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De conformitat amb la comunicacié de V.H.M, de 20 de febrer de 2026
(Registre d’entrada del dia 20 de febrer), el Ple del Consell Juridic Consultiu
de la Comunitat Valenciana ha examinat la peticié de dictamen cursada per
Presidéncia, en relaci6 amb la consulta facultativa formulada per
I’Ajuntament d’Ontinyent, en relacio amb el "abast objectiu de la doctrina
Jjurisprudencial fixada per la Senténcia del Tribunal Suprem num. 1620/2025,
d’l11 de desembre de 2025, dictada en recurs de cassacio, en relacié amb
Uaplicacié del principi general del dret de prohibicié de l’enriquiment injust en
l’ambit de la contractacié publica".



I
ANTECEDENTS

De 'examen de l'expedient administratiu tramés se’n desprén que:

Unic. El present dictamen versa sobre la peticié de dictamen cursada
per Presidéncia, en relaci6 amb la consulta facultativa formulada pel
Ajuntament d’Ontinyent, en relaci6 amb el "abast objectiu de la doctrina
Jjurisprudencial fixada per la Sentencia del Tribunal Suprem num. 1620/2025,
d’l11 de desembre de 2025, dictada en recurs de cassacio, en relacié amb
Uaplicacié del principi general del dret de prohibicié de l’enriquiment injust en
l’ambit de la contractacié publica”.

En particular, es planteja si “la citada doctrina, formulada en un
supuesto de ejecucion de obras fuera del contrato sin cobertura en una
modificacion contractual, debe entenderse aplicable con cardacter general a
todos los contratos del sector publico regulados por la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, o si, por el contrario, su alcance
debe considerarse limitado a los contratos de obras, atendiendo a la especifica
estructura econémica de estos y a la referencia expresa realizada en la
sentencia al presupuesto de ejecucion material, asi como a los conceptos de
gastos generales y beneficio industrial, y si, en consecuencia, los criterios
fijados por el Tribunal Supremo para la determinaciéon del quantum
indemnizatorio (en particular la exclusién de dichos conceptos) resultan
trasladables a otros tipos contractuales, como los contratos de servicios o
suministros, ejecutados sin cobertura contractual valida, pero con aceptacion
expresa o tdcita por parte de la Administracion.

Todo ello teniendo en cuenta que, con anterioridad a la citada sentencia,
diversos pronunciamientos de organos consultivos estatales y autonémicos
venian manteniendo, en supuestos de continuidad del servicio o de
prestaciones efectivamente realizadas sin contrato en vigor, que, cuando la
situacion no era imputable al contratista ni concurria dolo o mala fe por su
parte, procedia la compensacion integra de la prestacion efectivamente
realizada, partiendo del marco contractual previo y modulandolo en funcién de
las circunstancias concurrentes, a fin de evitar un enriquecimiento injusto de la
Administracion, criterio que venia siendo aplicado de forma reiterada en la
practica administrativa, especialmente en contratos de servicios.

En este contexto, se solicita pronunciamiento sobre si la doctrina fijada
por la STS 1.620/2025 comporta un cambio de criterio aplicable también a
estos supuestos, de modo que la compensacién de las prestaciones ejecutadas
sin cobertura contractual deba limitarse, con cardcter general, a los costes
efectivos acreditados, excluyendo el abono integro de la factura (esto es,
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excluyendo gastos generales y beneficio industrial cuando la realidad de
dichas prestaciones no obedece a dicha estructura de costes en la mayoria de
los casos), aun cuando la prestacién (en ocasiones no existe un vinculo
contractual previo) o su continuidad (en ocasiones son continuidades con o sin
orden formal) derive de hechos imputables a la Administraciéon y haya existido
aceptaciéon expresa o tdacita de la misma, y no se repute dolo, culpa o negligencia
del contratista o proveedor.

Asimismo, para el caso de que la doctrina fijada por la STS 1620/2025
se considerase aplicable a los contratos de servicios, se solicita
pronunciamiento sobre las consecuencias que dicha aplicaciéon tendria en
supuestos en los que, existiendo reparo formulado por la Intervencién a la
adjudicacion o a la continuidad de la prestacion, este hubiese sido levantado
por la Presidencia, y, en particular, si una vez acreditada la efectiva prestacion
del servicio y presentada la correspondiente factura, procede su abono integro,
o si, por el contrario, deberia limitarse el pago a los costes efectivos de la
prestacion, excluyendo los conceptos de beneficio industrial y gastos generales,
aun cuando el servicio se hubiera prestado con aceptacion expresa o tdcita por
parte de la Administracion.

Del mismo modo, y en coherencia con lo anterior, se solicita criterio sobre
como debe procederse, en el ambito de los contratos de servicios, a la
determinacion y eventual exclusion de los conceptos de beneficio industrial y
gastos generales, habida cuenta de que, a diferencia de los contratos de obras,
no existe obligacion de desglosar dichos conceptos en las facturas, ni un
presupuesto de ejecucion material que sirva de referencia, precisando qué tipo
de desglose, justificacion o documentacién econémica resultaria exigible al
contratista para acreditar los costes efectivos de la prestaciéon y permitir, en su
caso, el correcto abono de la compensacion que proceda, Si se tuviera que
aplicar la reciente doctrina. Por tltimo, en relacion con lo anterior, interesa
también la forma legal de proceder en aras a garantizar, si es el caso, un
procedimiento contradictorio con todas las garantias formales que resulten
exigibles”.

IT
CONSIDERACIONS

Primera. Caracter del dictamen

La peticio de dictamen té caracter facultatiu, de conformitat amb el que
estableix l'article 9 de la Llei 10/1994, de creaci6 d’aquesta institucio.

Segona. Plantejament de la qiiestio sotmesa a dictamen

La questio plantejada en antecedents exigeix determinar 1’abast de la
doctrina fixada per la Senténcia del Tribunal Suprem num. 1620/2025, d’11
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de desembre, relativa a ’aplicacioé del principi general del dret de prohibicio
de l'enriquiment injust en ’ambit de la contractacio publica; és a dir, si s’ha
d’entendre limitada als contractes d’obres -en els quals es va produir el
suposit de fet analitzat pel Tribunal- o si, per contra, resulta extensible a
altres tipus contractuals regulats per la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de
contractes del sector public (LCSP), particularment als contractes de serveis
executats sense cobertura contractual valida.

