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TRIBUNAL SUPREMO

Auto de 5 de marzo de 2025

Sala de lo Contencioso-Administrativo
Rec. n.° 2111/2024

SUMARIO:

ICIO. Sujeto pasivo. Sustituto del contribuyente. Derecho a obtener la devolucién de lo
ingresado por el sustituto por obras. La sentencia, que constituye el objeto del presente recurso
de casacién, estima el recurso de apelacién con fundamento en que debe diferenciarse entre
el derecho a obtener la devolucién de lo ingresado por el sustituto por obras de las que se ha
desvinculado y la determinacién de a quién corresponde hacer efectiva la devolucion estando
vigente la licencia, correspondiendo en todo caso una accion del sustituto del contribuyente
frente al contribuyente. En sintesis, considera que, estando vigente la licencia, el Ayuntamiento
debe retener la liquidacion provisional o a cuenta y no corresponde la devolucién de lo
ingresado, sin que sean relevantes las vicisitudes del contrato, que deben resolverse en el seno
de la relacion contractual. El Tribunal deberd determinar si el sustituto del contribuyente esta
legitimado para solicitar y obtener la devolucién de lo ingresado en concepto de liquidaciéon
provisional de Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, cuando no se hayan
iniciado las obras y se rescinda el contrato que le habilitaba a su realizacion, aun continuando
vigente la licencia que las amparaba.
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Excmos. Sres.

D. Pablo Lucas Murillo de la Cueva, presidente
D. Luis Maria Diez-Picazo Giménez

D. Wenceslao Francisco Olea Godoy

D. Diego Cérdoba Castroverde

D. Rafael Toledano Cantero

En Madrid, a 5 de marzo de 2025.

HECHOS

PRIMERO.- Proceso de instancia y resolucion judicial recurrida.

La representacion procesal de la entidad Ferrovial Agroman, S.A., interpuso recurso contencioso-
administrativo contra la resolucion del Tribunal Econdmico-Administrativo Municipal de Madrid
gue desestima la reclamacion interpuesta contra la denegacion por acuerdo de 7 de noviembre
de 2018 de la devolucion de ingresos solicitada, comprensiva de la cantidad que habia sido
ingresada en concepto de Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras [«ICIO»] en
liquidacién provisional y en calidad de sustituto del contribuyente.

Por el Juzgado de lo Contencioso Administrativo n.° 27 de Madrid se dicté sentencia estimatoria
en fecha 1° de noviembre de 2022, en el procedimiento ordinario 131/2020.

Interpuesto recurso de apelacién por el Ayuntamiento de Madrid, tramitado con el n.° 95/2023,
este fue estimado por sentencia de 19 de diciembre de 2023, dictada por la Seccion Novena de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid.

Esta sentencia, que constituye el objeto del presente recurso de casacion, estima el recurso de
apelacion con fundamento en que debe diferenciarse entre el derecho a obtener la devolucién
de lo ingresado por el sustituto por obras de las que se ha desvinculado y la determinacion de a
quién corresponde hacer efectiva la devolucion estando vigente la licencia, correspondiendo en
todo caso una accion del sustituto del contribuyente frente al contribuyente. En sintesis,
considera que, estando vigente la licencia, el Ayuntamiento debe retener la liquidacién
provisional o a cuenta y no corresponde la devolucion de lo ingresado, sin que sean relevantes
las vicisitudes del contrato, que deben resolverse en el seno de la relacién contractual.

SEGUNDO.- Preparacion del recurso de casacion.

1.La parte recurrente, tras justificar la concurrencia de los requisitos reglados de plazo,
legitimacidn y recurribilidad de la resolucién impugnada, identifica como infringidos los siguientes
blogues de normas:

1.1. El articulo 100.1 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales [« TRLHL»] y el articulo 20 de
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria [«LGT»].

1.2. Los articulos 102.4y 103.1 TRLHL y 21.1 y 36.3 LGT, asi como los articulos 123 del Real
Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de las
actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas
comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos [«RGAIT»] y 14 del Real Decreto
520/2005, de 13 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento General de desarrollo de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en materia de revisién administrativa [<kRRVA»].
2.Razona que tales infracciones han sido relevantes y determinantes de la decisién adoptada en
la resolucién recurrida, toda vez que, segun se infiere de sus explicaciones, si la sentencia
hubiera interpretado correctamente las normas invocadas, habria estimado su pretension y
desestimado la apelacién formulada por el consistorio hoy recurrido.

3.Justifica que la normativa que entiende vulnerada forma parte del Derecho estatal.

4.Del escrito de preparacion se infiere que considera acaece interés casacional objetivo para la
formacién de jurisprudencia porque concurren las circunstancias contempladas en las letras b)
y ¢) del articulo 88.2 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa [«LJCA»] y la presuncién prevista en el articulo 88.3.a) del mismo texto legal.

