2021, dictada por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo (Seccién Tercera) del Tribunal Superior de Justicia de Madrid en el recurso
de apelacién num. 690/2020.

2.9) Declarar que la cuestidon que presenta interés casacional objetivo para la formacion de la
jurisprudencia consiste en si es conforme a Derecho que la Administracién concedente de un servicio
publico de transporte imponga al concesionario del servicio, con el Unico fundamento del principio de
la buena fe en el cumplimiento de los contratos y de la prohibicion del enriquecimiento injusto, que
soporte el reintegro las cantidades que en su dia la Administracidon le aboné como ingreso de la
concesién, en la parte correspondiente al Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados
Hidrocarburos (céntimo sanitario), sobre la base de la posibilidad de la concesionaria de instar un
procedimiento administrativo de ingresos indebidos o responsabilidad patrimonial del Estado por la
disconformidad de dicha modalidad impositiva con el Derecho de la Unién Europea.

3.9) Identificar como normas juridicas que, en principio, habran de ser objeto de interpretacién los
articulos 9.3 y 103 de la Constitucidn Espafiola, articulo 1.281 del Cédigo Civil, articulo 202 de la Ley
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30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, y los articulos 94 y siguientes del Real
Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se regula el Reglamento de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas.

Ello sin perjuicio de que la sentencia haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el debate finalmente
trabado en el recurso, ex articulo 90.4 LICA.

4.2) Ordenar la publicacion de este auto en la pagina web del Tribunal Supremo.
5.2) Comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decisidon adoptada en este auto.

6.2) Remitir las actuaciones para su tramitacion, en su caso, y decisidn a la Seccién Tercera de esta
Sala, competente de conformidad con las normas de reparto."

CUARTO.- Dado traslado a la parte recurrente, el Procurador de los Tribunales D. José Bernardo Cobo
Martinez de Murguia, en nombre y representacion de MOSAMO, S.L., interpuso recurso de casacién
mediante escrito presentado el 17 de enero de 2024 en el que, tras exponer los motivos de
impugnacién que consideré oportunos, concluyé con el siguiente SUPLICO:

"que tenga por presentado este escrito con sus copias, lo admita, y, en su virtud, tenga por
interpuesto recurso de casacion contra la Sentencia de 2 de diciembre de 2020y, en su virtud, previos
los tramites que procedan en Derecho, se sirva: i. Dictar Sentencia por la que, de conformidad con lo
establecido en el articulo 93 de la LICA, case y deje sin efecto la Sentencia recurrida, con condena en
costas a la parte recurrida; ii. Como consecuencia de la estimacion del recurso de casaciéon y la
consiguiente anulacién de la Sentencia impugnada, se sitle en la posicidn procesal propia del Tribunal
de instancia, y entre al examen del fondo del asunto; y iii. En consecuencia, estime el recurso
contencioso-administrativo interpuesto por esta parte contra la Resoluciéon de 16 de marzo de 2018,
en los términos del escrito de demanda."

QUINTO.- Por providencia de 23 de enero de 2024 se tuvo por interpuesto recurso de casacion y se
acordd dar traslado del escrito de interposicién a la parte recurrida y personada para que pudiera
oponerse al recurso en el plazo de treinta dias, lo que efectud el Letrado de la Comunidad de Madrid
mediante escrito de oposicion de fecha 20 de marzo de 2024, en el que tras efectuar las
manifestaciones que consideré oportunas lo concluyo con el siguiente SUPLICO:

"que tenga por presentado este escrito a los efectos de tener a esta parte por opuesta al recurso de
casacidén interpuesto por el recurrente contra la Sentencia dictada en origen, y en su momento dicte
sentencia por la que, desestimando el recurso de casacion, confirme la sentencia impugnada y con
ello, el acto administrativo objeto del presente procedimiento."

SEXTO.- Por providencia de 3 de octubre de 2024 se designé Magistrado Ponente al Excmo. Sr. D. José
Manuel Bandrés Sanchez-Cruzat y se sefald este recurso para votacion y fallo el siguiente 15 de
octubre, fecha en que tuvo lugar el acto.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Sobre el objeto y el planteamiento del recurso de casacion: El asunto litigioso referido a la
impugnacion de la sentencia dictada por la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 2 de diciembre de 2020.

