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RESUMEN

En el presente articulo se estudian las nuevas prestaciones patrimoniales de cardcter
publico no tributario en el dmbito local. Para lograrlo, se analiza su origen y su actual
régimen juridico.
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I. INTRODUCCION

Hasta la aprobacién de la LCSP', la contraprestacién que —por ejemplo— las enti-
dades locales exigfan a los vecinos por el servicio de recogida de residuos s6lidos urbanos
tenfa la naturaleza juridica de tasa. A partir de entonces, la calificacién dependerd de la
forma concreta en que se preste el servicio publico. Si, como es habitual, se lleva a cabo
a través de una mercantil integramente municipal o por medio de una concesionaria, ya
no serd una tasa sino una prestacién patrimonial de cardcter pdblico no tributario. No
se trata de un mero cambio nominal puesto que, como se expondra a continuacién, esto
supone alterar el régimen juridico de estas contraprestaciones.

Nos encontramos ante una nueva etapa de un debate que se planteé hace décadas
(pocas cuestiones merecen tanto el calificativo de vexara quastio) y que nunca ha ter-
minado de cerrarse de forma completa. De hecho, como més tarde se explicard, estas
nuevas figuras son la contestacién que el legislador ha realizado a la doctrina del Tribunal
Supremo que, tras muchas dudas, sent? la irrelevancia de la forma de gestién del servicio
a la hora de calificar la contraprestacién correspondiente. Igualmente, como se puede
apreciar por la tramitacién parlamentaria de esta reforma legal, detrds de esta modifi-
cacién se encuentra el interés de las empresas concesionarias por evitar la calificacién
tributaria de las contraprestaciones que se exigen por los servicios que gestionan. En este
sentido, reiteraremos lo ya expuesto en anteriores trabajos en los que abogdbamos por la
refutacién de la potestad tarifaria?, al tiempo que incorporaremos las dltimas novedades
jurisprudenciales y doctrinales.

El articulo estd estructurado en tres bloques claramente diferenciados. En el primero
de ellos se aborda, atendiendo a la doctrina del Tribunal Constitucional y a las aporta-
ciones de la doctrina especializada, el significado de la expresién «prestacién patrimonial
de cardcter publico», que se encuentra en el art. 31.3 CE. En el siguiente epigrafe se
expone, con una pretension sistemdtica, cudl ha sido la evolucién de la relevancia de la

! Abreviaturas utilizadas: art.: articulo; CE: Constitucién Espafiola de 1978; ¢f: confer; dir(s).: direc-
tor(es); FJ: fundamento juridico; LBRL: Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local;
LCSP: Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordena-
miento juridico espafol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de
26 de febrero de 2014; LGT: Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria; LPACAP: Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas; nim.: nimero;
op. cit.: opere citaro; p.(p.): pdgina(s); PPCPNT: prestacién patrimonial de cardcter publico no tributario; RSCL:
Decreto de 17 de junio de 1955 por el que se aprueba el Reglamento de Servicios de las Corporaciones locales;
ss.: siguientes; STC: Sentencia del Tribunal Constitucional; STS: Sentencia del Tribunal Supremo; TRLCSP:
Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico; TRLHL: Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales; vid.: vide.

2 El mids cercano es C. MARTINEZ SANCHEZ, «Tasas, tarifas y prestaciones patrimoniales de caricter pu-
blico no tributario», en M. L. GONZALEZ-CUELLAR SERRANO y E. ORT1Z CALLE (dirs.), La fiscalidad del agua:
situacion actual y perspectivas de reforma, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, pp. 223-268.
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gestién del servicio sobre la calificacién juridica de la contraprestacién exigida. Se trata
de resumir en pocas pdginas los debates mantenidos durante décadas por lo que, necesa-
riamente, serd preciso simplificar algunos de los argumentos utilizados, al tiempo que se
estereotipan algunas de las posiciones mantenidas. Acto seguido, se lleva a cabo la dificil
tarea de analizar el régimen juridico de las nuevas prestaciones. En efecto, la escasisima
regulacién que se contiene en el art. 20.6 TRLHL complica gravemente el conocimiento
de cudl es el contenido sustantivo de estas nuevas figuras, que realmente se definen por
exclusién («no tributarias»). Asimismo, al no existir por el momento jurisprudencia al
respecto, buena parte de las afirmaciones que se realizardn serdn pricticamente hipo-
téticas.