TERCERO.- Auto teniendo por preparado el recurso de casacion y personacion de las partes
ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo.

La Sala sentenciadora tuvo por preparado el recurso de casacion por medio de auto de 23 de
febrero de 2024, habiendo comparecido la procuradora dofia Olga Gutiérrez Alvarez, en
representaciéon de la entidad Ferrovial Agroman, S.A., como parte recurrente, ante esta Sala
Tercera del Tribunal Supremo, dentro del plazo sefialado en el articulo 89.5 LJCA. También lo
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ha hecho, como recurrida, el letrado del Ayuntamiento, que se opone a la admisiéon del recurso
con base en argumentos que no merecen ser acogidos.
Es Magistrado Ponente el Excmo. Sr. D. Rafael Toledano Cantero, Magistrado de la Seccion.

RAZONAMIENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- Requisitos formales del escrito de preparacion.

En primer lugar, desde un punto de vista formal, debe sefialarse que el escrito de preparacion
ha sido presentado en plazo (articulo 89.1 LJCA), contra resolucién susceptible de casacion
(‘articulo 86 LICA, apartados 1y 2) y por quien esta legitimado, al haber sido parte en el proceso
de instancia ( articulo 89.1 LICA), habiéndose justificado tales extremos y los demas requisitos
exigidos en el articulo 89.2 LICA.

De otro lado, se han identificado debidamente las normas cuya infraccion se imputa a la
resolucion de instancia, cumpliéndose con la carga procesal de justificar la necesidad de su
debida observancia en el proceso de instancia, asi como su relevancia en el sentido del fallo.

SEGUNDO.- Cuestion litigiosa y marco juridico.

La cuestidn con interés casacional que plantea el presente recurso se circunscribe a determinar
si al sustituto del contribuyente le es dable exigir a la administracién local la devolucién de lo
ingresado en una liquidacion provisional de ICIO cuando se hubiere rescindido el contrato bajo
el amparo del cual le habia sido encomendada la realizaciéon de unas obras, estas no hubieran
llegado a iniciarse y la licencia continlie vigente.

A fin de delimitar mas estrechamente la cuestion que posee un verdadero interés casacional es
preciso detallar los hechos incontrovertidos que interesan, recogidos en la sentencia recurrida y
extraidos de las actuaciones y del expediente administrativo:

La mercantil hoy recurrente en casacion realizé un ingreso por liquidacion provisional del ICIO
en su calidad de sustituto del contribuyente, Comunidad de Madrid, en cuanto fue adjudicataria
del contrato de obras de reforma de la unidad de cuidados intensivos pediatrica del Hopital La
Paz.

Con posterioridad, concedida la licencia de obras, notificada el 27 de abril de 2018, pero sin
haberse iniciado las mismas, se rescinde el contrato en septiembre de 2018, devolviendo la
Comunidad de Madrid el importe satisfecho de la tasa por prestacion de servicios urbanisticos
satisfecha por la mercantil.

La recurrente solicita entonces la devolucion de la liquidacion provisional ingresada en concepto
de ICIO, peticién que es desestimada por resolucion de 7 de noviembre de 2018 por encontrarse
en vigor la licencia.

Frente a esta resolucion se interpone reclamacion econémico-administrativa que se desestima
por resolucion del Tribunal Econémico-Administrativo Municipal de Madrid en la que se remite a
Ferrovial, en ultimo término, a la reclamacion de lo satisfecho al duefio de la obra.

Interpuesto recurso contencioso-administrativo contra esta Ultima resolucién, la sentencia del
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo antes referida lo estima vy, finalmente, formulado
recurso de apelacién por el Ayuntamiento de Madrid, la sentencia objeto del presente recurso de
casacion dictada por el TSJ de Madrid, de signo estimatorio, confirma el acto administrativo
inicialmente impugnado con fundamento en lo sintetizado ut supra.

A fin de resolver la cuestién en la que esta Sala encuentra un verdadero interés casacional
objetivo serd necesario analizar lo dispuesto en el TRLHL vy, en particular, en su articulo 100.1,
gue describe el hecho imponible del tributo; en el articulo 102.4, que sitia el devengo en el
momento de iniciarse la construccién u obra y en el articulo 103, que regula la gestion del
impuesto.

También serd preciso tomar en consideracion, segun requiere el recurrente, los preceptos de
la LGT que regulan el hecho imponible, el devengo y las figuras del contribuyente y sustituto:
Articulos 20, 21.1y 36.3.