Per donar resposta a la consulta procedeix analitzar les questions
concretes que es plantegen a aquesta institucié en les consideracions
seguents.

Es important destacar que, atenent I’abast de la consulta formulada,
aquest organ consultiu només es pronunciara sobre el contingut de la
senténcia pel que fa a la seua aplicacio en 'ambit mateix del contracte de
serveis i sobre la construcci6 doctrinal realitzada en aquest context. L’analisi
es limita, per tant, a les qUiestions concretament suscitades, en els termes en
qué han estat plantejades.

Tercera. Referéncia a la doctrina de la Senténcia del Tribunal
Suprem nam. 1620/2025, d’11 de desembre

1. Antecedents de fet del cas enjudiciat

La Senténcia del Tribunal Suprem num. 1620/2025, d’11 de desembre,
enjudicia un assumpte suscitat en el marc de l’execucio dun contracte
administratiu d’obres adjudicat per ’Ajuntament de ... i ... a una mercantil.
El contracte tenia per objecte l'execucid6 de determinades obres
d’infraestructura vinculades a la instal-laci6 de moduls del centre educatiu
X..., comprenent inicialment treballs relatius als fonaments, rampa, porxo,
tancament i connexi6é de serveis del complex educatiu. El contracte va ser
adjudicat per la Junta de Govern Local al marc de 2009, les obres previstes
en el projecte van ser executades i, posteriorment, rebudes per 'ajuntament
al setembre del mateix any.

Durant ’execucio de les obres, el contractesta va dur a terme, a més de
les prestacions previstes en el projecte inicial, una seérie d’actuacions
addicionals que no estaven incloses en l'objecte del contracte ni havien estat
objecte d’'una modificacié contractual formal. Entre aquestes actuacions es
trobaven, fonamentalment, el rebaix del terreny sobre el qual s’assentava el
complex educatiu, amb la conseglient alteracio de la configuracio de l'espai i
de la disposicio dels moduls, aixi com la construccié d’una pista poliesportiva
dins del recinte del centre educatiu. Aquestes obres addicionals no van ser
incorporades mitjancant els mecanismes previstos en la legislacio de
contractes per a la modificaci6 del contracte administratiu ni constaven
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formalment autoritzades mitjancant un procediment administratiu especific.
No obstant aix0, segons es desprenia de la valoracié probatoria realitzada
davant el tribunal d’instancia, les obres es van executar amb coneixement
dels responsables técnics de ’Administracio, particularment de l'arquitecte
municipal que actuava com a director facultatiu de les obres i sense que
durant l'execucié es formulara cap objeccio per part de I’Administracio
contractant.

Una vegada finalitzades les obres i rebuda la infraestructura per
I'ajuntament, 'empresa contractesta va formular una reclamacio en queé
sollicitava el pagament del cost de les obres addicionals executades, en
considerar que aquestes actuacions havien resultat necessaries per a la
correcta funcionalitat del complex educatiu i que havien sigut realitzades amb
coneixement i acceptacidé tacita de I’Administraci6. Davant la manca de
resposta expressa per part de I'ajuntament, la mercantil va interposar recurs
contencios administratiu. El Jutjat Contenciés Administratiu va estimar
parcialment la demanda i va reconéixer el dret de l'empresa a percebre
I'import corresponent a les obres executades fora del contracte, incloent en la
quantia indemnitzadora tant el cost directe de les obres com les despeses
generals i el benefici industrial. Aquesta decisi6 va ser confirmada
posteriorment pel Tribunal Superior de Justicia de Catalunya en desestimar
el recurs d’apel-lacio interposat per 'ajuntament.

Davant aquesta senténcia, ’Ajuntament de ... i ... va interposar recurs
de cassacio davant el Tribunal Suprem en qué plantejava essencialment dues
questions: d’'una banda, si en un suposit d’execucié d’obres fora del contracte
administratiu, es pot aplicar el principi de prohibicié de 'enriquiment injust
quan aquestes obres no han estat objecte d'un encarrec formal per part de
I’Administracio; i, de ’altra, si en cas d’admetre’s ’'aplicacié d’aquest principi
la compensaciéo economica, s’ha de limitar al cost de les prestacions
efectivament realitzades o pot incloure també conceptes com les despeses
generals 1 el benefici industrial propis de l’execuci6 d'un contracte
administratiu valid.

2n. Doctrina del Tribunal Suprem sobre I’enriquiment injust en la
contractacio6 publica

En la Senténcia num. 1620/2025, el Tribunal Suprem fixa la doctrina
sobre 'abast del principi de prohibicié de I’enriquiment injust en I’ambit de la
contractacié publica, particularment en aquells suposits en qué s’han
executat prestacions per a ’Administracié sense cobertura en un contracte
administratiu valid o al marge de les modificacions contractuals legalment
previstes.

El Tribunal parteix de la consideracié que el principi de prohibicio
d’enriquiment injust constitueix un principi general del dret que ha estat
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incorporat per la jurisprudéncia contenciosa administrativa com a mecanisme
corrector per resoldre situacions en qué, malgrat la inexisténcia d’un vincle
contractual valid, es produeix un desplacament patrimonial en virtut del qual
I’Administracié obté un avantatge economic a costa del particular que ha
realitzat la prestacio. En aquests suposits, aquesta institucié permet evitar
que ’Administracié es beneficie de prestacions efectivament realitzades sense
pagar cap contraprestacid, sempre que concorreguen determinats requisits.

Referent a aixo, el Tribunal assenyala que l’aplicacio d’aquest principi
exigeix la concurréncia dels elements classics d’aquesta figura:

-l'existéncia d'un enriquiment o increment patrimonial en l'esfera de
I’Administracio,

-el correlatiu empobriment de 'operador econdémic que ha executat la
prestacio, la relacié causal entre ambdos

-i 'abséncia d’una causa juridica que justifique aquest desplacament
patrimonial.