Por dltimo, en la conclusién se expondrd la opinidn del autor acerca de este inne-
cesariamente intrincado proceso, donde se pondrdn de manifiesto las importantes defi-
ciencias de la regulacién actual que auguran, tarde o temprano, nuevos cambios legis-
lativos.

II. PUNTO DE PARTIDA: EL CONCEPTO DE PRESTACION
PATRIMONIAL DE CARACTER PUBLICO

La expresién «prestacién patrimonial de cardcter pablico» aparece en el art. 31.3 CE,
en el que se ordena que este tipo de prestaciones se establezcan «con arreglo a la ley». El
significado de esta expresién fue ampliamente tratado por el Tribunal Constitucional en
la STC 185/1995, en la que se analizé la constitucionalidad de la creacién de la entonces
«nueva» figura denominada como precio publico. Tal y como constaba en la exposicién
de motivos de la ley impugnada, la distincién entre la tasa y el precio publico radicaba
en que, respecto del precio, «la relacién que se establece es contractual y voluntaria para
quien lo paga, (mientras que) en la tasa aparece la coactividad propia del tributo».

Asi, al desentrafiar el significado de la expresién constitucional «prestacién patri-
monial de cardcter pablico» (art. 31.3 CE) razona el Tribunal Constitucional, de forma
semejante a como previamente habfa realizado la Corte Constituzionale italiana®, que su
imposicién coactiva, esto es, «el establecimiento unilateral de la obligacién de pago por

3 Elart. 23 de la Constitucién italiana dispone que «[n]inguna prestacién personal o patrimonial puede
ser impuesta si no es de acuerdo con la ley (in base alla legge)» y su influjo es innegable sobre el tenor del art. 31.3
CE «[s]olo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de caricter publico con arreglo a la
Ley». De ahf que el Tribunal Constitucional espafiol haya acudido a la jurisprudencia constitucional italiana
para precisar el contenido de dicho articulo. En este sentido, la doctrina italiana afirma que la jurisprudencia
de la Corte Constituzionale «se ha basado, de hecho, para la identificacién de las prestaciones impuestas, sobre el
presupuesto de que la reserva de ley del articulo examinado (art. 23) se ordena a la tutela de la libertad personal
y patrimonial de los sujetos privados» (traduccién nuestra), A. FEDELE, «Art. 23», en U. SIERVO y A. FEDELE,
Rapporti Civili Art. 22-23, Commentario della Costituzione a cura di Giusseppe Branca, Nicola Zanichelli Editore
y Soc. Ed. Del Foro Italiano, Bolonia y Roma, 1978, p. 32. Asimismo, se puede consultar una referencia a la
jurisprudencia de la Corte Constituzionale sobre la materia en A. AGUALLO AVILES, Tasas y precios piblicos, Lex
Nova, Valladolid, 1992, pp. 290 y ss.
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parte del poder publico sin el concurso de la voluntad del sujeto llamado a satisfacerla
es, pues, en dltima instancia, el elemento determinante de la exigencia de reserva de ley;
por ello, bien puede concluirse que la coactividad es la nota distintiva fundamental del
concepto de prestaciéon patrimonial de cardcter publico» (F] 3.°).

Toda vez que serd la coactividad la nota decisiva para dilucidar si nos encontramos o
no ante una prestaciéon patrimonial de cardcter pablico, cumple definir exhaustivamente
qué ha de entenderse por prestacién coactiva. En buena légica con este fin, serd decisivo
averiguar «si el supuesto de hecho que da lugar a la obligacién ha sido o no realizado
de forma libre y espontdnea por el sujeto obligado y si en el origen de la constitucién
de la obligacién ha concurrido también su libre voluntad al solicitar el bien de dominio
publico, el servicio o la actuacién administrativa de cuya realizacién surge dicha obliga-

cién» (F] 3.0).