El recurso de casacidon que enjuiciamos, interpuesto por la representacién procesal de la entidad
mercantil MOSAMO, S.L., al amparo de los articulos 86 y siguientes de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, en la redaccién introducida por la
disposicidn final de la Ley Orgénica 7/2015, de 21 de julio, tiene por objeto la pretensién de que se
revoque la sentencia de la Seccién Tercera de la Sala de lo Contencioso- Administrativo del Tribunal
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Superior de Justicia Madrid de 2 de diciembre de 2020, que estimd el recurso de apelacién promovido
por el Letrado de la Comunidad de Madrid contra la sentencia dictada por el Juzgado de lo
Contencioso- Administrativo nimero 13 de Madrid de 30 de diciembre de 2019, que habia estimado el
recurso contencioso-administrativo, resolviendo que es contraria a Derecho la resoluciéon del Director
Gerente del Consorcio Regional de Transportes Publicos Regulares de Madrid de 16 de marzo de 2018,
sobre el reintegro de las cuantias percibidas por la citada empresa como consecuencia de la anulacién
del Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos, que se anuld.

La sentencia impugnada declara, con base en la aplicacion del principio de buena fe del articulo 1256
del Cédigo Civil, y la doctrina jurisprudencial de la Sala Primera y de la Sala Tercera formulada acerca
del principio de buena fe contractual y sobre la prohibicion del enriquecimiento injusto, que el
Consorcio Regional de Transportes de Madrid se encuentra legitimado para exigir las cuantias
reclamadas a la sociedad concesionaria MOSAMO, S.L., en la medida que era procedente el reintegro,
debido a la concurrencia de una circunstancia no prevista en el titulo concesional (la aparicién a
posteriori de una nueva figura fiscal, el Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados
Hidrocarburos, que fue posteriormente anulada por sentencia del Tribunal de Justicia de la Unidn
Europea de 27 de marzo de 2014), pues, para mantener el equilibro concesional buscado desde el
inicio y evitar que se produzca un resultado perjudicial para la administracion, se mantiene que la
concesionaria, que ha soportado el pago del Impuesto, en los periodos correspondientes a los
ejercicios 2010, 2011 y 2012, y que fue compensada en su momento por el Consorcio, podia
ciertamente reclamar al Estado la devolucion de todas las cantidades abonadas por tal concepto, v,
asimismo podria compensar el gasto soportado a través del ejercicio de la accién de responsabilidad
patrimonial del Estado legislador.

Se razona en la sentencia de instancia que si no se prestase ahora la concesionaria a solventar el
desequilibrio, se produciria una situacién favorable a sus propios intereses, al no proceder a la
reclamacién que le corresponderia en orden a la recuperacién de los pagos impositivos efectuados.

También se afirma, en relacidon a la posible incidencia de una ruptura del equilibrio econémico-
financiero de la concesion, y/o del beneficio del concesionario, que debiera ser restablecido por la
Administracion, que cabe aplicar la doctrina jurisprudencial recogida en la Sentencia de la Sala Tercera
del Tribunal Supremo de 16 de diciembre de 2013 (recurso de casacién 2882/2012), que mantiene que
la retribucidén pactada en un contrato de concesién entre la Administracion publica contratante y el
contratista no puede modificarse, ni al alza ni a la baja, como consecuencia de las fluctuaciones del
tipo de gravamen propio del impuesto, no siendo necesario restablecer el equilibrio econédmico del
contrato, pues éste no se ha roto, desde el momento en que la Administracién no queda obligada a
pagar mas de aquello a lo que se habia comprometido, criterios que devienen perfectamente
extrapolables al caso, en el que se discute si determinadas modificaciones de cargas impositivas
pueden incidir en el equilibrio econdmico-financiero de la concesién de referencia.

El recurso de casacion se fundamenta en la alegacidon de que la sentencia impugnada infringe los
articulos 9.3 y 103 de la Constitucién Espafiola, el articulo 1281 del Cddigo Civil, el articulo 202 de la
Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, y los articulos 94 y siguientes del Real
Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento general de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas.