Juntament amb aquests requisits reitera l’exigéncia addicional en
I’'ambit de la contractacié publica que consisteix en el fet que la prestacio
realitzada no derive d’una iniciativa unilateral o abusiva del contractesta, sino
que tinga el seu origen en fets imputables a I’Administracio que generen
raonablement en el particular la conviccié que la prestacio s’havia de realitzar
i seria retribuida. Aixd pot succeir, per exemple, quan la prestacio s’executa
amb coneixement i aquiescéncia dels responsables administratius, sense que
aquests formulen objeccions durant la seua realitzacio.

Ara bé, ’'alt Tribunal introdueix una precisio rellevant respecte a ’'abast
economic de la compensacio que procedeix reconéixer en aquests casos, en
fixar com a doctrina jurisprudencial que “En el quantum de la indemnizaciéon
por la aplicacién del principio de prohibicién del enriquecimiento injusto solo se
incluyen los costes ocasionados por la realizacién de las obras que carecen de
soporte juridico, entre los cuales no se encuentran los importes
correspondientes a los gastos generales y al beneficio industrial que se fijan en
el presupuesto base de licitaciéon como porcentajes del presupuesto de ejecucion
material”.

El Tribunal rebutja que la compensacié puga equiparar-se al preu que
correspondria en execuci6 dun contracte administratiu valid. En
consequeéncia, la restituci6 s’ha de limitar al valor de les prestacions
efectivament realitzades, entés com el cost dels treballs executats, excloent-
hi aquells conceptes economics que formen part del régim propi dels
contractes administratius validament celebrats, tals com les despeses
generals i el benefici industrial.

Amb l’anterior interpretacio, el Tribunal Suprem pretén evitar que la
institucio de l’enriquiment injust puga esdevindre un mecanisme indirecte
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per eludir les exigéncies del sistema de contractaciéo publica, basat en la
prévia definicio de l'objecte contractual, la concurréncia competitiva entre
licitadors i la formalitzaci6 del contracte conforme als procediments legalment
establerts.

En definitiva, en els suposits d’execucio de prestacions d’obra per a
I’Administracié sense cobertura contractual valida pero realitzades amb
coneixement o acceptacio d’aquesta, el contractesta té dret a obtindre una
compensacié economica que restablisca l’equilibri patrimonial produit, si bé
aquesta compensacié s’ha de limitar als costos efectius de la prestacio
executada, sense incloure els conceptes de despeses generals ni el benefici
industrial propis de ’execuci6é d’un contracte administratiu valid.

Quarta. Abast general de la doctrina fixada per la STS 1620/2025

Amb caracter previ a I'examen de les concretes questions formulades a
aquest organ consultiu, cal tindre en compte que el Tribunal Suprem formula
la seua doctrina en la Senténcia num. 1620/2025, en termes generals, en
afirmar que el principi de prohibicié de l’enriquiment injust constitueix un
principi general del dret aplicable en ’ambit de la contractacio publica per
resoldre situacions en les quals ’Administracié obté prestacions executades
sense cobertura en un contracte administratiu valid. Des d’aquesta
perspectiva, el Tribunal no circumscriu l’aplicacio d’aquest principi a un
determinat tipus contractual, siné que el formula com una regla general que
opera en qualsevol suposit en que, en abséncia de titol juridic suficient, s’haja
produit un desplacament patrimonial que genere un enriquiment de
I’Administracio a costa de 'operador economic que ha realitzat la prestacio.

Aquesta doctrina s’insereix, a més, en una consolidada linia
jurisprudencial de la Sala Tercera del Tribunal Suprem que ha admés
l'aplicacio del principi d’enriquiment injust en suposits de prestacions
realitzades per a ’Administracio sense cobertura contractual valida, podent
destacar, entre d’altres, les senténcies de 30 de setembre de 1999, de 12 de
gener i 12 de desembre de 2012, de 23 de mar¢ de 2015, de 5 de juliol de
2016, de 23 de marcg de 2015 o la de 17 d’octubre de 2023.

Aixi, en la Senténcia de 12 de desembre de 2012 el Tribunal Suprem
assenyala que “Pero es que ademds, debe significarse que son muchas las
sentencias dictadas por este Tribunal sobre el posible enriquecimiento injusto
de la Administracion, la mayor parte producidas en el ambito de la contratacion
administrativa (...), en las que se parte de actuaciones realizadas por un
particular en beneficio de un interés general cuya atencion corresponde a una
Administracion publica, y su ntcleo esencial estd representado por el propésito
de evitar que se produzca un injustificado desequilibrio patrimonial en perjuicio
de ese particular, supuestos que ademds exigen para asegurar los principios
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de igualdad y libre concurrencia que rigen en la contratacién administrativa,
que el desequilibrio ha de estar constituido por prestaciones del particular que
no se deban a su propia iniciativa ni revelen una voluntad maliciosa del mismo,
sino que tengan su origen en hechos, dimanantes de la Administracién publica,
que hayan generado razonablemente en ese particular la creencia de que le
incumbia un deber de colaboracién con dicha Administracién”. A meés, la
Senténcia del Tribunal Suprem 1660/2008, de 28 d’abril de 2008, afegeix
alguns dels suposits o exemples concrets en qué ha estat apreciada, per part
dels tribunals, l'existéncia d’aquest enriquiment en 1’ambit dels contractes
d’obres.

En la Senténcia de 23 de mar¢ de 2015, rec. num. 993/2014, reitera
que “la doctrina del enriquecimiento injusto que pudiera derivar de la ejecucion
de una obra para la Administracion y del equilibrio econémico que debe
mantenerse en el cumplimiento del contrato a que se refiere la sentencia de esta
Sala de 25 de febrero de 1991, siguiendo lo vertido en las de 20 de diciembre
de 1983 y 2 de abril de 1986, significa la exigibilidad por el contratista del pago
del exceso de obra necesario para completar el proyecto. O en términos de la
sentencia de 18 de julio de 2003 el desequilibrio ha de estar constituido por
prestaciones del particular que no se deban a su propia iniciativa ni revelen
una voluntad maliciosa del mismo, sino que tengan su origen en hechos,
dimanantes de la Administracion publica, que hayan generado razonablemente
en ese particular la creencia de que le incumbia un deber de colaboracion con
dicha Administracién», de suerte que «el enriquecimiento sin causa viene a
corregir situaciones de total desequilibrio, en relaciones que, carentes de ropaje
juridico, materialmente han existido produciendo beneficios concretos en una
de las partes, a costa de la otra. Con ello se originan unos efectos sin causa -
enriquecimiento y empobrecimiento- al no vindre respaldados por las formas
exigidas en el régimen administrativo. Mas estos efectos, sin causa, por la
forma, se convierten en determinantes de la causa que los corrige y repara’.