El razonamiento del Tribunal Constitucional continda con la afirmacién de que la
libertad o espontaneidad en la realizacién del hecho imponible ha de ser «real y efectivan.
Esto significa, en primer lugar, que se considerardn coactivas no solo aquellas presta-
ciones que sean consecuencia de una obligacién legal, sino también aquellas en las que
«el bien, la actividad, o el servicio requerido es objetivamente indispensable para poder
satisfacer las necesidades bdsicas de la vida personal o social de los particulares de acuer-
do con las circunstancias sociales de cada momento y lugar o, dicho con otras palabras,
cuando la renuncia a estos bienes, servicios o actividades priva al particular de aspectos
esenciales de su vida privada o social» (FJ 3.°). La concurrencia de estas circunstancias,
como advierte el propio Tribunal, deberd apreciarse caso por caso, sin que se haga una
delimitacién a priori de qué bienes, actividades o servicios revisten el mencionado ca-
rdcter esencial.

Como segunda precisién, la realizacién del hecho imponible también se deberd
considerar coactiva en los casos en los que las prestaciones pecuniarias deriven de la
utilizacién de bienes, servicios o actividades prestadas o realizadas por los entes publicos
en posicién de monopolio, tanto de iure como de facto, en tanto que «[l]a libertad de
contratar o no contratar, la posibilidad de abstenerse de utilizar el bien, el servicio o la
actividad no es a estos efectos una libertad real y efectiva» (FJ 3.°).

La trascendencia de este pronunciamiento judicial fue evidente y deparé la modi-
ficacién de la definicién legal de forma que, atendiendo a los criterios anteriormente
expuestos, pasaron a ser tasas todas las prestaciones patrimoniales exigidas por la utili-
zacién privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico; y por la prestacién
de un servicio publico que no pudiera considerarse como voluntario, bien porque su
recepcion viniera prescrita por la ley, bien por suministrarse en régimen de monopolio
(tanto de iure como de facto), o bien por tratarse de un bien o servicio «esencial».

La aplicacién del criterio de la coactividad, como correlato del principio de au-
toimposicién, resulta muy adecuada para discernir qué prestaciones patrimoniales estdn
sujetas a la reserva de ley, de conformidad con lo establecido en el art. 31.3 CE. No obs-
tante, como apunta la doctrina, la coactividad es una caracteristica externa, en muchas
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ocasiones relacionada con aspectos meramente fécticos, que no agota el contenido de
la figura del tributo, puesto que en el art. 31 de la Constitucién no solo se proclama el
principio de legalidad respecto de toda prestacién patrimonial de cardcter publico, «sino
que se establece un deber de contribuir al sostenimiento de los gastos puablicos de acuer-
do con la capacidad econémica que no aparece compartimentado en funcién del tipo
de gasto, de servicio o actividad que se trate de financiar. Precisamente por ello, dicho
precepto dificilmente permite esa ruptura que se pretende realizar en el concepto de tasa,
en el concepto de tributo y, sobre todo, en esa nocién unitaria de la Hacienda Publica
y de sus modos de financiacién, para dar paso a un modelo financiero no contributivo
alternativo al que consagra el texto constitucional»*.

Asi, no cabe duda de que toda prestacién impuesta, retomando la terminologia de
la Constitucidn italiana, debe estar sujeta a la reserva de ley. Si bien, también existen
en nuestra Constitucién principios de justicia material en el 4dmbito tributario que no
pueden ser ignorados y que, en consecuencia, han de informar la financiacién de los ser-
vicios publicos. En efecto, como se ha expuesto, el Tribunal Constitucional —notable-
mente influido por la doctrina de su homéloga Corte Costituzionale’ italiana— declaré
que debian reputarse como prestaciones patrimoniales publicas del art. 31.3 CE, y por
tanto sujetas a la reserva de ley, todas aquellas que se exigiesen con ocasién de servicios
cuya solicitud o recepcién no fuese voluntaria o, aun siéndolo, fuesen prestados en ré-
gimen de monopolio (tanto de hecho como de derecho) o resultasen imprescindibles
para la vida personal o social. Con posterioridad, el Tribunal Constitucional afiadié en
la STC 182/1997, de 28 de octubre, una nueva nota definitoria de las prestaciones pa-
trimoniales pablicas, que se anadia a la coactividad ya expuesta, y que se resumia en que
«la prestacién, con independencia de la condicién publica o privada de quien la percibe,
tenga una inequivoca finalidad de interés publico» (FJ 15)°.