Por dltimo, se interesa asimismo el andlisis de los 123 RGAIT y 14 RRVA, que regulan
respectivamente las devoluciones derivadas de la normativa de cada tributo y los sujetos
legitimados para instar el procedimiento de devolucion y beneficiarios del derecho a la devolucion
de ingresos indebidos. Estos preceptos deberan ser tenidos en cuenta puesto que habra que
discernir, en primer lugar, si la ausencia de hecho imponible, de apreciarse, dara lugar a la
posibilidad de solicitar un ingreso indebido pese a la mecanica del impuesto concernido.

TERCERO.- Verificacion de la existencia de interés casacional objetivo en el recurso.
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Existe, a juicio de esta Sala, interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia en la
cuestion que se plantea en este recurso, atinente a la posibilidad de exigir y obtener la devolucion
de lo ingresado en concepto de liquidacién provisional de ICIO por parte del sustituto del
contribuyente cuando no se hayan iniciado las obras y se rescinda el contrato que la habilitaba a
su realizacion aun continuando vigente la licencia que las amparaba, por cuanto aunque existen
pronunciamientos de este Tribunal Supremo emitido en cuestiones intimamente relacionadas
con la planteada no se ha dictado ninguno en un caso que presente las peculiaridades del
presente, con lo que debe prestarse aquiescencia al recurrente sobre que concurre la presuncion
contenida en el articulo 88.3.a) LJCA, siquiera por apreciarse la necesidad de completar la
jurisprudencia existente. Es ademas evidente que la solucién dada en este supuesto puede tener
una proyeccion de generalidad en el futuro por la posibilidad de que se repita la situacién que ha
generado el conflicto que se sitlia en el origen de esta litis, con lo que puede apreciarse asimismo
la circunstancia descrita en el articulo 88.2.c) LICA.

Abundando en lo anterior, merece ser recordado que esta Sala se pronunciado sobre quién esta
legitimado para solicitar y obtener la devolucion de ingresos indebidos en los supuestos en los
gue el duefio de una construccion, instalacion u obra ha abonado la liquidacién provisional por el
concepto de ICIO, pero, posteriormente, ha vendido o transmitido la construccién, instalacion u
obra que pasa a ser propiedad de un nuevo titular, siendo este el que insta la devolucion. Es el
caso de la sentencia de la Seccion Segunda de esta Sala Tercera del Tribunal Supremo el 22 de
marzo de 2022 (rec. 3124/2020, ECLI:ES:TS:2022:1289). Sin embargo, la diferencia entre el
caso que nos ocupa y el que dio lugar a ese recurso es sustancial, pues aqui se discute la
legitimacidn del sustituto, no del antiguo duefio de la obra, y en este caso no se transmite la obra
ni llega a iniciarse, aunque ciertamente, de forma ulterior, se adjudica a otra empresa. Incluso en
aguella sentencia se dijo expresamente que se habia producido el hecho imponible del impuesto,
que debia entenderse realizado, no a partir del momento de la finalizacion de la totalidad de las
obras, sino por la realizacién de estas.

Con posterioridad, en la Sentencia de esta misma Sala del Tribunal Supremo de 11 de julio de
2024, (rec. cas. 867/23, ECLI:ES:TS:2024:3886), que se remite a la antedicha, se afiade que esa
doctrina es aplicable a los supuestos en que no tiene lugar el inicio de la obra, pues es de
aplicacién, aun tratandose de la devolucién de un ingreso indebido, la regla del art. 103.1 TRLHL:
«Tanto la regulacion general como la regulacién especifica del articulo 103.1 TRLHL se refieren
a la devolucién de un ingreso tributario satisfecho indebidamente, en el sentido de satisfecho en
exceso. La regulacién especifica del articulo 103.1 TRLHL no es mas que la concrecién en el
ICIO, del derecho a obtener el reembolso de las cantidades indebidamente satisfechas para dar
cumplimiento a sus obligaciones tributarias, y la correlativa obligacién de la Administracion
tributaria de devolver ese exceso.

Por tanto, al margen de que al no haberse iniciado la obra amparada en la licencia no se
produjera el hecho imponible del ICIO, para decidir sobre la devolucidn solicitada debe aplicarse
siempre el art. 103.1 TRLHL,régimen propio previsto para la devolucién del exceso sobre la
liquidacién provisional del impuesto, que regula el ajuste en mas o en menos cuando la cantidad
satisfecha como liquidacion provisional es inferior o superior a la finalmente exigible, y establece
el deber de reembolsar lo pagado en exceso, en su caso.

De conformidad con el articulo 103.1 TRLHL, el importe del exceso satisfecho en la liquidacion
provisional del ICIO respecto del importe finalmente exigible resultante de la liquidacién definitiva
debe ser satisfecho por el Ayuntamiento al sujeto pasivo del impuesto.