Per la seua banda, en la Senténcia num. 1275/2023, de 17 d’octubre
de 2023, rec. 6316/2020, l’alt tribunal va afirmar que “mantenemos el criterio
de que es posible acudir a la doctrina del enriquecimiento injusto o sin causa
para el pago de facturas por servicios en los casos de contratacion irregular o
no permitida, como la contratacion verbal, siempre que concurran los requisitos
citados en los fundamentos de derecho anteriores, a los que nos remitimos, y
que, en sintesis, consisten en la ganancia de uno, el correlativo
empobrecimiento de otro, un nexo de causalidad entre ambas situaciones y la
ausencia de causa justificativa, exigencias a las que se suma el requisito de
singular importancia de la ausencia de mala fe en los términos antes
expresados, es decir, es preciso que el desequilibrio esté constituido por
prestaciones del particular que no se deban a su propia iniciativa ni revelen
una voluntad maliciosa del mismo, sino que tengan su origen en hechos,
dimanantes de la Administracion publica, que hayan generado razonablemente



en ese particular la creencia de que le incumbia un deber de colaboraciéon con
dicha Administracion”.

Des d’aquesta premissa, la doctrina que recull la Senténcia num.
1620/2025 presenta un abast que, en principi, s’ha de considerar transversal
i aplicable al conjunt de la contractacio publica, en la mesura que el fonament
de la institucié no es troba en les particularitats d'un determinat contracte
administratiu, sin6 en la necessitat d’evitar que I’Administracio es beneficie
de prestacions efectivament realitzades sense pagar cap contraprestaciéo quan
aquestes prestacions han estat executades amb coneixement o acceptacio de
la mateixa Administracié i en un context de bona fe per part de l'operador
economic.

Ara bé, la circumstancia que el Tribunal Suprem formule el principi en
termes generals no impedeix que la interpretacio de la seua doctrina s’haja de
realitzar atenent el concret context en qué es pronuncia la senténcia. Aixi, el
suposit de fet enjudiciat es refereix a l’execuci6 d’obres publiques que
excedien de l’'objecte del contracte administratiu inicialment formalitzat,
sense que aquestes actuacions hagueren estat incorporades mitjancant el
procediment de modificacié contractual previst en la legislacié de contractes
(articles 204 i seguents de la Llei 9/2017, LCSP). El criteri del Tribunal es
construeix, per tant, sobre una situacio tipica del contracte d’obres, en la qual
la prestacié addicional executada per 'operador economic pot identificar-se
amb precisi6 mitjancant els parametres economics propis d’aquest tipus
contractual (benefici industrial 6% i despeses generals 13%). En aquest sentit,
en la Senténcia es conclou, amb referéncia al contracte d’obres, que “En el
quantum de la indemnizacién por la aplicacion del principio de prohibicién del
enriquecimiento injusto solo se incluyen los costes ocasionados por la
realizacion de las obras que carecen de soporte juridico, entre los cuales no se
encuentran los importes correspondientes a los gastos generales y al beneficio
industrial que se fijan en el presupuesto base de licitacién como porcentajes del
presupuesto de ejecucion material.”

Per tant, si bé el Tribunal Suprem formula la seua doctrina en termes
generals respecte del principi de prohibicié de 'enriquiment injust, el criteri
especific que fixa en relacié amb la determinacié del quantum indemnitzatori
es construeix a partir de parametres economics caracteristics del contracte
d’obres (art. 131.1 RGLCAP). Aixo obliga a interpretar l’'abast d’aquesta
doctrina distingint, d’'una banda, entre el principi general afirmat pel Tribunal
sobre la procedéncia d’aplicar I’enriquiment injust en suposits de prestacions
executades sense cobertura contractual valida; i, de l’altra, els criteris
concrets utilitzats per determinar 'abast economic de la restitucié en el cas

enjudiciat.

Des d’aquesta perspectiva, 'extensio automatica dels criteris utilitzats
per a determinar l'abast economic a altres tipus contractuals -com els
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contractes de serveis- exigeix una analisi addicional que tinga en compte les
diferéncies existents en la configuracié economica i funcional d’aquests
contractes, evitant una translacio automatica de categories que responen a
una estructura propia de l’execucido d’obres publiques, el que s’efectua en
analitzar les concretes preguntes formulades en les consideracions seglients.

Cinquena. La primera de les qiiestions que es planteja a aquesta
institucio és la segiient: “(...) teniendo en cuenta que, con anterioridad a la
citada sentencia, diversos pronunciamientos de érganos consultivos estatales
Yy autonémicos venian manteniendo, en supuestos de continuidad del servicio o
de prestaciones efectivamente realizadas sin contrato en vigor, que, cuando la
situacion no era imputable al contratista ni concurria dolo o mala fe por su
parte, procedia la compensacion integra de la prestacion efectivamente
realizada, partiendo del marco contractual previo y modulandolo en funcién de
las circunstancias concurrentes, a fin de evitar un enriquecimiento injusto de la
Administracion, criterio que venia siendo aplicado de forma reiterada en la
practica administrativa, especialmente en contratos de servicios.

En este contexto, se solicita pronunciamiento sobre si la doctrina fijada
por la STS 1.620/2025 comporta un cambio de criterio aplicable también a
estos supuestos, de modo que la compensacion de las prestaciones ejecutadas
sin cobertura contractual deba limitarse, con cardcter general, a los costes
efectivos acreditados, excluyendo el abono integro de la factura (esto es,
excluyendo gastos generales y beneficio industrial cuando la realidad de
dichas prestaciones no obedece a dicha estructura de costes en la mayoria de
los casos), aun cuando la prestacion (en ocasiones no existe un vinculo
contractual previo) o su continuidad (en ocasiones son continuidades con o sin
orden formal) derive de hechos imputables a la Administracion y haya existido
aceptacion expresa o tacita de la misma, y no se repute dolo, culpa o negligencia
del contratista o proveedor”.