Se argumenta, al respecto, que la sentencia impugnada reconoce que el titulo concesional no ampara
la resolucién del Consorcio de Transportes de Madrid, aunque acepta, sin embargo, que la
Administraciéon pueda alterar unilateralmente las condiciones de contrato concesional con efectos
retroactivos. Se cuestiona que el Tribunal de instancia haga prevalecer lo que identifica como "justicia
material" sobre la "justicia formal", representada por el titulo concesional, con base en un hipotético
beneficio doble, y en lugar de aplicar el contrato, la ley y los procedimientos en ella establecidos
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(equilibrio econdmico-financiero del contrato por ius variandi o hechos imprevisibles), con el Unico
argumento de que no se habria podido prever tal supuesto en el titulo comercial y la aplicacién
totalmente inadecuada de los principios de buena fe contractual y enriquecimiento injusto.

Se alega, también, que la resolucién del Consorcio de Transportes de Madrid basd su actuacién en el
titulo concesional, y, concretamente, en la aplicacién del articulo 3.3, que preveia, Unicamente, la
actualizacién a futuro, en relacion con la variacién del coste del carburante, aunque reconozca que no
amparaba la resolucidn de reintegro.

A juicio de la parte recurrente, no cabe iniciar un procedimiento de reintegro, porque se habria
percibido por las sociedades concesionarias una cantidad, sin tomar en consideracion que la
Administracién tiene la obligaciéon de cumplir los compromisos y deberes asumidos contractualmente
como las contratistas, en aplicacidn con lo dispuesto en el articulo 1238 del Codigo Civil y del articulo
209 de la Ley de Contratos del Sector Pubico, y de los principios lex inter partes y pacta sunt servanda,
en linea con los criterios sentados por la jurisprudencia.

En ultimo término, se aduce que la sentencia impugnada infringe la jurisprudencia relativa a los
principios de enriquecimiento injusto y de la buena fe, asi como la jurisprudencia comunitaria, relativa
a la plena eficacia del Derecho de la Unién Europea.

La sentencia impugnada habria infringido la sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo de 23 de noviembre de 2012 (RC 4143/2009), pues, con arreglo a dicha doctrina, no
cabe defender que concurra el presupuesto de haberse producido un enriquecimiento injusto o
aumento del patrimonio del enriquecido, sin acreditar que se haya producido tal enriquecimiento, al
no ser suficiente la alusidn a un supuesto de enriquecimiento potencial.

SEGUNDO.- Sobre el marco normativo aplicable y acerca de la doctrina jurisprudencial que resulta
relevante para resolver el recurso de casacion.

Antes de abordar las cuestiones juridicas planteadas por la parte recurrente, procede resefiar el marco
juridico aplicable, asi como recordar la doctrina de esta Sala del Tribunal Supremo que consideramos
relevante para resolver el presente recurso de casacion:

A) El Derecho estatal.
El articulo 9.3 de la Constitucion espafiola de 29 de diciembre de 1978, refiere:

"La Constitucidn garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas,
la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos."

El articulo 103 de la Constitucion espafiola, en su apartado 1, dispone:

"1. La Administracidn Publica sirve con objetividad los intereses generales y actuia de acuerdo con los
principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion vy coordinacién, con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho."

El articulo 1258 del Cadigo Civil, establece:

"Los contratos se perfeccionan por el mero consentimiento, y desde entonces obligan, no sdlo al
cumplimiento de lo expresamente pactado, sino también a todas las consecuencias que, seguin su
naturaleza, sean conformes a la buena fe, al usoy ala ley."

El articulo 202 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, bajo el epigrafe
"Potestad de modificacién del contrato", dispone:
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"1.- Los contratos administrativos solo podran ser modificados por razones de interés publico en los
casos y en la forma previstos en el titulo V del libro |, y de acuerdo con el procedimiento regulado en
el articulo 195

En estos casos, las modificaciones acordadas por el érgano de contratacidn seran obligatorias para los
contratistas.

2. Las modificaciones del contrato deberan formalizarse conforme a lo dispuesto en el articulo 140"

El articulo 94 del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento
general de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, bajo el epigrafe "Direccion e
inspeccidn de la ejecucion", establece:

"1. La ejecucion de los contratos se desarrollara, sin perjuicio de las obligaciones que corresponden al
contratista, bajo la direccién, inspeccidn y control del drgano de contratacidn, el cual podra dictar las
instrucciones oportunas para el fiel cumplimiento de lo convenido.

2. Los pliegos de cldusulas administrativas, generales y particulares, contendran las declaraciones
precisas sobre el modo de ejercer esta potestad administrativa."

B) La doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo.