Como resultado de esta jurisprudencia, el concepto de prestacién patrimonial de ca-
racter publico ha quedado definido por tres elementos: ha de tener un contenido patri-
monial; ha de perseguir una finalidad de interés publico, y, por tltimo, ha de presentar

4 J. ZORNOZA PEREZ y E. ORTIZ CALLE, «Las tasas», en D. MARIN-BARNUEVO FABO (coord.), Los tributos
locales, 2.2 ed., Civitas/Thomson, Cizur Menor, 2010, pp. 810 y 811.

> Especialmente la Sentencia niim. 72, de 9 de abril de 1969, en el que se declaré que las tarifas telefénicas
deberfan considerarse «<impuestas» a pesar de la relacién contractual que obligaba a los clientes de estos servicios.
La Corte entendi6 que la libertad del usuario para contratar los servicios telefénicos era meramente formal a tra-
vés del siguiente razonamiento: «esta libertad se reduce a la posibilidad de elegir entre la renuncia a la satisfaccién
de una necesidad esencial y la aceptacién de condiciones y de obligaciones unilateral y autoritariamente fijadas.
Se trata, en suma, de una libertad meramente formal, porque la eleccién en el primer sentido comporta el sacri-
ficio de un interés bastante relevante». Concluyendo més adelante que «cuando se trata de un servicio esencial
[...] prestado en régimen de monopolio publico, la determinacién de las tarifas no puede ser dejada al arbitrio de
la autoridad, sino que debe ser asistida por las garantias que la Constitucién ha querido asegurar mediante la re-
serva de ley». Sentencia extractada (traducida al espafiol), en A. AGUALLO AVILES, Tasasy..., op. cit., pp. 232y ss.

¢ Para una exposicién sistemdtica de la citada doctrina del Tribunal Constitucional sobre la materia, vid.
C. PALAO TABOADA, «“Precios publicos”: Una nueva figura de ingresos publicos en el Derecho Tributario espa-
fioly, Civitas Revista Espafiola de Derecho Financiero, ndm. 111, julio-septiembre 2001, pp. 451 y ss.
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el cardcter coactivo que se ha estudiado anteriormente’. La consecuencia juridica serd la
aplicacién de la reserva de ley establecida en el art. 31.3 CE.

Como ya se ha dicho, el razonamiento del Tribunal Constitucional pretende evitar
la imposicién unilateral de prestaciones patrimoniales por parte del poder ejecutivo,
esto es, «el establecimiento unilateral de la obligacién de pago por parte del poder pu-
blico sin el concurso de la voluntad del sujeto llamado a satisfacerla es, pues, en dltima
instancia, el elemento determinante de la exigencia de reserva de ley» (STC 185/1995,
EFJ 3.0). De ahi que, a fin de garantizar la autoimposicién, en tanto que concrecién de los
principios de libertad y democracia y, en menor medida, como proteccién del derecho a
la propiedad, se requiera la participacién del poder legislativo para el establecimiento de
dichas prestaciones mediante la pertinente reserva de ley®.

Ahora bien, esta proteccién del patrimonio de los ciudadanos frente a las presta-
ciones «impuestas» por el Ejecutivo no tendria més reflejo en la materia tributaria, en
principio, que lo que se refiere a su inclusién en el 4mbito de la reserva de ley. Esto es,
como ha sostenido PALAO TABOADA, afirmar que una prestacién es efectivamente una
prestacién patrimonial de cardcter piblico «no altera la naturaleza que el legislador le
haya adjudicado: precio privado, precio publico o tasa. La tinica consecuencia es que
estard sometido a la reserva de ley»”.