1. En relacio amb aquesta primera questio, convé tindre en compte, en
primer lloc, que la doctrina establerta per la Senténcia del Tribunal Suprem
num. 1620/2025 introdueix, davant la practica anterior, una clara orientacio
restrictiva respecte de l'equiparacié entre la compensacié derivada de
I’enriquiment injust i el preu propi d'un contracte administratiu valid.

En efecte, el Tribunal Suprem subratlla en 'expressada Senténcia, com
s’ha exposat, que la institucié que prohibeix l'enriquiment injust no pot
esdevindre un mecanisme que permeta reproduir, de forma indirecta, els
efectes economics d’un contracte que no ha estat celebrat amb subjeccio a les
exigéncies de la legislacio de contractacio publica, actualment, la Llei 9/2017,
LCSP; en cas contrari, es desvirtuarien els principis de publicitat,
concurréncia i igualtat que informen el sistema de contractacio
administrativa. Des d’aquesta perspectiva, el Tribunal insisteix que la
compensacio derivada d’aquesta figura té una naturalesa estrictament
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restitutiva (no indemnitzadora), dirigida a restablir ’equilibri patrimonial
entre les parts, i no es pot utilitzar per substituir el regim economic propi d'un
contracte administratiu valid.

Ara bé, el fet que la Senténcia introduisca aquest criteri no implica
necessariament que s’haja d’entendre que fixa una regla rigida aplicable de
manera uniforme i automatica en totes les modalitats en qué ’Administracio
haja rebut prestacions sense cobertura contractual valida. Cal tindre en
compte, d'una banda, que la doctrina es formula -com s’ha exposat- en el
context especific d'un contracte d’obres, en el qual s’ha emprat l'estructura
economica propia prevista en la normativa de contractacio publica i els seus
percentatges, distingint entre el cost directe d’execucio6 i altres components
del preu contractual, com les despeses generals i el benefici industrial,
regulades en l'article 131.1 del RGLCAP. Tanmateix, la projeccié automatica
d’aquest raonament sobre altres tipus contractuals i, en particular, sobre els
contractes de serveis (objecte de consulta), exigeix una interpretacio que tinga
en compte, com s’ha dit, les particularitats d’aquests contractes i la finalitat
perseguida per la doctrina jurisprudencial.

Partint de la premissa anterior, la doctrina assentada per ’alt Tribunal
s’hauria d’entendre com una adverténcia davant l'equiparacié entre la
compensacio derivada d’una prestacio irregular i el preu contractual integre
o calculat d’acord amb els parametres i percentatges propis d’'un contracte
valid subjecte a la Llei de Contractes del Sector Public.

Per aixo, la translaci6 automatica dels criteris economics fixats pel
Tribunal Suprem en els contractes d’obres als contractes de serveis exigeix
una interpretacio prudent, atenent les diferéncies estructurals existents entre
ambdos tipus contractuals i circumstancies en les quals es produeix. Aixi, en
els contractes de serveis no existeix una descomposicio normativa del preu en
termes de pressupost d’execucio material, despeses generals i benefici
industrial, ja que generalment el preu integra de forma global els diferents
elements que conformen la prestacio, i el valor economic del servei es troba
estretament vinculat a l'organitzacié6 empresarial necessaria per a la seua
execucio.

Per tant, com a regla general, la compensacio en els suposits
d’enriquiment injust s’haura de limitar als costos efectius acreditats,
conforme a la doctrina del Tribunal Suprem, sense que procedisca la
reproduccio automatica del preu contractual ni la inclusio de conceptes i
percentatges propis d’'un contracte valid. No obstant aixo, en relacié amb el
contracte de serveis, i, en suposits degudament justificats, podria atendre’s
al valor economic de la prestacio efectivament rebuda per I’Administracio,
quan concoOrreguen les circumstancies seglents: la prestacié6 haja estat
efectivament realitzada i resulte util per a ’Administracio; la situacio irregular
siga imputable a l'actuacio administrativa; el contractista haja actuat de bona
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fe; i, fonamentalment, quan la prestacié responga a la necessitat de garantir
la continuitat d'un servei public i s’acredite, mitjancant motivacio suficient,
que el cost directe no reflecteix adequadament el valor patrimonial incorporat
a ’Administraci6.

A més, la necessitat de garantir la continuitat del servei public (neteja,
vigilancia, recollida de residus, etc.), apareix, segons el parer d’aquest Consell,
com una circumstancia qualificada que no hauria de ser ignorada en la
determinaciéo de les consequiéncies economiques derivades de la situacio
irregular. En aquest tipus de situacions, la prestacié no sol respondre a una
actuacio unilateral de 'operador economic dirigida a eludir les regles de la
contractaciéo publica, sind a un context en qué la mateixa Administracio
demana, autoritza o, almenys, consent la continuitat del servei per tal d’evitar
la seua interrupcio6 i preservar la satisfacciéo de necessitats d’interés general i
dels ciutadans. Des d’aquesta perspectiva, la resoluciéo del desequilibri
patrimonial generat per la prestacio realitzada ha de prendre en consideracio,
aixi mateix, el principi d’indemnitat del particular davant les consequéncies
d’actuacions administratives irregulars, com a manifestacio dels principis de
bona administraci6 i confianca legitima.

D’acord amb aquests principis, quan 'operador economic ha actuat de
bona fe i la prestacio ha estat efectivament realitzada i aprofitada per
I’Administracio per assegurar la continuitat d’'un servei public, no s’hauria de
traslladar al prestador del servei les consequéncies economiques d’una
situacio irregular generada en la mateixa esfera administrativa. En aquests
suposits, 1’'aplicacio del principi de prohibicié de l'enriquiment injust s’ha
d’orientar a restablir I’equilibri patrimonial alterat, evitant que ’Administracio
obtinga un avantatge economic derivat de la continuitat d'un servei, la
prestacio del qual ha considerat necessari mantindre, alhora que es garanteix
que l'operador econdomic no suporte un sacrifici patrimonial injustificat per
haver contribuit, en condicions de bona fe, a assegurar aquesta continuitat.

