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MINISTERIO
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ADMINISTRACIONES PUBLICAS REFAHAJAIOD0180/14 Acumulados

REF,CM.:

Acuerdo por el que se resuelven las solicitudes de indemnizacion por responsabilidad patrimonial del
Estado legislador formuladas por quienes se citan en los Anexos [, Il y Ill, con sustento en la
Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea de 27 de febrero de 2014, en relacion con el

Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.

El Consejo de Ministros ha examinado las solicitudes de indemnizacion por responsabilidad
patrimonial del Estado legislador formuladas por quienes se citan en los Anexos |, Il y Ill, con sustento
en la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 27 de febrero de 2014, en relacion

con el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.
ANTECEDENTES

1.- El Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos (IVMDH) se creé
por el articulo 9 de la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social (BOE del 31). Dicho precepto estableci6 lo siguiente:

«Con efectos a partir del dia 1 de enero de 2002, se crea un nuevo Impuesto sobre las Ventas
Minoristas de Determinados Hidrocarburos, que se regird por las siguientes disposiciones:

Uno. Naturaleza.

1. El Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos es un tributo de
naturaleza indirecta que recae sobre el consumo de aquellos, gravando en fase tnica, las ventas
minoristas de los productos comprendidos en su ambito objelivo, con arreglo a las disposiciones de
esta Ley.

2. La cesién del impuesto a las Comunidades. Auténomas se regird por lo dispuesto en las
normas reguladoras de la cesion de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas y tendra el
alcance y condiciones que para cada una de ellas establezca su respectiva Ley de cesion.

3. Los rendimientos que se deriven del presente Impuesto quedarédn afectados en su totalidad
a la financiacién de gastos de naturaleza sanitaria orientados por criterios objetivos fijados en el
ambito nacional. No obstante lo anterior, la parte de los recursos derivados de los tipos de gravamen
aulonomicos podra dedicarse a financiar actuaciones medioambientales que también deberan

orientarse por idéntico tipo de criterios.




Dos. Ambito territorial de aplicacion.

1. El Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos es exigible en fodo
el territorio espariol con excepcién de Canarias, Ceuta y Melilla.

2. Lo dispuesto en el apartado anterior se enfenderd sin perjuicio de lo establecido en
Convenjos y Tratados internacionales y de los regimenes tributarios especiales por razén del
territorio.

Tres. Ambito objetivo.

1. Los hidrocarburos que se incluyen en el &mbito objelivo de este impuesto son las gasolinas,
el gasdleo, el fueldleo y el queroseno, tal como se definen en el articulo 49 de la Ley 38/1992, de 28
de diciembre, de Impuestos Especiales.

2. También se incluyen en el &mbito objetivo:

a) Los hidrocarburos liquidos distintos de los citados en el apartado 1 anterior, que se utilicen
como combustible de calefaccion.

b) Los productos distintos de los citados en el apartado 1 anterior que, con excepcion del gas
natural, del metano, del gas licuado del petréleo, demés productos equivalentes, se destinen a ser
ulilizados como carburante, como aditivos para carburante o para aumentar el volumen final de un
carburante.

3. Los productos incluidos en el é&mbito objetivo, conforme a lo dispuesto en el apartado 2
anterior, tributaran al tipo impositivo aplicable al producto de los citados en el apartado 1 al que se
afiadan o al que se considere que sustituyen, conforme a los criterios establecidos en relacién con el
Impuesto sobre Hidrocarburos para la aplicacién de los apartados 2 y 3 de/ articulo 46 y de la tarifa
segunda del articulo 50.1 de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales.

[..]

Cinco. Hecho imponible.

1. Estén sujetas al impuesto las ventas minoristas de los productos comprendidos en su
ambito objetivo. También estan sujetas las operaciones que impliquen el autoconsumo de los
productos gravados por los sujetos pasivos del impuesto.

2. No estarén sujetas al impuesto las entregas de productos comprendidos en el ambilo
objetivo que supongan su restitucion o la suslitucion por otros iguales al adquirente, cuando
previamente hubieran sido devueltos por este al vendedor tras haberlos recibido como consecuencia
de una venta o entrega qgue hubiera estado sujeta al impuesto.

3. Se considerara que han sido vendidos y puestos a disposicion de los adquirentes los
productos comprendidos en el éambito objetivo cuyo uso o destino no se justifique por los sujelos

pasivos que no acrediten que las cuotas del impueslo correspondientes han sido satisfechas.

2]
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Siete. Sujetos pasivos.
Son sujetos pasivos los propietarios de los productos gravados que realicen respecto de los
mismos las operaciones sujetas al impuesto. No obstante, en los supuestos previstos en la letra b) del

apartado 1 del punto cuatro anferior, serén sujefos pasivos del impuesto los titulares de los

establecimientos de consumo propio.

[...]
Nueve. Base imponible.
1. La base del impuesto estara constituida por el volumen de los productos objeto del

impuesto, expresado en miles de litros, con excepcion del fueldleo, respecto del cual estard
constituida por el peso del producto expresado en toneladas métricas.

2. La determinacién de la base imponible se efectuara en régimen de estimacioén directa.

3. La eslimacién indirecta de la base imponible sera aplicable a los supuestos y en la forma
previstos en la Ley General Tributaria.

Diez. Tipo de gravamen.

1. El tipo de gravamen aplicable a cada producto gravado se formaré mediante la suma de los
tipos estatal y autonémico.

2. El tipo estatal seré el siguiente;

a) Gasolinas: 24 euros por 1.000 litros.

b) Gasdleo de uso general: 24 euros por 1.000 lilros.

¢) Gasoleo de usos especiales y de calefaccion: 6 euros por 1.000 litros.

d) Fueldleo: 1 euro por tonelada,

e) Queroseno de uso general: 24 euros por 1.000 lifros.

f) Queroseno de calefaccion: 6 euros por 1.000 litros.

La cuantia del tipo de gravamen estatal podré ser actualizada cada afio en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado.

3. El tipo autonémico seré aquel que, conforme a lo previsto en la Ley que regule las nuevas
medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas
y Ciudades con Estatutos de Autonomia, sea aprobado por la Comunidad Auténoma. Si la
Comunidad Auténoma no hubiese aprobado tipo alguno, el tipo de gravamen del impuesto sera solo

el estatal,
4. Los tipos de gravamen aplicables seréan los vigentes en el momento del devengo.

Once. Repercusion del impuesto.




1. Los sujefos pasivos deberan repercutir el importe de las cuotas devengadas sobre los
adquirentes de los productos comprendidos en el éambito objetivo, quedando estos obligados a
soportarlas, excepto en los casos en que el sujeto pasivo sea el consumidor final de aquellos.

2. Cuando, con arreglo a la normativa vigente, la operacién gravada deba documentarse en
factura o documento equivalente, la repercusion de las cuotas devengadas se efectuaré en dicho
documento separadamente del resto de conceptos comprendidos en la misma. No obstante, a
solicitud de las personas o secfores afectados, la Administracion ftributaria podréa aultorizar que la
obligacion de repercutir se cumplimente mediante la inclusién en el documento de la expresion
«Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos incluido en el precio al tipo

de...».

[...]».

La creacion de este tributo se produjo en el marco del proceso de reforma de la financiacion de
las Comunidades Autdénomas desarrollado en 2001, en el curso del cual se estudiaron diversas
alternativas para atribuirles competencias que les permitiesen incrementar la recaudacion tributaria de
los impuestos indirectos sobre los hidrocarburos, como medio de financiacién de las nuevas
competencias que asumirian.

En este sentido, el IVMDH tenia la consideracién de tributo cedido por el Estado é las
Comunidades Auténomas en virtud del articulo 25.1.0) de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre (BOE
del 19), por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades Autonomas de régimen

comtn y Ciudades con Esiatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas fributarias

(LOFCA).