En relacién con el principio de prohibicién del enriquecimiento injusto en la sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 11 de mayo de 2004 (RC 3554/1999) dijimos:

"Desde la citada sentencia de referencia de 28 de enero de 1956, segun la doctrina de la Sala primera
y de esta misma Sala, pueden considerarse como requisitos para la procedencia de la accién de
enriquecimiento injusto o sin causa los siguientes:

a) El enriquecimiento o aumento del patrimonio del enriquecido, constituido por cualquier ventaja o
atribucidén patrimonial abocada a producir efectos definitivos.

b) EI empobrecimiento de quien reclama o de aquel en cuyo nombre se reclama, pecuniariamente
apreciable, aunque entendido en su mds amplio sentido siempre, que no provenga directamente del
comportamiento de quien lo sufre.

c) La relacién causal entre el empobrecimiento y el enriquecimiento, de forma que éste sea el efecto
de aquél. O, dicho en otros términos que al enriquecimiento siga un correlativo empobrecimiento.

d) La falta de causa o de justificacién del enriquecimiento y del correlativo empobrecimiento.

Este ultimo requisito, crucial en la delimitacién del dambito del enriquecimiento injusto, es el que
presenta mayores dificultades prdcticas. Si bien puede decirse que, desde la perspectiva de un
"concepto de Derecho estricto" que impera en nuestra jurisprudencia al aplicar la figura del
enriquecimiento injusto, o se considera que la ausencia de causa equivale a falta de justo titulo para
conservar en el patrimonio el incremento o valor ingresado, o se atiende a concreciones de la accién a
través de: la conditio por una prestacion frustrada al no conseguirse la finalidad a la que va
enderezada; conditio por intromisién o por invasidon en bienes ajenos; y conditio por desembolso.
Pero, en cualquier caso, y por lo que interesa al presente supuesto, deben hacerse dos precisiones, de
una parte, que junto a la conditio indebiti se situa la conditio causa data causa non secuta y la conditio
ob causam finitam para incluir los supuestos en que, existiendo inicialmente una causa, desaparece
luego ésta, y, de otra, que la antijuridicidad del enriquicimiento no es ajena a la construccién de la
figura de que se trata, si tal requisito se entiende como confrontacidn con valores inherentes al propio
ordenamiento"
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En la sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 11 de julio de
2023 (RC 1701/2016), respecto del principio factum principis, como técnica de equilibrio econémico-
financiero del contrato administrativo, sostuvimos:

"En nuestra jurisprudencia sobre los supuestos que habilitan para el restablecimiento econdmico del
contrato, recogida entre otras muchas en las sentencias 28 de enero de 2015 (recurso 449/2012), 17
de octubre de 2017 (recurso 446/2012) y 16 de julio de 2019 (recurso 308/2016), hemos tomado
como punto de partida que el principio de eficacia vinculante del contrato y de invariabilidad de sus
cldusulas es la norma que rige en nuestro ordenamiento juridico tanto para la contratacién privada,
como para la contratacion administrativa.

Ademas, en la contratacion administrativa concurre un elemento de aleatoriedad que significa que la
frustracion de las expectativas econdmicas que el contratista tuvo en consideracién para consentir el
contrato, no le libera de cumplir lo estrictamente pactado ni, consiguientemente, le faculta para
apartarse del vinculo contractual o para reclamar su modificacién.

No obstante, la jurisprudencia de esta Sala admite excepciones a esa aleatoriedad de los contratos
administrativos, que permite reequilibrar la ecuacidn financiera del contrato Unicamente cuando se ha
producido una ruptura de la misma por causas imputables a la Administracién ("ius variandi" o
"factum principis") o, por hechos que se consideran extramuros del normal alea del contrato por ser
reconducibles a los conceptos de fuerza mayor o riesgo imprevisible. Lo cual significa que no toda
alteracion del equilibrio de las prestaciones del contrato da derecho al contratista a restablecer la
inicial ecuacion financiera del vinculo, sino Unicamente aquéllas que sean reconducibles a esos
tasados supuestos de "ius variandi", "factum principis" y fuerza mayor o riesgo imprevisible."

TERCERO.- Sobre las infracciones del ordenamiento juridico en que se funda el recurso de casacion,
relativas a la vulneracion de los articulos 9.3 y 103 de la Constitucidén espanola, el articulo 1281 del
Cddigo Civil, el articulo 202 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, y los
articulos 94 vy siguientes del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento general de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, en relacién con la
aplicacion del principio de prohibicion del enriquecimiento injusto.