A meés, el principi de bona administracio, reconegut en l’article 41 de la
Carta de Drets Fonamentals de la Unié Europea i progressivament incorporat
a la jurisprudéncia i a la practica del dret administratiu intern, imposa a les
administracions publiques el deure d’actuar amb objectivitat, racionalitat i
proporcionalitat en la gestio dels interessos publics. Per aix0, en situacions
com les indicades, en les quals I’Administraci6é ha de resoldre les
consequéncies economiques de prestacions executades sense cobertura
contractual valida pero efectivament rebudes i utilitzades, ’'aplicacié d’aquest
principi exigeix adoptar solucions proporcionades que restablisquen
I’equilibri patrimonial entre les parts. Cal, per tant, evitar una situacio
d’asimetria entre 1’Administraci6 i l'operador econdmic, en la qual a
I’Administracio 1li resulte més avantatjosa una situacié de contractacio
irregular que actuar sota les regles i les formalitats de la contractacio publica.
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D’aquesta manera, els principis de bona administracio i de
proporcionalitat actuen com a criteris interpretatius que permeten
harmonitzar la finalitat perseguida per la doctrina jurisprudencial -evitar la
reproduccié6 automatica del preu contractual- amb l'exigéncia d’adoptar
solucions equilibrades i raonables en les relacions entre I’Administracio i els
operadors economics. La compensacio, per tant, haura de determinar-se
mitjancant una valoraci6 motivada del valor economic de la prestacio
efectivament rebuda, atenent les circumstancies concretes de cada cas.

En definitiva, en el marc dels contractes de servei la determinaci6 de la
compensacio s’haura de realitzar cas per cas, partint, en principi, de la regla
general fixada pel Tribunal Suprem. Aixo sense perjudici d’'una aplicacio
prudent en ’ambit dels serveis, atenent les circumstancies concretes en que
s’haja produit, i tenint en compte les diferéncies estructurals entre els
diferents tipus contractuals aixi com els principis de bona fe, confianca
legitima i bona administracié que informen 1’actuaci6 dels poders publics. En
tot cas, s’hauran de respectar els seglients limits: la compensacié no podra
incloure marges empresarials no justificats; s’haura d’evitar la reproduccio
dels percentatges de benefici industrial i despeses generals d’un contracte
valid; la valoraci6 s’haura de basar en criteris objectius, economics i técnics;
i s’lhaura d’excloure qualsevol component que no guarde relacié directa amb
la prestacio efectivament executada.

En definitiva, la Senténcia del Tribunal Suprem 1620/2025 es dicta en
el context d'un contracte d’obres i utilitza categories economiques propies
d’aquest tipus contractual, la qual cosa permet reconéixer un cert marge de
flexibilitat en la seua aplicacio a altres contractes, com els de serveis,
I'estructura economica dels quals difereix substancialment. No obstant aixo,
aquesta flexibilitat no abasta el nucli de la doctrina fixada pel Tribunal, que
exclou l'equiparacio entre la compensacio derivada de I'enriquiment injust i el
preu contractual, per la qual cosa qualsevol adaptaciéo ha de respectar el
caracter restitutori de la indemnitzacio i ’exclusio de marges empresarials
propis d'un contracte valid.

Sisena. La segona qiiestiéo que es planteja és la segiient: “(...) para el
caso de que la doctrina fijada por la STS 1620/2025 se considerase aplicable
a los contratos de servicios, se solicita pronunciamiento sobre las
consecuencias que dicha aplicacién tendria en supuestos en los que, existiendo
reparo formulado por la Intervencién a la adjudicacion o a la continuidad de la
prestacion, este hubiese sido levantado por la Presidencia, y, en particular, st
una vez acreditada la efectiva prestacion del servicio y presentada la
correspondiente factura, procede su abono integro, o si, por el contrario, deberia
limitarse el pago a los costes efectivos de la prestaciéon, excluyendo los
conceptos de beneficio industrial y gastos generales, aun cuando el servicio se
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hubiera prestado con aceptacion expresa o tdcita por parte de la
Administracion”.

En relacié amb aquesta segona questio, procedeix partir d’'una precisio
inicial. La doctrina jurisprudencial fixada per la Senténcia del Tribunal
Suprem num. 1620/2025 es formula, com ja s’ha exposat, en el context de
prestacions d’obra executades sense cobertura contractual valida i respon a
la finalitat d’evitar que el principi de prohibici6 de l’enriquiment injust
esdevinga un mecanisme que permeta reproduir, per via indirecta, els efectes
economics d'un contracte administratiu validament celebrat.

Ara bé, la projecci6 d’aquesta doctrina sobre els suposits a que es
refereix la consulta exigeix prendre en consideracio -com s’esta afirmat en el
dictamen- el context especific en qué la prestacid s’ha produit. Quan la
continuitat del servei ha estat objecte d’objeccio (reparo) per la Intervencio i
aquesta objeccid ha estat posteriorment alcada, ens trobem davant d’una
situaci6 en qué la prestacid no s’executa per iniciativa unilateral del
contractista, siné com a consequéncia d’'una decisi6 administrativa expressa
adoptada per l'd0rgan competent per a resoldre la discrepancia suscitada per
I’6rgan de control intern.

Certament, 'alcament de 'objeccio no sana per si mateix la irregularitat
contractual ni converteix la prestacio en contractualment valida. Tanmateix,
si que resulta juridicament rellevant als efectes d’apreciar la procedéncia de
I'enriquiment injust, en la mesura que reforca decisivament la imputabilitat
de la situacio a la mateixa Administracio i exclou, en principi, que 'operador
economic n’haja actuat al marge o per la seua sola iniciativa.

Doncs bé, quan l'd0rgan competent alca 1’objeccio formulada per la
Intervencio i permet la continuitat del servei, es genera precisament aquesta
situacio de confianca legitima en l'operador economic, que actua executant
una decisio administrativa expressa i en benefici de la mateixa Administracio.