2.- La disposicion final cuarla de la Ley 36/2006, de 29 de noviembre, de medidas para la
prevencion del fraude fiscal, (BOE del 30), introdujo el apartado seis bis en el articulo 9 de la Ley
24/2001, dedicado a la «Devolucién de las cuotas correspondientes a la aplicacion del lipo
autonémico respecto del gaséleo de uso profesional». De conformidad con dicho precepto:

«1. a) Las Comunidades Auténomas que hayan fijado un tipo de gravamen autonomico para el
gaséleo de uso general podrén no aplicar dicho tipo en todo o en parte, en las condiciones
eslablecidas en este nimero, al gaséleo de uso general que haya sido utilizado como carburante en
el motor de los vehiculos descritos en el apartado 3 siguiente y respectfo del cual sea aplicable la

devolucién del Impuesto sobre Hidrocarburos regulada en el articulo 52 bis de la Ley 38/1992, de 28

de diciembre, de Impuestos Especiales.
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b) La no aplicacién de dicho tipo a que se refiere el parrafo anterior se llevara a cabo mediante
la devolucién total o parcial de las cuotas del impuesto satisfechas o soportadas por la aplicacion del

mismo al referido gasoleos,
En este mismo sentido, en su redaccidén anterior a la actual, el articulo 52 de la LOFCA

establecia:

«1. En el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos, las
Comunidades Auténomas podrén asumir competencias normalivas sobre el tipo de gravamen
autonémico dentro de la siguiente banda:

a) Gasolinas: desde 0 hasta 48 euros por 1,000 litros.

b) Gaséleo de uso general: desde 0 hasta 48 euros por 1.000 litros,

¢) Gasodleo de usos especiales y de calefaccion: desde 0 hasta 12 euros por 1.000 litros.

d) Fueldleo: desde 0 hasta 2 euros por tonelada.

e) Queroseno de uso general: desde 0 hasta 48 euros por 1.000 litros.

El limite superior de la banda podré ser actualizado por Ley de Presupuestos Generales del

Estado.
2. La competencia normativa podra ejercerse bien en todos los productos gravados, bien solo

en alguno de ellos.

Cuando se frate de gasdleo de uso general, las Comunidades Auténomas podrdn no ejercer,
en fodo o en parte, la competencia normativa en relacién con el gasdleo al que resulte aplicable la
devolucion del Impuesto sobre Hidrocarburos establecida en el articulo 52 bis de la Ley 38/1992, de
28 de diciembre, de Impuestos Especiales. En tal caso, la no aplicacion total o parcial del tipo de
gravamen autonémico revestiré la forma de devolucion parcial del impuesto previamente satisfecho
respecto del referido gaséleo, en los términos que establezca la normativa reguladora del Impuesto
sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos. En el supuesto indicado la Comunidad
Auténoma fijaré el tipo de devolucion, cuyo importe no podré exceder del importe del tipo de
gravamen autonémico al que hubiera tributado el indicado gasdleo.

3. Las Comunidades Autonomas también podrén regular los aspectos de aplicacién de los
tribufos.

4. El tipo de gravamen autonémico sera el que corresponda en funcién del punto de conexién

establecido en el articulo 44».

3.- Tras conversaciones de caracter informal, la Comision Europea inicid procedimiento de
infraccion 2002/2315 mediante carta de emplazamiento notificada el 18 de julio de 2003, al
considerar que el IVMDH no resultaba conforme a lo dispuesto en la Directiva 92/12/CEE del
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Consejo, de 25 de febrero de 1992, relativa al régimen general, tenencia, circulacién y controles
de los productos objeto de impuestos especiales (en adelante, Directiva 92/12). Dicho
procedimiento quedé paralizado durante mas de tres afos. En 2007 se iniciaron de nuevo
negociaciones, que dieron lugar a un dictamen motivado de la citada institucion, de fecha 8 de mayo
de 2008, El 20 de noviembre de ese afio, finalmente se acordd la suspension del procedimiento de
infraccion por parte de la Comision Europea, fruto del acuerdo alcanzado con las autoridades

espafiolas.

4.- Paralelamente, diversos contribuyentes, obligados al pago del tributo, iniciaron
procedimientos de diversas clases para obtener la devolucién de los ingresos efectuados por el
IVMDH, basandose en la consideracién de que el mismo podria resultar contrario a lo dispuesto en la
Directiva 92/12. Dichas reclamaciones fueron desestimadas en la via econémico- administrativa,
habiéndose recurrido tales fallos ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, solicitando ante los
érganos judiciales la formulacion de la correspondiente cuestion prejudicial ante el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea (en adelante, TJUE).

Pese a que en diversos procedimientos los Tribunales desestimaron la peticién, fallando los
recursos contencioso-administrativos a favor de la Administracion, el Tribunal Superior de Justicia de
Calalufia decidié plantear la cuestion prejudicial mediante auto de 29 de noviembre de 2011, dando
lugar al procedimiento C-82/12, Transportes Jordi Besora, en el que se dicto la Sentencia de 27 de
febrero de 2014, que establecié que la Ley 24/2001 vulneraba el ordenamiento de la Union Europea,
al considerar que el impuesto tenia una finalidad presupuestaria que no puede entenderse como
finalidad especifica en el sentido de la Directiva 92/12, por lo que resulta incompatible con la misma.
Ademas, rechaza la limitacion de los efectos de la sentencia por entender que las autoridades
espafiolas (tanto la Administracion central como la Generalitat de Catalufia) no reunian el requisito de

la buena fe a estos efectos.

En este sentido, la sentencia concluye: «El articulo 3, apén‘ado 2, de la Directiva 92/12/CEE
del Consejo, de 25 de febrero de 1992, relativa al régimen general, tenencia, circulacion y controles
de los productos objefo de impuestos especiales, debe interpretarse en el sentido de que se opone a
una norma nacional que establece un impuesto sobre la venta minorista de hidrocarburos, como el
Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos controvertido en el fitigio
principal, ya que no puede considerarse que tal impueslo persiga una finalidad especifica en el
sentido de dicha disposicién, toda vez que el mencionado impuesto, destinado a financiar el efercicio,

por parte de los entes territoriales interesados, de sus compelencias en materia de sanidad y de




medicambiente, no tiene por objeto, por si mismo, garantizar la proteccién de la salud y del

medioambientep.

5.- Mediante escritos presentados en diversas fechas, comprendidas entre el 10 de marzo de
2014 y el 9 de febrero de 2015, por quienes se citan en los Anexos |, Il 'y Ill del presente Acuerdo, se
formularon, con sustento en la referida sentencia del TJUE, sendas solicitudes de indemnizacion por
responsabilidad patrimonial del Estado legislador, instando el abono de los importes gue asimismo se
detallan en dicho Anexos, en concepto de IVMDH durante distintos periodos, comprendidos entre los
anos 2002 y 2010,

Como fundamenio se argumenta, en sintesis, que la infraccion del Derecho de la Union
Europea genera el deber de reparacion del dafio antijuridico; dafio que se concreta en el hecho de

haber soportado la carga de un tributo, el IVMDH, que ha sido declarado contrario al Derecho

comunitario.

6.- Con fechas 1 y 16 de julio de 2014, respectivamente, han emitido informes sobre las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial la Abogacia del Estado en el Ministerio de Hacienda y

Administraciones Publicas y la Direccion General de Tributos.

7.- Se ha prescindido del tramite de audiencia, previo a la redaccion de la propuesta de
resolucion, previsto en los articulos 84.1 y 11, respectivamenie, de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pulblicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (en adelante, LRJAP-PAC), y del Reglamento de los procedimientos de las Administraciones
Publicas en materia de responsabilidad patrimonial, aprobado mediante Real Decreto 428/1993, de
26 de marzo, habida cuenta de que no figuran en las presentes actuaciones, ni se toman en
consideracion otros hechos ni otras alegaciones y pruebas que las aducidas por los propios
reclamantes, tal como permite el articulo 84.4 de la Ley 30/1992, y se ha informado por el Consejo de
Estado en el dictamen, entre otros, 2.480/95, de 7 de marzo de 1996, para casos similares; debiendo
resefarse a estos efectos que los informes aludidos en el antecedente anterior contienen Gnicamente

consideraciones de naturaleza estrictamente juridica.