Esta conclusién que se acaba de apuntar no ha sido ni por asomo una cuestién pacifica
entre la doctrina. De hecho, autores como LOZANO SERRANO ' y MARTIN JIMENEZ atri-
buyeron naturaleza tributaria a todas las prestaciones patrimoniales publicas con finalidad
financiera, llegando a afirmar este dltimo que la distincién entre estas prestaciones y los
tributos, llevada a cabo en la STC 182/1997, «no tiene demasiado sentido en el 4mbito fi-
nanciero y debiera ser objeto de “matizacién expresa’», puesto que ambas categorfas «deben
responder a principios formales y materiales idénticos y cumplen la misma finalidad»'!.

7 Asi se resumié esta jurisprudencia del Tribunal Constitucional en C. LOZANO SERRANO, «Calificacién
como Tributos o Prestaciones Patrimoniales publicas de los Ingresos por Prestacién de Servicios», Civitas Revista
Espariola de Derecho Financiero, nim. 116, octubre-diciembre 2002, pp. 625-626.

8 Este razonamiento del Tribunal Constitucional acerca del consentimiento en la imposicién a través de
la reserva de ley fue criticado por considerarlo ficticio y contradictorio, por todos vid. C. GARCIA NOVOA, «La
Sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995, de 14 de diciembre, y su influencia sobre la potestad tarifa-
ria», Revista Técnica Tributaria, nim. 36, enero-marzo 1997, p. 61.

? C. PALAO TABOADA, «“Precios publicos”...», op. cit., p. 457.

10 Cfr. C. LOZANO SERRANO, «Las prestaciones patrimoniales publicas en la financiacién del gasto publi-
co», Civitas Revista Espaiola de Derecho Financiero, nim. 97, 1998, pp. 25-52. Asimismo, este mismo autor,
unos afios después, afirma que el concepto de prestacién patrimonial publica es, como tal, mds amplio que el
de tributo e incluye también una variada gama de instituciones juridicas no tributarias, como las multas o la
expropiacién forzosa, sometidas todas a la reserva de ley. Ahora bien, si en dicha prestacién concurre el pro-
pésito financiero, entonces si se ha de concluir que «cualquier prestacién coactiva impuesta a los particulares
con finalidad financiera deber4 regularse como tributo, no teniendo libertad el legislador para extraerla de esta
categoria y de sus criterios de ordenacién», «Calificacién como Tributos...», op. cit., p. 676.

' A.J. MARTIN JIMENEZ, «Notas sobre el concepto constitucional de tributo en la jurisprudencia reciente
del TC», Civitas Revista Espariola de Derecho Financiero, nim. 106, 2000, p. 211.
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Esta polémica, ciertamente compleja e interesante, parecié disiparse tras las refor-
mas legislativas que introdujeron el concepto de tasa tanto en el art. 2 LGT como en
el art. 20.1 TRLHL y en el art. 6 LT'TPP. El tenor de estos preceptos legales recogié la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional acerca de las prestaciones patrimoniales pu-
blicas con lo que, a estos efectos, la identificacién entre estas y los tributos (en este caso,
las tasas) se hizo patente.

Ahora bien, en términos generales no cabe calificar sin mds a las prestaciones patri-
moniales ptblicas como tributos. En efecto, parece posible argumentar que los conceptos
juridicos de «prestaciéon patrimonial de cardcter publico» y «tributo» no son idénticos.
Asi, se puede sostener que el tributo es una especie del género prestacién patrimonial
de cardcter publico, de suerte que todo tributo habrd de comprenderse dentro de este
género. Por el contrario, cabe la existencia de prestaciones patrimoniales publicas que no
tengan cardcter tributario. No en vano, asf lo corroboré el propio Tribunal Constitucio-
nal cuando abordé la naturaleza de la prestacion por incapacidad laboral transitoria que
los empresarios habfan de abonar a los trabajadores (STC 182/1997, FJ 15). En aquel
caso, toda vez que los destinatarios de la prestacién en cuestién eran los trabajadores y
no los entes publicos, el TC descartd «a radice» su naturaleza tributaria.