La cuestion sobre la que esta Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo debe
pronunciarse, con el objeto de la formacidn de jurisprudencia, tal como se refiere en el Auto de la
Seccion Primera de esta Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 22 de
noviembre de 2023, se circunscribe a determinar si es conforme a derecho que la Administracién
concedente de un servicio publico de transporte imponga al concesionario del servicio, con el Unico
fundamento del principio de la buena fe en el cumplimiento de los contratos y de la prohibicién del
enriguecimiento injusto, que soporte el reintegro de las cantidades que en su dia la Administracién le
aboné como ingreso de la concesién, en la parte correspondiente al Impuesto sobre las Ventas
Minoristas de Determinados Hidrocarburos (céntimo sanitario), con base en la posibilidad de la
concesionaria de instar un procedimiento administrativo de ingresos indebidos o responsabilidad
patrimonial del Estado por la disconformidad de dicha modalidad impositiva con el Derecho de la
Unidn Europea.

A tal efecto, resulta pertinente poner de manifiesto que la respuesta que demos a esta cuestion
comporta resolver si, como propugna la defensa letrada de la mercantil recurrente, la sentencia
impugnada de la Seccidn Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid ha infringido los articulos 9.3 y 103 de la Constitucion espafiola, el articulo 1281 del
Codigo Civil, el articulo 202 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico y los
articulos 94 vy siguientes del Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento general de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, al sostener que procede
revocar la sentencia dictada por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nimero 13 de Madrid de
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30 de diciembre de 2019, con base en la apreciacidén de la vulneracién del principio que prohibe el
enriquecimiento injusto, ya que la empresa concesionaria -que ha percibido del Consorcio Regional de
Transportes de Madrid una compensacion a consecuencia de haber soportado el gravamen del
Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos-, se ha beneficiado doblemente,
en la medida que ha podido recuperar los ingresos impositivos correspondientes al céntimo sanitario,
reclamando al Estado la devolucién del Impuesto o bien ejercitando la accién de responsabilidad
patrimonial del Estado legislador.

Delimitada en estos términos la controversia casacional, esta Sala sostiene que, en el supuesto
enjuiciado por el Tribunal de instancia, no procede la aplicacion de la doctrina jurisprudencial
formulada en relacidn con la prohibicién del enriquecimiento injusto o sin causa, que constituye un
principio general del Derecho Administrativo, como base del reintegro exigido a la empresa
concesionaria por el Consorcio Regional de Transportes de Madrid, pues consideramos que no
concurre el presupuesto determinante del ejercicio de la accion restitutoria del enriquecimiento
injusto, que es que se haya acreditado por la Administracién que la mercantil MOSAMO, S.L., ha
percibido del Estado, a través del procedimiento tributario de devolucién de ingresos indebidos por el
ejercicio de la accion de responsabilidad patrimonial del Estado legislador, el importe de las cuantias
que le fueron satisfechas con anterioridad por el Consorcio Regional de Transportes de Madrid como
compensacion del mayor coste soportado en el precio de los carburantes, debido a estar sujeto al
Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.

En efecto, cabe subrayar que, conforme a la doctrina jurisprudencial de esta Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, expuesta en la sentencia de 4 de mayo de 2005 (RC 3554/1999),
la aplicacién del principio de prohibicion del enriquecimiento injusto requiere que se constate la
concurrencia del presupuesto referido al incremento o aumento del patrimonio del interesado, asi
como el empobrecimiento de quien reclama, la relacidn causal entre el enriquecimiento y el
correlativo empobrecimiento, y la falta de causa o justificacion del enriquecimiento y del
empobrecimiento, no siendo suficiente, a estos efectos -como erréneamente se sostiene en la
sentencia impugnada- la mera manifestacion de que la sociedad concesionaria podria obtener la
recuperacion de dichas cuantias mediante el ejercicio de la accién de reclamacién de devolucion de
ingresos indebidos formulado a la Administracion Fiscal, o por el cauce del ejercicio de la accién
indemnizatoria de responsabilidad patrimonial del Estado legislador, lo que resulta incompatible con
la configuracion de este principio como prohibicidn de resultados.