Des d’aquesta perspectiva, una vegada acreditada l’efectiva realitzacio
del servei i la seua utilitat per a "’Administracio, la determinacié de la
compensacio economica no s’hauria de resoldre -com s’ha exposat- de forma
automatica mitjancant la simple exclusi6o abstracta de determinats
components de l'import sol-licitat, siné que haura de realitzar-se cas per cas,
atenent les circumstancies concretes en les quals s’haja produit, tenint en
compte les diferéncies estructurals entre els diferents tipus contractuals i els
principis que informen l’actuacio dels poders publics. Aquest criteri resulta
particularment rellevant en aquells suposits en qué -com s’ha exposat- la
prestacio s’ha realitzat per garantir la continuitat d’un servei public, principi
que constitueix un dels fonaments essencials de 'organitzacié administrativa.
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Setena. La tercera qiiestio és la segiient: “Del mismo modo, y en
coherencia con lo anterior, se solicita criterio sobre como debe procederse, en el
ambito de los contratos de servicios, a la determinacion y eventual exclusion de
los conceptos de beneficio industrial y gastos generales, habida cuenta de que,
a diferencia de los contratos de obras, no existe obligacion de desglosar dichos
conceptos en las facturas, ni un presupuesto de ejecucion material que sirva de
referencia, precisando qué tipo de desglose, justificacion o documentaciéon
economica resultaria exigible al contratista para acreditar los costes efectivos
de la prestacion y permitir, en su caso, el correcto abono de la compensacion
que proceda, si se tuviera que aplicar la reciente doctrina. Por ultimo, en relacién
con lo anterior, interesa también la forma legal de proceder en aras a
garantizar, si es el caso, un procedimiento contradictorio con todas las
garantias formales que resulten exigibles”.

Respecte a com actuar en els contractes de serveis quan s’estime que
procedeix, si és el cas, l'exclusio dels conceptes de benefici industrial i
despeses generals s’assenyala el seglient:

1. Determinacio dels costos efectius i eventual exclusio de
components del preu en els contractes de serveis

La dificultat que planteja aquesta questio deriva, fonamentalment, en
el fet que, a diferéncia del que succeeix en els contractes d’obres, en els
contractes de serveis no existeix normalment una estructura economica
predeterminada que permeta identificar de forma directa els diferents
components del preu de la prestacid, ni un pressupost d’execucié material
que servisca de referéncia per a diferenciar entre cost directe, despeses
generals i benefici empresarial, com succeeix normativament amb el contracte
d’obres. Aixi, en els contractes de serveis el preu de la prestacio sol configurar-
se com una retribucié global que integra de forma indivisible els diferents
elements que componen el cost de l'activitat empresarial necessaria per a
I’'execucio del servei -costos de personal, mitjans materials, organitzacio
empresarial i estructura operativa-, sense que existisca obligacid6 normativa
de desglossar aquests components en les factures emeses pel prestador del
servei.

Per aquesta rao, l'eventual aplicacio de la doctrina jurisprudencial no
es pot traduir, en aquest ambit contractual, en una exclusiéo automatica de
conceptes com les despeses generals o el benefici empresarial en qué la
identificaci6 autonoma resulta en molts casos técnicament costosa. Ara bé,
I’aplicacio, si és el cas, de 'expressada doctrina del Tribunal Suprem exigiria
articular un procés de comprovacio orientat a determinar si limport de la
compensacié que es demana es correspon raonablement amb el valor
economic de la prestacio efectivament rebuda per ’Administracio.
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A tal efecte, quan 1’0rgan de contractacié considere necessari verificar
I’'adequacié de limport reclamat al valor de la prestacio realitzada, podra
requerir a l'operador econdomic l’'aportacido d'una justificacid economica
suficient dels costos associats a l’execucio del servei. Aquesta justificacio
haura de permetre identificar, almenys de forma raonable, els elements
principals que han intervingut en la prestacio del servei.

En termes generals, aquesta justificacido podra referir-se, entre altres
aspectes, a:

-els costos de personal directament vinculats a la prestacio del servei,
incloent-hi les retribucions i carregues socials del personal adscrit a la seua
execucio;

-els costos derivats de la utilitzacié de mitjans materials o técnics
necessaris per a la prestacio;

-les despeses operatives associades al funcionament del servei, com ara
consums, subministraments, manteniment o serveis auxiliars;

-i, si és el cas, altres costos especifics directament relacionats amb
I’activitat desenvolupada.

L’acreditacio d’aquests elements podra realitzar-se mitjancant
I’'aportaciéo de documentacié comptable o economica que permeta identificar
els recursos emprats en l’execucié de la prestacio, tals com nomines i
assegurances socials del personal afectat, factures de subministraments o
materials utilitzats, registres de dedicacido del personal, contractes
d’arrendament o utilitzacié d’equips o altres documents equivalents. No es
tracta, en tot cas, d’exigir al contractista una reconstruccié exhaustiva de la
seua comptabilitat empresarial, sindé de disposar d’elements objectius que
permeten a I’Administracio valorar si limport reclamat reflecteix
raonablement el valor economic de la prestacié efectivament rebuda.

A partir d’aquesta informacio, ’Administracio podra avaluar si 'import
demanat es correspon amb el valor de la prestacio executada o si incorpora
elements que excedeixen d’aquest valor. En aquest ultim suposit, l'eventual
exclusio de determinats components del preu -quan puguen identificar-se
com a marges empresarials o costos estructurals no directament vinculats a
la prestacio realitzada- haura de realitzar-se sempre de forma motivada,
atenent les circumstancies concretes del servei prestat i evitant reduccions
arbitraries que desvirtuen el valor economic de la prestacio efectivament
obtinguda per ’Administracio.

En tot cas, la referéncia als "costos efectius de la prestacié” no es pot
interpretar de manera aillada ni exclusivament des duna perspectiva
comptable, sin6é en el marc conceptual propi de 'enriquiment injust, en el
qual la compensacié hauria de guardar relaci6 amb el valor patrimonial del
benefici efectivament incorporat a ’esfera de ’Administracio.
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2. Aspectes procedimentals i garanties del procediment
contradictori

Des del punt de vista procedimental, la determinacié de l'import que
procedisca pagar a l'operador economic haura de realitzar-se mitjancant la
tramitacié d'un procediment administratiu que garantisca adequadament el
principi de contradiccio i el dret d’audiéncia de l'interessat.