En ese mismo fundamento, el Tribunal sostuvo que «los tributos [...] son presta-
ciones patrimoniales coactivas que se satisfacen, directa o indirectamente, a los entes
publicos con la finalidad de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos (art. 31.1
CE)». De esta doctrina, que ha sido reiterada en varias ocasiones (entre otras, vid. SSTC
233/1999, FJ 18, y 102/2005, FJ 6.°), se extraen tres elementos que caracterizaban el
concepto de tributo: i) se trata de prestaciones patrimoniales coactivas; ii) que se satisfa-
cen, directa o indirectamente, a los entes publicos; iii) con la finalidad de contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos. Esta tltima caracteristica es la que, al fin y al cabo,
distingue a los tributos de las genéricas prestaciones patrimoniales de carcter publico.

Recientemente, el TC se ha referido explicitamente a las prestaciones patrimoniales
de cardcter publico subsumibles en el dmbito del art. 31.3 CE, pero que no tienen cardc-
ter tributario, concluyendo que no se trata «propiamente de una categorfa homogénea
de prestacién en sf misma, sino que obedecen a diferentes finalidades, y que tinicamente
tienen en comun, ademds de no ser tributos (delimitacién negativa), la coactividad y
el hecho de que su finalidad no es la de financiar “todos” los gastos publicos» [STC
63/2019, F] 5.°.¢)]. En cuanto a esto dltimo, no es nada claro el significado de qué pres-
taciones estdn destinadas a financiar «todos» los gastos publicos y cudles no'%. De hecho,

12 El FJ 5.0 de esta STC finaliza con unas consideraciones sobre la finalidad de las prestaciones patrimo-
niales publicas no tributarias que, se indica, no serd «el sostenimiento de los gastos publicos de forma general,
sino que se trata de prestaciones con inequivoca finalidad de interés ptiblico». Muy elocuentemente se ha dicho
de este pasaje de la sentencia que se trata de una «antinomia indescifrable [...], que no aclara tampoco un con-
fuso ejemplo en el que se hace referencia a ciertos ingresos farmacéuticos de la Seguridad Social», A. MENENDEZ
MORENO, «Menos mal que las prestaciones patrimoniales de cardcter publico no tributario son constituciona-
les!», Quincena Fiscal, ntim. 21, 2019, pp. 9-18.
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resulta muy dificil entender por qué el TC ha concluido que las PPCPNT no financian
los servicios publicos, puesto que, aunque solo fuera de manera indirecta remunerando
a las concesionarias, parece evidente que si lo hacen.

III. EVOLUCION DE LA RELEVANCIA DE LA FORMA DE GESTION
DEL SERVICIO

1. Primera etapa: reconocimiento de la potestad tarifaria

Tradicionalmente la doctrina y la jurisprudencia entendieron que la Adminis-
tracion, especialmente en lo que se refiere al dmbito local, gozaba de una porestad
tarifaria relativa a los servicios publicos prestados por la misma. Asi, se ha definido
a la tarifa como «el precio que paga el usuario para poderse beneficiar de un servicio
pl’lblico», si bien, a nuestros efectos, ha de tenerse presente que segin esta misma
doctrina «no tiene naturaleza fiscab, puesto que al fijarse una tarifa se ejerce «la po-
testad tarifaria, potestad inherente a la calificacién de una actividad como servicio
publico» 2.

Esta doctrina fue plenamente acogida por el Tribunal Supremo, quien, de forma
paradigmatica, afirmé en su Sentencia de 12 de noviembre de 1970 que «dentro de
la actividad econdémica propia de la competencia de las Corporaciones locales se hace
preciso distinguir y puntualizar dos categorias bien diferenciadas: de una parte la activi-
dad tributaria o administracién de todos los ingresos o medios que nutren con cardcter
general a la Hacienda Municipal, y de otro lado, la correspondiente a la prestacién de
servicios y suministros de cardcter social para atender las necesidades determinadas por
las exigencias de la comunidad de vecinos [...] no pueden confundirse con la actividad
tributaria de los municipios por ser dos conceptos bien diferenciados, uno el precio de
los servicios y otro el de las tasas fiscales» .