En este sentido, consideramos que no resulta convincente la tesis argumental que desarrolla el
Letrado de la Comunidad de Madrid, que mantiene que en este supuesto concurre el requisito del
enriguecimiento o aumento patrimonial, constituido por cualquier ventaja o atribucién patrimonial
abocada a producir efectos definitivos, por cuanto -a su juicio- el Consorcio Regional de Transportes
de Madrid ha estado compensando un gasto por parte de la concesionaria que, en realidad, no ha
existido, lo que evidenciaria que se ha producido un "claro enriquecimiento de la concesionaria", pues
puede reclamar la devolucién de dichos gastos, siendo suficiente, a estos efectos, "la mera
posibilidad" de ejercitar acciones para recuperar esas cuantias. Esta Sala considera que resulta
contrario al principio de buena fe contractual que la Administracién pueda aplicar el principio
jurisprudencial de prohibicién del enriquecimiento injusto sin acreditar la concurrencia del requisito
del enriquecimiento del concesionario, desplazando la carga de probar a aquel contra quien se ejercita
la acciéon restitutoria, cuando, ademas, con base en los principios de cooperacién y colaboracién
interadministrativas, dispone de los mecanismos necesarios para demostrar el eventual
enriquecimiento patrimonial de la concesionaria, asi como para ejercer acciones ante la
Administracion del Estado, en relacién con la nulidad del Impuesto sobre Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos.
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Al respecto, cabe precisar que, aunque la sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 27
de febrero de 2014 (asunto C-82/12) no limita las consecuencias econdmicas que se derivan para el
Estado miembro (y, en su caso, para las autoridades regionales) de la declaracién de nulidad de la
norma nacional que establece el Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos
por oponerse al Derecho de la Unién Europea. y, en consecuencia, no restringe los efectos de dicha
sentencia, de modo que los particulares que soportaron la carga impositiva tienen derecho a que se
les reintegre los importes satisfechos, no cabe ignorar que, conforme a la doctrina jurisprudencial del
Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, sentada en la sentencia de 2 de octubre de 2003, en el
asunto C-147/01, en los supuestos en que se ha declarado que una norma fiscal de un Estado
miembro es incompatible con el Derecho de la Unidn Europea, las autoridades nacionales pueden
oponerse a la obligacién de reembolso, consistente en devolver un impuesto recaudado
indebidamente, pero solo cuando hayan demostrado que el tributo ha sido soportado en su totalidad
por una persona distinta del sujeto pasivo y acreditado que su devolucidn a éste le produciria un
enriquecimiento sin causa.

En el caso que enjuiciamos en este recurso de casacidn, cabe tomar en consideracion que esta Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, en la sentencia de 28 de junio de 2023 (RC
2649/2021), ha condicionado la prosperabilidad del procedimiento tributario de devolucién de
ingresos indebidos a que, en relacidn a este concreto Impuesto, no haya prescrito la accidon de
reintegro, cuyo dies a quo se fija en la fecha de ingreso de las cuotas, rechazandose expresamente que
su computo se inicia en el momento en que se dicté la sentencia del Tribunal de Justicia de la Unidn
Europea de 27 de febrero de 2014.

También resulta relevante poner de manifiesto que esta misma Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo, en la sentencia de 21 de diciembre de 2022 (RCA 376/2021), en relacién con la
determinacidn del plazo de prescripcidn para ejercitar la accién de responsabilidad patrimonial de la
Administraciéon, partiendo del razonamiento de que "dicho plazo de prescripcién ha sido objeto de
valoracién en la sentencia de la Gran Sala del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea de fecha 28 de
junio de 2022 en el asunto C-278-20, sefalando que respecto de dicho plazo que "es compatible de
entrada con el principio de efectividad establecer plazos razonables de recurso de caracter preclusivo,
aun cuando, por definicién, el transcurso de estos plazos dé lugar a la desestimacidn, total o parcial de
la accién ejercitada", observa que, no obstante lo anterior, considera igualmente la sentencia que "no
es aceptable, a juicio de la Comisidn, empezar a contar el plazo de prescripcidn de la accidn a partir de
una fecha que depende de una sentencia del Tribunal de Justicia que no es necesaria para que un
drgano jurisdiccional nacional pueda no solo declarar la responsabilidad patrimonial del Estado, sino
también obligar al Estado miembro de que se trate a reparar un dafo ocasionado como consecuencia
de una infraccién del Derecho de la Unidn", concluyendo que "procede declarar que la parte de las
alegaciones de la Comision relativa al dies a quo del plazo de prescripcién previsto en el articulo 67,
apartado 1, parrafo tercero, de la Ley 39/2015 resulta fundada, dado que dicha disposicion solo
contempla los supuestos en los que existe una sentencia del Tribunal de Justicia que declara el
cardcter contrario al Derecho de la Unién de la norma con rango de ley aplicada."