8.- De conformidad con lo establecido en el articulo 142.3 de la LRJAP-PAC, con fechas 6 de
noviembre de 2014 y 22 de enero de 2015, ha emitido dictamenes la Comision Permanente del
Consejo de Estado (dictamenes n.® 997/2014 y 1.117/2014) en relacién con las reclamaciones que —

siguiendo a estos efectos el criterio reiteradamente establecido por el Tribunal Supremo a efectos de




cuantia en materia casacional (sentencia de 29 de diciembre de 1998, entre otras muchas)— superan

la cuantia minima de 50.000 euros y que se citan en los Anexos | y Il, respectivamente.

9.- Dada la identidad sustancial de las presentes reclamaciones, procede su acumulacion a
efectos de su resolucion conjunta, de conformidad con lo establecido en el articulo 73 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- Con caracter previo al examen de la cuestion de fondo planteada, resulta obligado
establecer la naturaleza de las acciones ejercitadas, en la medida en que ello determina el érgano
competente para conocer de las mismas,

Las reclamaciones se fundan en la responsabilidad del Estado legislador derivada del
incumplimiento del Derecho comunitario declarado por la Sentencia del TJUE, de 27 de febrero de
2014, asunto C-82/12, Transpories Jordi Besora, por lo que resulta compelente para su resolucion el
Consejo de Ministros, segun el Tribunal Supremo tiene reiteradamente sefialado en sentencias como

la de 16 de diciembre de 2004, a la que se remile, entre otras, la de 16 de noviembre de 2010.

SEGUNDO.- El TJUE ha estimado que el principio de la responsabilidad del Estado por los
dafos causados a los particulares como consecuencia de la violacién del Derecho comunitario es
inherente al sistema de los Tratados.

Si bien el principio de responsabilidad de los Estados miembros por la falta de transposicion en
plazo de las Directivas comunitarias, imponiéndoles la obligacion de reparar los dafios causados a los
particulares en razon de tal ausencia de transposicion, fue establecido, por vez primera, por el TIUE
en la sentencia Francovich, de 19 de noviembre de 1991, siendo consagrado en numerosas
sentencias posteriores, entre ellas, las sentencias Wagner Miret (16 de diciembre de 1993), Faccini
Dori (14 de julio de 1994), puede afirmarse que la enunciacion del principio general de
responsabilidad por incumplimiento del Derecho comunitario, comprensivo de cualquier violacion del
Derecho comunitario imputable al Estado, arranca de la sentencia Factortame I, de 5 de marzo de
1996, dictada en los asuntos acumulados C-46/93, Brasserie du pécheur, y C-48/93, Factortame, que
establecié que «el principio conforme al cual los Estados miembros estan obligados a reparar los
dafios causados a los particulares por las violaciones del Derecho Comunitario que les sean

imputables, es aplicable cuando el incumplimiento reprochado sea atribuido al legislador nacional».




Al amparo de esta sentencia, cuya doctrina seguiran otras postériores ——asi, entre otras, las de
26 de marzo de 1996 (asunto British Telecommunications) y 8 de octubre de 1996 (asunto
Dillenkofer)—, hay que establecer que esta responsabilidad por accion u omision normativa de los
Estados miembros esta sujeta a los siguientes requisitos:

1.- «Que la norma juridica violada tenga por objeto conferir derechos a los particulares».

2.- «Que la violacion esté suficientemente caracterizadan.

3.- «Que exista una relacién de causalidad directa entre la infraccion de la obligacién que
incumbe al Estado y el dafio sufrido por las personas afectadasy.

4.- Que la lesién sea evaluable econdmicamente e individualizada,

Y aln a este respecto, cabria plantearse si el incumplimiento de la norma comunitaria habria
de ser declarado por el TJUE para constituir de este modo uno de los presupuestos objetivos de la
responsabilidad exigible, en su caso, al Estado incumplidor. Pues bien, no puede aceptarse tal
hipotesis, ya que, como precisa la propia sentencia Facfortame 11, ello «seria contrario al principio de
efectividad del Derecho Comunitarioy, de esta forma, dicho incumplimiento puede ser asi declarado
por el propio drgano administrativo que conozca de la reclamacion presentada o, en su caso, por el
organo jurisdiccional nacional competente.

Por ultimo, cabe sefialar que la sentencia Francovich, aplicando el principio de autonomia
institucional, establece que, «a falta de una normativa comunitaria, corresponde al ordenamiento
Juridico interno de cada Estado miembro designar los 6rganos jurisdiccionales competentes y regular
las modalidades procesales o los recursos jurisdiccionales dedicados a garantizar la plena proteccion

de los derechos y de los justiciables en virtud del Derecho comunitarioy.

TERCERO.- La primera cuestion que ha de examinarse estriba en determinar si las
pretensiones indemnizatorias formuladas han sido deducidas o no dentro del plazo legalmente
establecido, a cuyo efecto, segln el articulo 142.4, inciso Ultimo, de la Ley 30/1992, «el derecho a
reclamar prescribe al afio de haberse dictado la sentencia definitiva»; y, segin el mismo articulo,
apartado 5, «en todo caso, el derecho a reclamar prescribe al afio de ... manifestarse su efecto
lesivox (del hecho o acto motivador de la indemnizacién).

La jurisprudencia ha consagrado la doctrina de que este plazo anual ha de computarse desde
el momento en que pudo ejercitarse la accion. En este sentido se pronuncian las sentencias del
Tribunal Supremo de 19 de febrero de 1973, 20 de junio de 1976, 29 de abril de 1977, 11 de octubre
de 1982 y 22 de noviembre de 1985, entre otras muchas.
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En el presente caso, el fundamento de la declaracién de responsabilidad patrimonial del
Estado legislador lo constituye la declaracién de incumplimiento del Derecho comunitario por parte de
la norma legal en que tuvieron su amparo los ingresos por el IVMDH. De este modo, hay que
establecer que el computo del plazo comienza en la fecha en que se produjo tal declaracién de
incumplimiento, en la medida en que es esta la que podria haber puesto de manifiesto un eventual
efecto lesivo en la aplicaciéon de la normativa nacional, pues es tal declaracion la que por primera vez
permite tener conocimiento pleno de los elementos que integran la pretension indemnizatoria y, por
consiguiente, hacen posible el ejercicio de la accién, De ahi que el dies a guo para el cOmputo de ese
plazo de un afo haya de situarse en el 14 de abril de 2014, fecha de publicacion en el Diario Oficial
de la Union Europea de la sentencia del TJUE de 27 de febrero anterior; y por ello es obligado
establecer que las presentes reclamaciones, formuladas entre el 10 de marzo de 2014 y el 9 de

febrero de 2015, han sido interpuestas dentro del plazo legalmente establecido, lo que determina su

admisibilidad formal.

CUARTO.- Como serfiala el Consejo de Estado en su dictamen de 6 de noviembre de 2014
(dictamen n.° 997/2014), «con carécter previo a su analisis por separado, y aunque no ha sido
expresamente empleado por los reclamantes, conviene detenerse en el argumento segun el cual, en
virtud de los principios de equivalencia y efectividad, no deberia tenerse en cuenta el requisito clave
de la 'violacion suficientemente caracterizada", pues en el presente caso se podria incurrir en
responsabilidad en virtud de requisilos menos restrictivos segun la legislacion espafiola de la
responsabilidad patrimonial del Estacdo legislador.