A aquest efecte, resulta procedent incoar un procediment especific
destinat a la liquidacio o reconeixement de les prestacions efectivament
realitzades sense cobertura contractual valida, en el qual s’incorporen els
informes técnics del servei gestor que acrediten l’efectiva realitzacio del servei
i la seua utilitat per a ’Administracio, aixi com la documentacié economica
aportada per l'operador economic per justificar el valor de la prestacio
executada.

En el marc d’aquest procediment s’haura de concedir a l'interessat un
tramit d’audiéncia perqueé puga formular les allegacions que estime
oportunes i aportar la documentacié addicional que considere pertinent per a
acreditar els costos o el valor economic de la prestacio realitzada. Aixi mateix,
I'expedient haura d’incorporar els informes técnics, juridics i, si €s el cas, de
control intern que resulten procedents, de conformitat amb la normativa
aplicable, per tal de garantir 'adequada valoracio de les circumstancies
concurrents.

La resolucio que pose fi al procediment haura d’estar degudament
motivada i expressar de forma clara els criteris utilitzats per a determinar
I'import de la compensacié reconeguda, aixi com les raons per les quals, si és
el cas, s’accepten o s’exclouen determinats components de I'import
inicialment reclamat. D’aquesta manera es garanteix, no només el respecte
de les garanties procedimentals de l'interessat, sin6 també la transparéncia i
el control juridic de la decisi6 administrativa adoptada.

En definitiva, en 1’ambit dels contractes de serveis l’aplicacié de la
doctrina jurisprudencial sobre lenriquiment injust no exigeix traslladar
mecanicament l’estructura economica propia del contracte d’obres, sino
articular un procediment administratiu que permeta determinar, mitjancant
criteris técnics i economics raonables, el valor efectiu de la prestacié rebuda
per ’Administracio, garantint alhora el dret de 'operador economic a acreditar
els elements economics de la seua activitat i a participar en un procediment
contradictori amb totes les garanties formals exigibles.
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III i
CONCLUSIO

Per tot el que s’ha exposat, en exercici de la seua funcié consultiva, i
sense perjudici de la interpretaciéo que corresponga als organs judicials en
relacio amb 1’abast de la STS 1620/2025, el Consell Juridic Consultiu de la
Comunitat Valenciana és del parer seglient:

1. Respecte a "Si la doctrina fixada per la STS 1620/2025 suposa un
canvi de criteri respecte de la practica administrativa previa en els suposits de
continuitat del servei o de prestacions executades sense contracte en vigor, de
manera que la compensacio s’haja de limitar, amb caracter general, als costos
efectius de la prestacio, excloent el pagament integre de la factura', considera
que:

La Senténcia del Tribunal Suprem num. 1620/2025 introdueix una
orientacio restrictiva destinada a evitar que l’aplicacié del principi de
prohibiciéo de l'enriquiment injust permeta reproduir els efectes economics
propis d'un contracte administratiu valid.

En consequéncia, amb caracter general, la compensacié derivada de
prestacions executades sense cobertura contractual valida s’haura de limitar
als costos efectius acreditats, en coheréncia amb la naturalesa estrictament
restitutoria de 'esmentada institucio.

No obstant aixo, en I’'ambit dels contractes de serveis, i atenent les
seues particularitats estructurals, la determinacié de la compensacié haura
de realitzar-se cas per cas, i es podra atendre, de forma excepcional i
degudament motivada, al valor econdémic de la prestacié efectivament rebuda
per ’Administracio, sempre que concorreguen els requisits de prestacio
efectiva, continuitat del servei public, imputabilitat de la situacio a 'actuacio
administrativa i bona fe de 'operador economic.

En aquests suposits, l'eventual coincidéncia entre la compensacio
reconeguda i 'import facturat no podra derivar d'una equiparacié automatica
amb el preu contractual, sin6 uUnicament de l’acreditaciéo suficient que
I'esmentat import reflecteix el valor economic real de la prestacid, sense
incloure marges empresarials propis d'un contracte administratiu valid ni
reproduir els seus components retributius.

2. Respecte a "quines conseqtiéncies tindria l'aplicacié de la doctrina de
la STS 1620/2025 en els supodsits en que, existint objeccié formulada per la
Intervencié a l'adjudicacié o a la continuitat de la prestacié, aquesta objeccio
haja estat alcat per la Presidéncia”, s’estima que:
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L’alcament de l'objecci6 per l'6rgan competent no convalida la
irregularitat contractual ni transforma la prestacié en juridicament valida,
pero constitueix un element rellevant a l’efecte d’apreciar la imputabilitat de
la situacio a ’Administracio i la bona fe de I'operador economic.

En aquests casos, acreditada l’efectiva prestacio del servei i la seua
utilitat per a ’Administracio, la determinacio de la compensacié no s’hauria
de resoldre mitjancant una reduccio automatica al cost directe, sino
mitjancant una valoracié motivada i proporcionada de les circumstancies
concurrents, en els termes exposats, respectant en tot cas el caracter
restitutori de la compensacio i els limits derivats de la doctrina
jurisprudencial.

3. Pel que fa a "Com s’ha de procedir, en els contractes de serveis, a la
determinacié dels costos efectius de la prestacié i a l'eventual exclusié de
conceptes com despeses generals o benefici industrial, aixi com al procediment
a seguir per garantir un tramit contradictori”, es considera que:

Quan resulte necessari verificar I'import reclamat, ’Administracié podra
requerir a 'operador economic ’'aportacié d’'una justificacio suficient dels costos
associats a la prestacio, incloent-hi els principals elements que hagen
intervingut en la seua execucio.

La determinacié de la compensacié s’haura d’efectuar mitjancant una
valoracio objectiva, técnicament i econdomicament fundada del valor de la
prestacio efectivament rebuda, i s’haura d’evitar tant la reproduccié automatica
del preu contractual com qualsevol situaciéo d’enriquiment injustificat de
I’Administracio.

El reconeixement d’aquesta compensacié s’haura d’articular a través d'un
procediment administratiu contradictori, amb audiéncia de linteressat,
incorporacio dels informes técnics i juridics pertinents i resolucio final
degudament motivada

V.H., no obstant aixo, resoldra el que considere procedent.

Valéncia, 22 d’abril de 2026
EL SECRETARI GENERAL

LA PRESIDENTA

HBLE. SR. VICEPRESIDENT SEGON I CONSELLER DE PRESIDENCIA
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