Y, con base en estos razonamientos, el Tribunal Supremo sentencia que, en los casos del denominado
"céntimo sanitario"”, la accién de responsabilidad patrimonial prescribe transcurrido en el plazo de un
afio desde la fecha de la publicacion de la sentencia del Tribunal de Justicia de Unién Europea de 27 de
febrero de 2014, de modo que debe declararse la prescripcion de aquellas acciones que se ejerciten
mas alla del plazo referido.

En este contexto, conforme a estos parametros jurisprudenciales, atendiendo a las circunstancias
facticas concurrentes, consideramos que no existe a priori certeza -contrariamente a lo que parece
entender la sentencia impugnada- de que la accion de devolucion de ingresos indebidos que,
eventualmente, entablare la sociedad concesionaria, tras la notificacion de la resolucion del Consorcio
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Regional de Transportes de Madrid de 16 de marzo de 2018, tuviera como resultado la obtenciéon de
un enriquecimiento patrimonial ilegitimo, consistente en la recuperacion de las cuotas ingresadas
correspondientes a los ejercicios 2010, 2011 y 2012.

Decae, por tanto, la base juridica del procedimiento de reintegro tramitado por el Consorcio Regional
de Transportes de Madrid, fundamentado, sobrevenidamente, en la aplicacion del principio de
prohibicion del enriquecimiento injusto, que supondria aceptar, injustificadamente, que carecia de
titulo legitimo para mantener las cuantias percibidas correspondientes a los ejercicios 2010, 2011 y
2012.

Tampoco estimamos que el cauce procedimental de la accién de responsabilidad patrimonial del
Estado legislador conduzca indefectiblemente a presuponer que la sociedad concesionaria obtuviera
un enriquecimiento sin causa que determinase la validez de la resolucién del Consorcio Regional de
Transportes de 16 de marzo de 2018. También, esta Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo aprecia que no existe certidumbre de la prosperabilidad de dicha accidon
indemnizatoria, como se infiere de las sentencias del Tribunal Supremo dictadas sobre el "céntimo
sanitario”, que mantienen que solo se producira el reconocimiento del derecho a ser indemnizado
integramente por los perjuicios causadas por haber soportado la carga fiscal correspondiente al abono
de las cuotas tributarias por el Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos,
cuando el reclamante no haya obtenido la reparaciéon de los perjuicios por otros cauces, siendo
procedente la reduccidon del quantum indemnizatorio cuando se pruebe que ha sido compensado
previamente por la Administracion.

En suma, aun compartiendo el criterio del Tribunal de Instancia acerca de la vigencia del principio de
prohibicion del enriquecimiento injusto o sin causa en el dmbito del Derecho Publico, v,
especificamente, en la contratacidon administrativa, como uno de los institutos destinados a mantener
el equilibrio contractual en el marco del principio de buena fe, no estimamos que sea procedente, en
este caso, la aplicacion de dicho principio.

Cabe tener en cuenta, ademas, que, originariamente, como advierte la defensa letrada de la parte
recurrente, la resolucién del Consorcio Regional de Transportes de Madrid se fundamentaba en la
aplicacién del articulo 3.3 del titulo concesional para exigir las cantidades que, previamente, fueron
satisfechas, con base, por tanto, en las cldusulas del propio titulo concesional, en concepto de
compensacién a la sociedad concesionaria, por lo que no resulta procedente alterar
sobrevenidamente la causa de reintegro, con el resultado de agravar, sin culpa, la situacién econémica
de la concesionaria.

Por ello, consideramos que resulta acertado el pronunciamiento contenido en la sentencia del Juzgado
de lo Contencioso-Administrativo nimero 13 de Madrid de 30 de diciembre de 2019, que, siguiendo la
doctrina sentada por el Tribunal Supremo, fijada en las sentencias de 15 de abril de 2002 (RC
10381/1997) y 11 de mayo de 2004 (RC 3554/1999), sostiene que la actuacidn del Consorcio Regional
de Transportes de Madrid era disconforme a derecho, en cuanto que no estaba justificada la
actualizacidon de los costes realizados con base en el articulo 3.3 del titulo concesional, en la medida
gue supone una modificacidén unilateral del contrato y que, en todo caso, la Administracion estaba
obligada a acreditar que se habian devuelto por la Agencia Tributaria las cantidades ingresadas en
concepto del impuesto que fue declarado nulo por el Tribunal de Justicia de la Unidén Europea,
circunstancia que no habria quedado probada en el procedimiento administrativo ni en sede
jurisdiccional.