Ante todo, debe recordarse que la responsabilidad de los Estados miembros por infracciones
del Derecho de la Unién Europea ha de depurarse segun las reglas sustantivas europeas, es decir
conforme a "los tres requisitos contemplados anteriormente [que] son necesarios y suficientes para
generar, a favor de los particulares, un derecho a obltener reparacion, sin excluir, no obstante, que,
con arreglo al Derecho nacional, el Estado pueda incurrir en responsabilidad en virtud de
requisitos menos restrictivos" (STJ de 5 de marzo de 1996, Brasserie du Pecheur-Factorfame,
asuntos C-46/93 y C-48/93, apartado 66). Para analizar en este caso el eventual desplazamiento de
las normas europeas en virtud del régimen nacional en su caso méas favorable, habria de partirse de
la norma establecida al efecto por el articulo 139.3 de la Ley 30/1992: "L.as Administraciones Publicas
indemnizaran a los particulares por la aplicacién de actos legislativos de naturaleza no expropiatoria
de derechos y que éstos no tengan el deber juridico de soportar, cuando asi se eslablezcan en los
propios actos legislativos y en los términos que especifiquen dichos actos”. Parece claro que la

estricta regla que rige en nuestro Derecho la responsabilidad del Estado legislador no resultaria a
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esfos efectos mas beneficiosa, de modo que habré de examinarse la solicitud de indemnizacion
conforme a las reglas europeas y de acuerdo al régimen general de responsabilidad de la Ley
30/1992, como cauce més favorable para la viabilidad de la accion.

Ya en esta ultima perspectiva, las reglas que determinan el cauce a seguir por la reclamacion
(en la que puede llamarse vertiente procesal) son las establecidas en la legislacion espaiola, que
deberan aplicarse de manera que las condiciones de fondo y de forma establecidas no puedan ser
menos favorables que las referentes a reclamaciones semejantes de naturaleza interna [principio de
equivalencia] y no puedan articularse de manera que hagan practicamente imposible o
excesivamente dificil obtener la indemnizacién {principio de efectividad] (apartado 112 de la Sentencia
del Tribunal de Justicia citada por el reclamante, de 23 de abril de 2008, The Test Claimants in the
CFC and Oividend Group Litigation contra Commissioners of Inland Revenue, asunto C-201/05)».

QUINTO.- Sentado lo anterior, es obligado establecer que, como antes hemos sefialado, el
TJUE exige, para la declaracién de responsabilidad patrimonial de los Estados miembros derivada de
un incumplimiento de la normativa comunitaria, entre otros requisitos, que tal violacion esté
suficientemente caracterizada, esto es, que el Estado en cuestién haya transgredido de forma grave y
manifiesta los limites de sus poderes discrecionales; requisito este que no se cumple en el presente
caso, dado que no existe una inobservancia manifiesta y grave por parte del legislador espafiol de los
limites impuestos a su facultad de apreciacién.

Esta evaluaciéon corresponde a los organos jurisdiccionales nacionales, que son los unicos
competentes para determinar los hechos y calificar la infraccion correspondiente del Derecho
comunitario. No obstante, el Tribunal de Justicia fija en su sentencia Facforfame |ll algunas
orientaciones basicas para ello al decir: «Enlre los elementos que el érgano jurisdiccional competente
puede tener que considerar, debe sefialarse el grado de claridad y de precision de la norma
vulnerada, la amplitud del margen de apreciacion que la norma /’nfringida’deja a las autoridades
nacionales o comunitarias, el caracter intencional o involuntario de la infraccion cometida o del
perjuicio causado, el caracter excusable o inexcusable de un eventual error de Derecho, la
circunstancia de que las actitudes adoptadas por una Institucién comunitaria hayan podido contribuir
a la omision, la adopcién o al mantenimiento de medidas o de précticas nacionales contrarias al
Derecho comunitario. En cualquier caso, una violacion del Derecho comunitario es manifiestamente
caracterizada cuando ha perdurado a pesar de haberse dictado una sentencia en la que se declara la
existencia del incumplimiento reprochado, de una sentencia prejudicial o de una jurisprudencia
reiferada del Tribunal de Justicia en la materia, de las que resulte el caracter de infraccion del

comportamiento controvertidoy.




En este sentido, resulta especialmente significativa la sentencia del Tribunal de la Union, de 4 7
de julio de 2000 (Asunto C-352/98, Bergaderm), que sefala que «el régimen establecido por el
Tribunal de Justicia sobre la base de esta disposicién, tiene en cuenta, entre otros aspeclos, la
complejidad de las situaciones que deben ser reguladas, las dificultades de aplicacion o de
interpretacion de los textos y, méas particularmente, el margen de apreciacién de que dispone el autor
del acto controvertido (sentencia de 5 de marzo de 1996, Brasserie du pécheur y Factortame, asuntos
acumulados C-46/93 y C-48/93, Rec. p. I-1029, apartado 43)», concluyendo, a este respecto, que «e/
criterio decisivo para considerar que una violacion del Derecho comunitario esta suficientemente
caracterizada es el de la inobservancia manifiesta y grave, por parte tanto de un Estado miembro
como de una Institucion comunitaria, de los limites impuestos a su facultad de apreciacién
(sentencias Brasserie du pécheur y Factortame, antes citada, apartado 55, y de 8 de octubre de 1996,
Dillenkofer y otros, asuntos acumulados C-178/94, C-179/94 y C-188/94 a C-190/94, Rec. p. -4845,
apartado 25)».

Pues bien, —y reproducimos los términos del informe emitido por la Abogacia del Estado—,
«la Ley controvertida no se aprobé en el proceso de transposicion de ninguna directiva comunitaria,
es decir, no se adopté para dar cumplimiento a la obligacién concreta y determinada de transposicién.
Por el contrario, la creacion del IVMDH supuso una actuacién del legislador en un ambito en que
disponia de un amplio margen de apreciacién, ya que podia legitimamente establecer lributos que
gravasen los hidrocarburos con la nica limitacion de que respetasen los limites impuestos por el
articulo 3.2 de la Directiva 92/12/CEE del Consejo, de 25 de febrero de 1992, relativa al régimen
general, tenencia, circulacion y controles de los productos objelo de impuestos especiales. Y no cabe
duda de que tales limites distan mucho de ser claros y precisos.

En efecto, el concepto de ‘“finalidad especifica” empleado por el articulo 3.2 de la Directiva
92/12, es un conceplo juridicamente indeterminado, cuya definicién no se establecia de manera clara
en la propia norma, otorgando a los Estados miembros un margen de apreciacion discrecional a la
hora de interpretario y aplicarlo. ’

De hecho, no puede olvidarse que existen pronunciamientos de diferentes Tribunales
Superiores de Justicia que vienen a reconocer la incertidumbre existente en la materia. Asi, antes del
pronunciamiento del TUUE hubo tres Tribunales Superiores de Justicia que, al conocer de recursos en
esla materia, fallaron a favor de la compatibilidad del IVMDH con las disposiciones de Derecho de la
Unién (sentencias del TSJ de La Rioja de 19 y 21 de febrero de 2011, del TSJ de Baleares de 8 de
septiembre de 2011, y lres sentencias del TSJ de Castilla y Leon de 20 de octubre de 2071 ). Por olra
parte, una vez conocido el fallo del TJUE, ninguno de los Tribunales Superiores de Justicia que han

dictado sentencias en recursos relativos a la solicitud de rectificacion de autoliquidaciones por [VMDH
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han considerado oportuna la imposicion de costas procesales a la Administracion, a consecuencia de

apreciar temeridad o mala fe en su actuacién, de forma que vienen a reconocer de forma tacita que la
materia litigiosa no era clara y evidente. De hecho, algunos de estos Tribunales Superiores de
Justicia se han manifestado expresamente sobre la cuestién, afirmando que “el supuesto presentaba
serias dudas de Derecho, como lo demuestran los pronunciamientos desestimatorios de distintos
Tribunales Superiores de Justicia, cuya doctrina no se correspondia con el pronunciamiento del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea” (Sentencia del TSJ de Andalucia de 6 de marzo de 2014,
recurso contencioso administrativo n°® 837/2010), o justificando, de forma muy fundamentada, la
inexistencia de mala fe de la Administracion en el presente caso (Sentencia del TSJ de Castilla-La
Mancha de 31 de marzo de 2014, en el recurso contencioso-administrativo 487/10).