Esta distincién entre la potestad tributaria y la potestad tarifaria tiene, ain hoy,
cierto eco formal en la legislacién. En particular, en el RSCL, en el marco de la gestién
indirecta de servicios, establece que una de las cldusulas necesarias en el otorgamiento
de la concesién de servicios serd la que fije las «[t]arifas que hubieren de percibirse del
publico, con descomposicién de sus factores constitutivos, como base de futuras revisio-
nes» (art. 115.6.2 RSCL). No obstante, a pesar de la confusién que pueda generar esta
referencia a las tarifas, se ha de tener presente el tenor del art. 155 del Reglamento que
resuelve la cuestién: «en los servicios prestados directamente por la Corporacién, con
o sin 6rgano especial de administracién o mediante fundacién publica del servicio, o
indirectamente por concesién otorgada a particular o Empresa Mixta o por Consorcio

13 J. TORNOS MAS, Régimen juridico de la intervencién de los poderes piiblicos en relacién con los precios y las
tarifas, Publicaciones del Real Colegio de Espafia, Bolonia, 1982, p. 339.
4 Sentencia extractada en 7bid., p. 339.
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con otros Entes publicos, las tarifas que hayan de satisfacer los usuarios tendrédn la natu-
raleza de tasa y serdn exaccionables por la via de apremio. 2. Si el servicio se prestare con
arreglo a las formas de Derecho privado y, en especial, por Sociedad privada, municipal o
provincial, arrendamiento o concierto, las tarifas tendrdn el cardcter de precio o merced,
sometido a las prescripciones civiles o mercantiles. 3. Cualquiera que fuere la forma de
prestacién, tendrdn, no obstante, cardcter de tasa las tarifas correspondientes a los servi-
cios monopolizados y a los que fueran de recepcién obligatoria para los administrados» 1°.
Asimismo, el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba
el Texto Refundido de las disposiciones vigentes en materia de Régimen Local, vuelve a
referirse a las tarifas al establecer en su art. 107 que «[l]a determinacién de las tarifas de
los servicios que, con arreglo a la politica general de precios, deban ser autorizados por
las Comunidades Auténomas u otra Administracién competente, deberd ir precedida
del oportuno estudio econémico».

Como se puede comprobar a primera vista, en estos casos el término «tarifa» se
utiliza con un cardcter genérico, de suerte que se orilla la siempre enojosa cuestién de
dilucidar cudl es el concepto juridico preciso (tasa o precio, principalmente) que corres-
ponde a cada situacién ™.

Asi, a los meros efectos expositivos, podria resumirse la potestad tarifaria como un
criterio relativo a la financiacién de los servicios publicos, que atiende a la forma de
gestion de los mismos y que tiene como consecuencia que «la naturaleza de la contra-
prestacién dependera de la forma de gestién del servicio, de modo que, si aquella deriva
de un contrato suscrito para poder acceder a él, la contraprestacion deberd considerarse
un ingreso propio del concesionario»'”. En consecuencia, la tasa se corresponderia con
la gestién directa y la tarifa, con la gestién indirecta.

Esta distincién no es sino el correlato de la distincién que realiza el derecho admi-
nistrativo respecto de la forma de gestién de los servicios publicos, sin embargo, estd por
demostrar que responda a los principios propios del derecho financiero y tributario. De
hecho, hace ya mds de sesenta y cinco afios, Eduardo GARCIA DE ENTERRIA lticidamente
llamaba la atencién sobre el hecho de que, en la gestién indirecta de los servicios, «de la
adopcién de una forma privada en la entidad gestora del servicio, de la utilizacién pro-
cedimental por la misma del régimen privado y, en concreto, de la contabilidad privada,
se pasa casi insensiblemente a la calificacién de los ingresos que la nutren como privados
y a su tratamiento consiguiente» para, acto seguido, concluir que «la aplicacién al orden
administrativo de los procedimientos de gestién privada no alcanza a alterar por si mis-
ma la naturaleza rigurosamente piblica de estos ingresos; son cuestiones distintas las del

5 En este sentido, vid. S. MORENO GONZALEZ, «La tasa por el servicio de abastecimiento de agua potable
a domicilio: aspectos conflictivos», Tributos Locales, num. 83, 2008, pp. 39-66.