Y el articulo 101.1 TRLHL establece que: "1. Son sujetos pasivos de este impuesto, a titulo de
contribuyentes, las personas fisicas, personas juridicas o entidades del articulo 35.4 de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria , que sean duefios de la construccién, instalacion
u obra, sean o no propietarios del inmueble sobre el que se realice aquélla.

A los efectos de lo previsto en el parrafo anterior tendrd la consideracién de duefio de la
construccion, instalacidn u obra quien soporte los gastos o el coste que comporte su
realizacion"».

Ahora bien, a juicio de esta Seccidn, sigue siendo necesario completar esta jurisprudencia, de la
gue se deduce que esté legitimado para pedir la devolucion el duefio de la obra, pues en el caso
de la STS de 11 de julio de 2024 hubo una transmision de la licencia y de la parcela de la obra
por el duefio de la obra y lo que se discutia era qué duefio, si el primitivo o el nuevo, estaba
facultado para solicitar la devolucién, lo que no ocurre en el supuesto que subyace en este
recurso de casacion.
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Por las razones expuestas se hace conveniente un pronunciamiento del Tribunal Supremo que
esclarezca la cuestién suscitada en beneficio de la seguridad juridica y de la consecucion de la
igualdad en la aplicacion judicial del Derecho ( articulos 9.3 y 14 CE).

CUARTO.- Admision del recurso de casacion. Normas objeto de interpretacion.

1.Conforme a lo indicado anteriormente, y de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 88.1 LICA,
en relacién con el articulo 90.4 de la misma norma, esta Seccién de Admisidn aprecia que este
recurso presenta interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia, respecto de la
siguiente cuestion:

Determinar si el sustituto del contribuyente esta legitimado para solicitar y obtener la devolucion
de lo ingresado en concepto de liquidacion provisional de Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras, cuando no se hayan iniciado las obras y se rescinda el contrato que le
habilitaba a su realizacion, aun continuando vigente la licencia que las amparaba.

2.Las normas que, en principio, seran objeto de interpretacion son:

Los articulos 100.1, 102.4 y 103 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales [«TRLHL»];
los articulos 20, 21.1y 36.3 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria [«LGT»];
el articulo 123 del Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento
General de las actuaciones y los procedimientos de gestién e inspeccion tributaria y de desarrollo
de las normas comunes de los procedimientos de aplicacién de los tributos [«RGAIT»] y
el articulo 14 del Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento
General de desarrollo de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en materia de
revision administrativa [«<RRVA»], 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 de la LICA.

QUINTO.- Publicacién en la pagina web del Tribunal Supremo.
Conforme a lo dispuesto por el articulo 90.7 LICA, este auto se publicara integramente en la
pagina webdel Tribunal Supremo.

SEXTO.- Comunicacion y remision.

Procede comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decisiéon adoptada en este auto,
como dispone el articulo 90.6 LIJCA, y conferir a las actuaciones el tramite previsto en
los articulos 92 y 93 LJCA, remitiéndolas a la Seccién Segunda de esta Sala, competente para
su sustanciacion y decision de conformidad con las reglas de reparto.

Por todo lo anterior,

LA SECCION DE ADMISION ACUERDA:

1.9)Admitir el recurso de casacion n.° 2111/2024, preparado por la representacion procesal de la
entidad Ferrovial Agroman, S.A., contra la sentencia de 19 de diciembre de 2023, dictada por la
Seccion Novena de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid en el recurso de apelacion 95/2023.

2.%Declarar que la cuestion que presenta interés casacional objetivo para la formacién de la
jurisprudencia consiste en:

Determinar si el sustituto del contribuyente esta legitimado para solicitar y obtener la devolucién
de lo ingresado en concepto de liquidacion provisional de Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras, cuando no se hayan iniciado las obras y se rescinda el contrato que le
habilitaba a su realizacion, aun continuando vigente la licencia que las amparaba.

3.9)Identificar como normas juridicas que, en principio, habran de ser objeto de interpretacion,
los articulos 100.1, 102.4 y 103 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales [« TRLHL»];
los articulos 20, 21.1y 36.3 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria [«LGT»];
el articulo 123 del Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento
General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo
de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos [«RGAIT»] y
el articulo 14 del Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento
General de desarrollo de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en materia de
revision administrativa [«<RRVA»].

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.°)Ordenar la publicacion de este auto en la pagina webdel Tribunal Supremo.
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5.9 Comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decision adoptada en este auto.
6.9)Remitir las actuaciones para su tramitacion y decision a la Seccion Segunda de esta Sala,
competente de conformidad con las normas de reparto.

El presente auto, contra el que no cabe recurso alguno, es firme ( articulo 90.5 LICA).

Asi lo acuerdan y firman.

El contenido de la presente resolucion respeta fielmente el suministrado de forma oficial por el
Centro de Documentacién Judicial (CENDQJ).
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