En segundo lugar, con relacion a la conducta de las Instiluciones de la UE, no puede negarse
que la actuacion de la Comision contribuyd claramente al mantenimiento en vigor de las medidas
contrarias al ordenamiento de la Unidn, ya que, habiendo iniciado un procedimiento de infraccion
contra el Reino de Espafia en el afio 2002, lo mantuvo en suspenso desde el afio 2008, sin que
finalmente se llegase a interponer demanda de incumplimiento ante el Tribunal de Justicia.

Cierto es que esfte Ultimo argumento fue planteado ante el TJUE a efectos de probar la buena
fe del Reino de Espafia con el objetivo de que por dicho Tribunal se limitara en el tiempo de los
efectos de la sentencia, y que el mismo no fue entonces acogido. Pero ello no debe llevar sin méas a
la conclusion de que el TJUE considera que en el presente caso se produjo una violacion
suficientemente caracterizada del ordenamiento europeo, pues uno y ofro concepto no son
coincidentes.

Asi, la limitacion en el tiempo de los efectos de una sentencia del TJUE constituye una
excepcion a una regla general. Asi, en la propia Sentencia Transportes Jordi Besora,
ECLI'EU:C:2014:108, se sehalo;

"41. Solo con caracter excepcional puede el Tribunal de Justicia, ap/icéndo el principio general
de seguridad juridica inherente al ordenamiento juridico de la Unién, limitar la posibilidad de que los
interesados invoquen una disposicién por él interpretada con el fin de cuestionar relaciones juridicas
establecidas de buena fe. Para poder decidir dicha limitacion, es necesario que concurran dos
criterios esenciales, a saber, la buena fe de los circulos interesacdos y el riesgo de frastornos graves
(véanse, en particular, las sentencias de 10 de enero de 2006, Skov y Bilka, C 402103, Rec. p. 1199,
apartado 61; de 3 de junio de 2010, Kalinchev, C 2109, Rec. p. 1 4939, apartado 50, y Santander
Asset Management SGJJC y otros, antes citada, apartado 59).

42. Mas concretamente, el Tribunal de Justicia tinicamente ha recurrido a esta solucién en

circunstancias muy concretas, cuando existia un riesgo de repercusiones econdémicas graves
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debidas, en particular, al elevado numero de relaciones juridicas constituidas de buena fe sobre la
base de una normativa considerada validamente en vigor y era patente que los particulares y las
autoridades nacionales hablan sido incitados a observar una conducta contraria a la normativa de la
Unién en razén de una incertidumbre objetiva e importante en cuanto al alcance de las disposiciones
del Derecho de la Unibn, incertidumbre a la que hablan contribuido evenfualmente los mismos
comportamientos observados por olros Estados miembros o por la Comisién (véanse, en particular,
las sentencias de 27 de abril de 2006, Richards, C 423104, Rec. p. 1 3585, apartado 42; Kalinchev,
anles citada, apartado 51, y Santander Assef Management SGJJC y otros, antes citada, apartado
60)".

Es decir, para que concurra buena fe como requisito para la limitacion en el tiempo de los
efectos de la sentencia del TJUE es necesario, no solo que existan dudas sobre la aplicacion del
derecho comunitario, sino que, por una parte, tales dudas fuesen «patentess; y, por otra parte, que a
las mismas hayan contribuido activamente la actuacion de otros Estados miembros o de la Comision.
Por el contrario, para que se considere que existe una violacién suficientemente caracterizada es
necesario no solo que no hubiera actos contradictorios de las instituciones comunitarias, sino que es
necesario ademas que el incumplimiento del ordenamiento comunitario fuera manifiesto y grave y
que, ademas, se hubiera infringido manifiestamente el margen de apreciacion del Estado miembro
atribuido por el ordenamiento comunitario, en este caso la Directiva 92/12/CEE, lo que no ha ocurrido
en el presente caso. ,

Por ofra parfe, no puede olvidarse que el propio TJUE ha reconocido, desde la sentencia
Brasserie du Pecheur, que la apreciacion de la concurrencia o no del requisito de la infraccion
suficientermente caracterizada es una competencia exclusiva de los tribunales nacionales (y, en
consecuencia, debe entenderse que también de las autoridades administrativas, sujetas a la revision
por aquellos). En este sentido se ha pronunciado el TJUE en reiteradas ocasiones (a modo de
ejemplo, STIUE de 4 de julio de 2000, asunto C-424/97, Haim, ECLI:EU:C:2000:357, apartado 44, y
jurisprudencia alli citada). De hecho, hay que recordar que nuestro Tribunal Supremo ha apreciado
que la existencia de una sentencia del T/UE que declare una infraccién del ordenamiento de la Unidn
no implica necesariamente que la misma sea suficientemente caracterizada.

Por lo tanlo, cabe concluir que la declaracién de ausencia de buena fe de las autoridades
autonémicas y centrales espafiolas efectuada por el TIUE en su sentencia Transportes Jordi Besora,
ECLI:EU:C:2014:108, no equivale a una declaracién de existencia de infraccion suficientemente
caracterizada, puesto que uno y otro conceplo son diferentes; y, ademas, en ningun caso

corresponde al TJUE manifestarse sobre la concurrencia de este requisitor.
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Asi lo concluye, por lo demads, el Consejo de Estado en el dictamen antes aludido (dictamen
n.° 997/2014), en el que se razona lo siguiente:

«[...] la STJUE de 27 de febrero de 2014 [...] se detiene en las circunstancias del litigio de
origen, que se planteé ante el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, y las preguntas formuladas
por aquel. Son dos grupos de cuestiones de cierta complejidad (cfr. apartado 19 de la Sentencia),
las primeras sobre el tributo en sl y las segundas sobre su devengo. Como lo resume la sentencia del
Tribunal de Justicia (Sala Tercera), se trata de saber "si, por una parte, esos impuestos indirectos
persiguen una o varias finalidades especificas, y, por otra parte, respetan las normas impositivas
aplicables en relacién con los impuestos especiales o con el IVA para la determinacion de la base
imponible, la liquidacion, el devengo y el control del impuesto" (apartado 21). Puesto que se da
respuesta negativa a la primera cuestion, no se entra en la segunda.

Los apartados 24 a 29 resumen los criterios generales acerca de lo que se haya de entender
por ‘finalidad especifica" y su concurrencia a estos efeclos:

—Que el impuesto tenga una finalidad presupuestaria, esto es, financiera como antes se ha
dicho, no excluye por principio la posible finalidad especifica (apartado 27).

—Que esté afectado el impuesto a la cobertura de ciertos gastos como los sanitarios o
ambientales, no impone, sin embargo, que tenga tal finalidad especifica (apartados 28 y 29). Esto es,
"la afectacion predeterminada de los rendimientos de un impuesto como el IVMDH a la financiacion
por parte de autoridades regionales, como las Comunidades Autonomas, de competencias que les ha
transferido el Estado en materia de sanidad y medioambiente" podria ser un indice para identificar la
existencia de esa finalidad especifica, pero no es requisito suficiente pues entonces todas las
finalidades —cualquier afectacion a gastos, en definitiva— lo seria.