CUARTO.- Sobre la formacion de jurisprudencia relativa a la interpretacion del principio de prohibicidn
del enriquecimiento injusto, en relacion con la determinacién de los efectos derivados de la
declaracién de nulidad del Impuesto sobre Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.
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Conforme a los razonamientos juridicos expuestos, esta Sala, dando respuesta a las cuestiones
planteadas en este recurso de casacidn, que presentan interés casacional objetivo para la formacién
de jurisprudencia declara que:

La accién de resarcimiento o restitucion, basada en el principio general del Derecho Administrativo
qgue prohibe el enriquecimiento injusto o sin causa, no resulta directamente aplicable a aquellos
supuestos en que la Administracién concedente de un servicio publico exige a la empresa
concesionaria el reintegro de aquellas cuantias que fueron previamente satisfechas en concepto de
compensacioén por el incremento de los costes de los carburantes, con base en las cldusulas del propio
titulo concesional, como consecuencia de soportar el gravamen del Impuesto sobre Ventas Minoristas
de Determinados Hidrocarburos, cuyo establecimiento fue ulteriormente declarado incompatible con
el Derecho de la Unidn Europea en sentencia de 27 de febrero de 2014, invocado como fuente de la
obligacion de restituir la presuncidn consistente en la mera posibilidad de caracter aleatorio de que la
concesionaria podria instar el procedimiento tributario de devolucion de ingresos indebidos incoado
frente a la Hacienda Publica, o ejercitar la accién indemnizatoria de responsabilidad patrimonial del
Estado legislador, si no se acredita el presupuesto de la existencia de aumento patrimonial o la
transferencia o desplazamiento del valor patrimonial en favor del presuntamente enriquecido sin
justo titulo.

En consecuencia con lo razonado, procede declarar haber lugar al recurso de casacién interpuesto por
la representacién procesal de la entidad MOSAMO, S.L., contra la sentencia dictada por la Seccién
Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 2
de diciembre de 2020, que casamos.

Y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 93.3 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, en los términos que ha quedado delimitada y resuelta la
controversia casacional, y, por tanto, en aplicacion de la doctrina jurisprudencial fijada en el
fundamento juridico cuarto de esta sentencia, debemos desestimar el recurso de apelacion
promovido por el Letrado de la Comunidad de Madrid contra la sentencia dictada por el Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo nimero 13 de Madrid de 30 de diciembre de 2019, que estimé el recurso
contencioso-administrativo resolviendo que es disconforme a Derecho la resolucidon del Director
Gerente del Consorcio Regional de Transportes Publicos Regulares de Madrid de 16 de marzo de 2018,
que acordd el reintegro de las cantidades percibidas por la citada sociedad como consecuencia de la
anulacién del Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.

QUINTO.- Sobre las costas procesales.

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 93.4 y 139.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, no procede la imposiciéon de las costas
causadas en el presente recurso de casacion ni de las referidas a las causadas en la apelacidn.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucién, esta Sala
ha decidido: una vez fijada en el fundamento juridico cuarto de esta sentencia la doctrina
jurisprudencial relativa a la interpretacién del principio de prohibicién del enriquecimiento injusto.

Primero.- Declarar haber lugar al recurso de casacion interpuesto por la representacion procesal de la
entidad mercantil MOSAMO, S.L., contra la sentencia de la Seccion Tercera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 2 de diciembre de 2020,
gue casamos y anulamos.
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Segundo.- Desestimar el recurso de apelacién interpuesto por el Letrado de la Comunidad de Madrid
contra la sentencia dictada por el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nimero 13 de Madrid de
30 de diciembre de 2019, cuyo fallo confirmamos en su integridad.

Tercero.- No efectuar expresa imposicién de las costas procesales causadas en el presente recurso de
casacion, ni de las causadas en el recurso de apelacion.

Notifiquese esta resolucidn a las partes e insértese en la coleccién legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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