—En positivo, afirma la sentencia que por fin especifico hay que entender uno distinfo del
puramente financiero o presupuestario en que consiste, p. ej., el aumento de autonomla de un ente
territorial (apartados 24 y 25) y que, como el Gobierno espafiol y la Generalitat de Catalufia
aseveraban que ocurria en el caso, contribuya "por su concepcion e incidencia a la finalidad
especifica de reducir los costos sociales provocados por el consumo de hidrocarburos” (apartado 26).
Y lo anterior el Tribunal considera, partiendo de los elementos obrantes en autos, que no sucede con
el IVMDH (los apartados 30 a 36 contienen el razonamiento y la formulacién de la interpretacion del
articulo 3.2 de la Directiva 92/12 en el sentido de que se opone a un ltribufo de este tipo). Seria
necesario, primero, "que un impuesto como el IVMDH [tuviera] por objeto, por si mismo, garanlizar la
proteccion de la salud y del medioambiente”; es decir, que se afectasen sus rendimientos "al
consumo de los hidrocarburos gravados" y no a los gastos sanilarios en general (30 y 31). Y segundo,

’

se necesitaria que estuviese concebido de tal modo por lo que respecta a su estructura, “en
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particular, al hecho imponible o al tipo de gravamen, de tal modo que [disuadiese] a los
contribuyentes de utilizar hidrocarburos o que [fomentara] el uso de otros productos cuyos efectos
[fuesen] menos nocivos para el medioambiente", lo que ni se ha afirmado ni se deduce de los autos.
Pide, en definitiva, el Tribunal el cumplimienfo stricto sensu de las impropiamente llamadas
finalidades extrafiscales y que se pruebe, ademas, concretamente, que la afectacién a gastos
especificos sanitarios o ambientales disuade del consumo de productos como los gravados (de esos
hechos licitos que demuestran una capacidad econémica y no de otros cua/esqu)’era).

[.]

Ante todo debe decirse, compartiendo el criterio de la Abogacia General del Estado, que el
hecho de que la sentencia no haya apreciado la limitacién de los efectos en el tiempo, no es
equiparable —como es claro— a la existencia de una infraccién suficientemente caracterizada, cuya
delerminacion es exclusiva de los tribunales nacionales,

Se (rata de exigencias diferentes. Asi lo aprecié ya este Consejo de Estado en los dictdmenes
que se inician con el numero 1.495/2006, de 26 de octubre, y todos los que le siguieron, relativos a la
STJCE de 6 de octubre de 2005 y la contradiccion con el Derecho comunitario que esta aprecié
respecto del articulo 102.1 de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor
Afiadido. La citada sentencia tampoco acordé ninguna limitacién de sus efectos en el tiempo,
acudiendo en ese caso a la jurisprudencia segun la cual aquella solo puede establecerse
excepcionalmente si se acredita que las autoridades del Estado miembro adoptaron cierta normativa
en virtud de una 'incertidumbre objetiva e importante en cuanto al alcance de las disposiciones
comunitarias en cuestion” (STJCE de 12 de septiembre de 2000, Comisién/Reino  Unido, C-359/97).
Y, sin embargo, tanto los mencionados dictdmenes como las resoluciones del Consejo de Ministros
que los siguieron procedieron a examinar el requisito de la violacién suficientemente caracterizada,
llegando a la conclusién de que esta no habia tenido lugar.

Es mas, los propios argumentos esgrimidos por las autoridades nacionales en el proceso
pueden retomarse ahora en perspecliva distinta, asi como algunos ofros que también apunia el
informe de los servicios jurfdicos:

En primer término, y como ya se ha dicho, no se trata en este caso de transposicién del
Derecho de la UE. Ello es especialmente relevante, si se valora desde el punto de vista de los
derechos concedidos a los particulares (que no son los de una Directiva, como Ja 92/12, cuyo
incumplimiento puedan esgrimir como efeclo directo) y del margen de apreciacion del legislador
espafiol, que era por este motivo mucho mayor.

Ademas, el concepio de 'finalidad especifica" dista de ser claro y de estar sujeto a

interpretacién univoca. Tras los méas de diez apartados que le dedica la sentencia que fija la
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interpretacion, se llega a la conclusién de que es un concepto que deja cierto margen de apreciacion
a los Estados miembros, que se solapa con otros conceptos como el de finalidades fiscales o
presupuestarias propiamente dichas y cuyo criterio exegético final es tan estricto — finalidad o
afectacion a un concreto gasto que disuada del consumo de un especffico producto— que dificilmente
podia ser previsto por los legisladores estatal y aufonémico.

—Junto a ello, esta misma circunstancia, que se tratase de dos legisladores por la propia
configuracién del ordenamiento tributario espafiol, los que hubiesen de determinar la concurrencia y
en su caso el gravamen del impuesto dedicado a la finalidad especifica, ofrece una idea de la
complejidad que la apreciacion normativa revestia en el caso,

—Diversas sentencias de (ribunales superiores de justicia, que con detalle se citan en la
propuesta, habfan fallado por eso en favor de la compatibilidad del tributo en cuestion con el Derecho
de la Unién Europea.

—FEl procedimiento de incumplimiento iniciado por la Comisién se mantuvo en suspenso desde
el afio 2008 y no dio lugar a demanda de incumplimiento ante el Tribunal de Justicia.

—Las autoridades espafiolas procedieron a integrar el IVMDH en el Impuesto Especial sobre
Hidrocarburos mediante la Ley Orgénica 2/2012, de eslabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera.

Aunque estos y similares argumentos no han sido acogidos por la sentencia del Tribunal de
Justicia para colegir que los gobiernos estatal y autonémicos "habian adquirido de buena fe la
conviccion de que dicho impuesto era conforme con el Derecho de la Union" (apartado 39), ello no
quiere decir que en el caso existiese una infraccion manifiesta y grave del Derecho de la Unién, ni
que esta hubiese "perdurado a pesar de haberse dictado una sentencia en la que se declarafse] la
existencia del incumplimiento reprochado, de una sentencia prejudicial o de una jurisprudencia
reiterada del Tribunal de Justicia en la materia, de las que [resultase] el cardcter de infraccién del
comportamiento controvertido" (Factortame 111), sino que, antes bien cabe concluir que, dada la
complejidad de la regulacion y aun la dificultad de observar en concreto la tltima ratio de este tipo de
prohibicion de finalidad especifica —en esencia, que no inferfiera en la libertad de comercio ni en los
intercambios comerciales— el Estado espafiol se ajustd al margen de apreciacion concedido al
aprobar el articulo 9 de la Ley 24/2001 y no puede decirse que incurriese en una inobservancia
manifiesta y grave de los limites impuestos a su facultad de apreciacién, que es a la postre el criterio
decisivo (STJCE de 17 de abril de 2007, asunio A.G.M.-COS.MET., citada por el informe de este
Consejo de 14 de febrero de 2008 sobre insercién del Derecho europeo en el ordenamiento

espafiol)».




SEXTO.- Junto a lo anterior, existen otras razones atinentes a la cuestion de fondo que
imponen asimismo la desestimacion de las presentes reclamaciones, que cabe sintetizar en la
inexistencia de relacién de causalidad y la intangibilidad de las situaciones firmes.

En cuanto al ambito temporal de la responsabilidad del Estado miembro, el Tribunal de Justicia

tiene sefalado en su sentencia de 5 de marzo de 1996, que «/a obligacién, a cargo de los Estados
miembros, de reparar los dafios causados a los particulares por las violaciones de Derecho
comunitario que les son imputables no puede limitarse tUnicamente a los dafios sufridos con
posterioridad a que se haya dictado una sentencia del Tribunal de Justicia en la que se declare el
incumplimiento reprochado», pero en la misma sentencia sefiala que «los requisitos de fondo y de
forma, fijados por las distintas legislaciones nacionales en materia de indemnizacién de dafios,
pueden tener en cuenta las exigencias del principio de seguridad juridica».

En este sentido hay que establecer que, para que la lesién sea indemnizable, como tiene
reiterado la jurisprudencia, ha de ser antijuridica. Antijuridicidad que se dard no ya porque sea
contraria a derecho la conducta que la motiva, sino porque el sujeto que la sufre no tenga el deber
juridico de soportarla; y en estos términos lo establece el articulo 141.1 de la LRJAP-PAC.

Asi, la sentencia del Tribunal Supremo de 26 de septiembre de 1994 establece que la
responsabilidad patrimonial de la Administracion «exige la efectiva realidad de un dafio o perjuicio
que sea consecuencia del funcionamienio normal o anormal de los servicios ptiblicos en una relacion
directa de causa a efecto, pero que aparece fundado en el concepto técnico de lesion entendida
como dafio o perjuicio antijuridico, que quien lo sufre no tiene el deber juridico de soportar, pues si
existe ese deber juridico decae la obligacion de la Administracién de indemnizars.

Los ingresos realizados por los reclamantes en concepto del IVMDH tienen el caracter de
firmes, en la medida que afectan a periodos que ya no son susceptibles de devolucién de ingresos
indebidos; vy, por tanto, se frata de «situaciones consolidadas», segtn las sentencias del Tribunal
Constitucional de 20 de febrero de 1989, 14 de diciembre de 1995, 2 de octubre de 1997 y 19 de julio
de 2000, entre ofras, a efectos de considerarlas «no susceplibles de ser revisadasy como
consecuencia de la sentencia del TIUE.

Asi lo establece el Consejo de Eslado en su dictamen 987/2014, en el que se sefala lo
siguiente:

«En efecto, las liquidaciones que se encueniran en el origen de los eventuales dafios
devinieron firmes, de modo que ha de estarse al criterio de su irrevisabilidad, recogido en nuestro
Derecho en el articulo 40.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional por lo que hace a normas
declaradas inconstitucionales, y que puede enlenderse de aplicacion en virtud de la propia

jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, el cual viene dejando en manos de los
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ordenamientos de los Estados miembros la decisién de si procede o no aquella revision (asi en los
términos, entre otras, de la sentencia de 13 de enero de 2004, Kihne y Hetiz, asunto C-453/00) y ha
admitido incluso que el limite de la seguridad juridica "no exige, en principio, que un 6rgano
administrativo esté obligado a reconsiderar una resolucion administrativa que ha adquirido firmeza al
expirar los plazos razonables de recurso o por agotamiento de las vias de recurso (...). La
observancia de dicho principio permite evitar que puedan ponerse indefinidamente en cuestion actos
administrativos que surtan efectos juridicos...” (sentencia de 19 de septiembre de 2006, i-21 Germany
y Arcor, asuntos C-392/04 y 422/04, apartado 51).

En este sentido, son ya numerosos los dictamenes de este Consejo que han puesto el acento

en la propia conducta del reclamante y en la ruptura que ello supone en la relacion de causalidad, aun
cuando en ocasiones se equipara en la expresion la ausencia de perjuicio con la imposibilidad de
revision: asi, se dice, se aplica en estos casos la doctrina segun la cual el reclamante pretendia
beneficiarse de una declaracién de nulidad al amparo de una jurisprudencia en la que no tuvo parte
(dictamenes 808/2002, de 18 de abril de 2002, y 1.004/2002, de 9 de mayo de 2002).
También - se ha recordado esta doctrina, contenida en numerosos dictémenes a proposito de la
eventual devolucion de ingresos tributarios, haciendo explicito que la regla de la eficacia retroactiva
de lo resuelto por el Tribunal de Justicia encuentra sus limites en la regulacién interna de los
procesos de devolucién, que pueden considerar como tales la prescripcion de la deuda y la firmeza
de los actos administrativos (varios dictamenes que comienzan con el numero 278/2010, de 4 de
abril).

Como se ha dicho, no consta en estos casos que los reclamantes hubiesen impugnado en
tiempo y forma las liquidaciones en su momento practicadas, que devinieron firmes.

En consecuencia, no procede acordar la indemnizacion solicitada, en consideracién a una
linea jurisprudencial ya consolidada segtn la cual la ulterior declaracién de nulidad de una disposicion
legal no lleva aparejada necesariamente la invalidez de las liquidaciones firmes practicadas bajo su
amparo, maxime si contra dichas liquidaciones no se han interpuesto los pertinentes recursos (entre
otras, sentencias del Tribunal Supremo de fechas 1 de junio de 1992, 17 de febrero de 1994 y 30 de

enero de 1995)».

A estos efectos conviene precisar que el Tribunal Supremo, en sentencias de 29 de enero de
2004 y 24 de mayo de 2005, emitidas en un asunto similar al presente, sienta la intangibilidad de las
situaciones firmes pese a la declaracién de contravencion del Derecho comunitario por parte del
Tribunal de la Unién. Y lo hace precisando que la doctrina establecida con anterioridad por el propio

Alto Tribunal, en multiples sentencias que parten de la de 29 de febrero de 2000, en relacién con los
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efectos de la inconstitucionalidad del denominado gravamen complefnentario —la cual, en sintesis,
vino a considerar revisables los ingresos realizados por tal concepto tributario mediante la via
indirecta de calificar su reintegro como resarcimiento de los perjuicios patrimoniales sufridos— no
resultaba aplicable al supuesto de incumplimiento del Derecho comunitario.

Cierto es, no obstante, que el TJUE, en su sentencia de 26 de enero de 2010 (asunto C-

118/08) discrepa de esa conclusion del Tribunal Supremo, estableciendo a este respecto:
«El Derecho de la Unidn se opone a la aplicacion de una regla de un Estado miembro en virtud de la
cual una reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado basada en una infraccién de dicho
Derecho por una Ley nacional declarada mediante sentencia del Tribunal de Justicia dictada con
arreglo al articulo 226 CE solo puede estimarse si el demandante ha agotado previamente fodas las
vias de recurso internas dirigidas a impugnar la validez del aclo administrativo lesivo dictado sobre la
base de dicha Ley, mientras que tal regla no es de aplicacién a una reclamacioén de responsabilidad
patrimonial del Estado fundamentada en la infraccién de la Constitucion por la misma Ley declarada
por el érgano jurisdiccional competentex.

Pero en relacion con ello hay que sostener que dicho criterio en nada altera la conclusion
sentada respecto a la intangibilidad de las situaciones firmes habidas con anterioridad al
pronunciamiento que declara el incumplimiento del Derecho de la Union.

Efectivamente, en primer término, hay que decir que el pronunciamiento del TJUE se limita a
reiterar el criterio, ya expresado en otras sentencias anteriores, de que —y reproducimos la expresion
del Consejo de Estado en su dictamen de 23 de sepliembre de 2010 (Dictamen n.° 1.228/2010)—
debe entenderse vedada una aplicacion del régimen de responsabilidad por incumplimiento del
Derecho comunitario «que sujete su estimacién a reglas procesales menos favorables que las
establecidas para acciones equivalentes en Derecho internoy. Pero, por un lado, ni la resolucién
administrativa en relacion con la que se planted tal cuestion prejudicial se baso en ella para la
desestimacion de la reclamacion formulada, sino en el incumplimiento del requisito esencial de la
infraccion suficientemente caracterizada y en la intangibilidad, por firmes, de los actos tributarios en
cuestion; y, por otro, las decisiones estimatorias en relacion con las reclamaciones de resarcimiento
respecto a [as cantidades ingresadas en concepto del gravamen complementario no se basan en la
exisiencia o no del aquietamiento a tales actos, sino que se sustentan en su consideracién de que,
cuando una sentencia del Tribunal Conslitucional declara la inconstitucionalidad sin precisar
expresamente, por si misma, los efectos de tal declaracion respecto de los actos dictados en
aplicacién de la Ley, corresponde a los Tribunales del orden contencioso-adminisirativo determinar

tales efectos.
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Debemos, pues, afirmar que la referida sentencia del TJUE, aun cuando no considere valido el
argumento esgrimido por el Tribunal Supremo para no considerar trasladable la doctrina seguida por
el mismo ante la declaracién de inconstitucionalidad del gravamen complementario a los supuestos,
como el que aqui concierne, en el que una norma interna se considera no conforme al Derecho
comunitario, no tiene mas alcance que el sefialado, sin que implique, obviamente, que de aquella
doctrina resulte, de forma automatica, un derecho al resarcimiento.

Y ello porque tal doctrina —aun cuando fuere mantenida en lo sucesivo por el Alto Tribunal
respecto de las solicitudes de indemnizacién sustentadas en la declaracion de inconstitucionalidad de
una Ley— no implica que a tal declaracién se hubiese de anudar necesariamente un supuesto
derecho al resarcimiento de los perjuicios patrimoniales sufridos por la aplicacion de los actos
administrativos dictados bajo su cobertura, ya que, como el propio Tribunal Supremo declara en sus
pronunciamientos, aquel derecho solo podria nacer como consecuencia de la falta de mencion
expresa de los efectos de la declaracion de inconstitucionalidad de que se tratare, pues solo tal
ausencia permitiria que el Tribunal Supremo estableciere aquellos. Y baste sefalar que cuando ha
habido un pronunciamiento expreso en tal sentido por el Tribunal Constitucional aquel no ha hecho
sino acudir a la consolidada doctrina establecida por este Ultimo y por el propio Alto Tribunal con
anterioridad, en los términos expuestos; vy lo ha hecho, precisamente, para negar, con base en la
intangibilidad de los actos administrativos firmes, el resarcimiento pretendido (asf, en su seniencia de
23 de septiembre de 2002, dictada también con bastante posterioridad a las primeras emitidas en
relacion con el gravamen complementario).

Sibien es cierto que, como dice la sentencia del TJUE de 24 de marzo de 2009, «los requisitos
fijados por las legislaciones nacionales en materia de indemnizacién de dafios por responsabilidad del
Estado con arreglo al Derecho comunitario no pueden ser menos favorables que los relativos a
reclamaciones semejantes que afecten exclusivamente al Derecho nacional y no pueden articularse
de manera que hagan précticamente imposible o excesivamente diffcil obtener la indemnizaciény, no
lo es menos que no cabe que se siga un criterio mas restrictivo a las eventuales reclamaciones de
responsabilidad patrimonial sustentadas en la declaracion de inconstitucionalidad de una Ley —de
conformidad con lo establecido en el articulo 40.1 de la Ley Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional (LOTC) y la consolidada doctrina jurisprudencial establecida— que a las que
tienen su amparo en el incumplimiento del Derecho comunitario. Asf pues, tanto acudiendo a esa
interpretacion analogica de los efectos de la declaracién de inconstitucionalidad como haciéndolo a la
propia doctrina del TJUE al respecto, hay que establecer la intangibilidad de las situaciones firmes

pese a la declaracion de contravencion del Derecho comunitario,
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Por lo que, en definitiva, cabe sostener que no concurre el requisito de la antijuridicidad del
dafio, en la medida que los reclamantes venian obligados, juridicamente, a soportar el dafio invocado,
puesto que los ingresos realizados en concepto de IVMDH ya tienen el caracter de firmes, no

resultando susceptibles de generar el derecho a la devolucién de los mismos.

SEPTIMO.- Sentada tal conclusion, es obligado precisar que el hecho de que la sentencia del
TJUE establezea que no procede limitar los efectos en el tiempo de la misma, como solicitaba el
Reino de Espaiia, no permite desvirtuar dicha conclusién; y ello porque, si bien es la propia sentencia
del TJUE la que dispone de forma expresa (apartado 50) que no es aplicable la posibilidad excepcional
de limitar sus efectos en el tiempo, ello no implica sino la procedencia de remitirnos a los efectos
generales de la jurisprudencia comunitaria en el tiempo para conocer el alcance de la sentencia. El
mismo Tribunal de Justicia viene afirmando, en aplicacion del efecto directo y primacia del Derecho
Comunitario, que la sentencia que declara el incumplimiento tiene efectos ex func. Por tanto, el Estado o
Estado afectados deben, no solo suprimir la norma o acto incompatible con el Derecho Comunitario,
sino, ademas, reparar el efecto ilicito que haya producido.

En este sentido, el hecho de que la sentencia deba aplicarse con efectos ex tunc tiene como
consecuencia su aplicacion retroactiva, aunque limitada a las situaciones juridicas a las que sea
aplicable y respecto de las que no haya cosa juzgada material, prescripcion, caducidad o efectos
similares, respetando, por tanto, las situaciones juridicas firmes.

En el presente supuesto, una adecuada interpretacion de los efectos retroactivos de la
sentencia en cuestion determina que la solicitud de reintegro tenga su cauce en la via de devolucion
de ingresos indebidos, al amparo de lo establecido en el articulo 221 de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria (LGT) y en los articulos 14 a 20 del Reglamento general de desarrollo
de dicha Ley, en materia de revision en via administrativa, aprobado por el Real Decreto 520/2005, de
13 de mayo, en relacion con los ejercicios no prescritos; esto es, en relacién con los ingresos
realizados dentro del plazo de prescripcién de cuatro afios previsto en el articulo 66 de la LGT.

Es, pues, a traves de esta via como se da pleno cumplimiento al mandato de la sentencia
del TJUE en lo que concierne a los efectos retroactivos de la misma, en la medida en que se respetan
los plazos de prescripcion que establece nuestro ordenamiento juridico. Efectivamente, estar a tales
efectos no puede implicar el reconocimiento de una responsabilidad patrimonial imprescriptible por las
consecuencias de la declaracion de incumplimiento del Derecho comunitario. Admitir tal hipotesis
resulta contrario al principio de seguridad juridica.

Asi lo concluye también el dictamen del Consejo de Estado, segun el cual: «Por lo demaés, y

como afirma la propuesta, el hecho de que la sentencia no limite sus efectos en el tiempo, tendra

22




como consecuencia, en su caso, la aplicacion retroactiva respecto de las situaciones a las que sea
aplicable y no exista cosa juzgada material, prescripcién o caducidad, de acuerdo al cauce de la
devolucién de ingresos indebidos (ex articulo 221 LGT y conforme a los articulos 14 a 20 del
Reglamento General de desarrollo de dicha ley en materia de revisiéon administrativa aprobado por
Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo), y con respeto por tanto de las situaciones juridicas firmes,

—H

OCTAVO.- Las anteriores conclusiones hacen innecesario cualquier pronunciamiento sobre la

determinacion y justificacion de las cantidades que se reclaman como indemnizacién.

En virtud de todo lo expuesto, el Consejo de Ministros, de conformidad con la Abogacia del
Estado, y de acuerdo con el Consejo de Estado en relacidn con las reclamaciones sobre las que ha
emitido dictamen (Anexos | y |l), acuerda DESESTIMAR las solicitudes de indemnizacién por
responsabilidad patrimonial del Estado legislador formuladas por quienes se citan en los Anexos |, I y
Il

Contra esta resolucion, que pone fin a la via administrativa, podré interponerse recurso
contencioso-administrativo en el plazo de DOS MESES a contar desde el dia siguiente al de la
recepcion de su notificacion, ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TRIBUNAL
SUPREMO, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 12,1 a) de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa; sin perjuicio del recurso de reposicion que,
con caracter potestativo, puede interponerse en el plazo de UN MES a contar desde el dia siguiente
al de dicha recepcion, ante el Consejo de Ministros, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 116.1 de
la Ley 30/1892, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del

Procedimiento Administrativo Comun.

Elévese al Consejo de Ministros,

Madrid, ......... deiniiinnn de.........
EL MINISTRO RE HACIENDA Y
ADMINISTRACI PUBLICAS

J Cristébal Montoro Romero
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