16 Para una profundizacién critica en los diversos significados del concepto «tarifa», vid. J. PAGES 1 GALTES,
«El concepto de tarifa en la LGT de 2003: Aspectos dogmdticos y positivos», Civitas Revista Espafiola de Derecho
Financiero, ndm. 126, abril-junio 2005, pp. 325-355.

17" S. MORENO GONZALEZ, «La tasa por...», 9p. cit., pp. 42 y 43.
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titulo de la obligacién tributaria, que afecta al publico, y la del modo de gestionar los
ingresos asi obtenidos por la entidad correspondiente» '®.

Esta opinidn es particularmente acertada ya que, desde el punto de vista de la obli-
gacién tributaria, no parece relevante que el servicio publico sea prestado directamente
por la Administracién competente o, en su caso, por una entidad concesionaria'®. Asf,
el hecho imponible lo constituye la prestacion del servicio publico, ya sea este prestado
mediata o inmediatamente por la Administracién. De aceptarse lo contrario, se darfa la
paradoja de que la propia Administracién encargada de prestar el servicio podria, a su
sola voluntad, sujetarse o no a los principios propios de los tributos, lo que vaciaria de
contenido la figura de la tasa.

Al mismo tiempo, hay que llamar la atencién acerca de la indefensién que en los
contribuyentes podria generarse si se permitiera a la Administracién competente decidir
si las exacciones que se van a exigir por el uso de los servicios ptblicos van a tener o no el
cardcter de tasa. En efecto, se acierta cuando se afirma que «parece que la forma juridica
utilizada para prestar el servicio carece de relevancia, pues si la titularidad de aquel es
publica siempre estaremos ante una tasa» a fin de «evitar que a través de la interposicién
de una sociedad mercantil o de cualquier otra personificacién de Derecho privado se
pueda percibir un precio privado y escapar asf al régimen tributario de las tasas»*. En
este sentido, piénsese, por ejemplo, en las limitaciones cuantitativas que la figura de
la tasa lleva aparejadas conforme al principio de equivalencia. Mds atin si tenemos en
cuenta que la caracteristica definitoria de los servicios publicos en virtud de los cuales
cabe exigir una tasa es, precisamente, la falta de libertad de los llamados al pago, bien
porque se presten los servicios en régimen de monopolio?! (tanto de iure como de facto)
por la Administracién, bien porque sean consecuencia de una obligacién legal o porque
estemos ante bienes o servicios esenciales para la ciudadanfa.

18 E. GARCIA DE ENTERRIA, «Sobre la naturaleza de la tasa y las tarifas de los servicios pablicos», Revista de
Administracién Piblica, ndm. 12, 1953, pp. 131-133. Por el contrario, existen también autores que sostuvieron,
hace ya décadas, la existencia de una potestad tarifaria distinta de la tributaria, en este sentido vid. G. ARINO
ORT1Z, Las tarifas de los servicios piiblicos. Poder tarifario, poder de tasacién y control judicial, Instituto Garcia
Oviedo, Sevilla, 1976, pp. 101 y ss.

¥ En este sentido compartimos la opinién de que «el dato de quien sea el gestor material del servicio o
prestador inmediato de la actividad, una persona ptblica, o por el contrario, juridico-privada, no desvirtta la
naturaleza de la prestacion correspondiente, ni convierte en privada la prestacién pecuniaria que satisface el
usuario o destinatario de la actuacién correspondiente, resultdndole aplicable con ello la reserva de legalidad,
con independencia de la forma de gestion del servicio, siempre que quien detente la titularidad sobre dicho
servicio publico o actividad administrativa sea un ente ptblico», M. J. FERNANDEZ PAVES, «Las tasas locales por
servicios y actividades tras la nueva LGT», Tributos Locales, ntim. 52, junio 2005, p. 30.

2 J. ZORNOZA PEREZ y E. ORTIZ CALLE, «Las tasas», op. cit., p. 821.

21 Precisamente, el propio Tribunal Supremo no dudé en otorgar la calificacién de tasas a los precios exi-
gidos por la empresa mixta viguesa «Emorvisa» encargada de los servicios mortuorios, teniendo en cuenta que
dichos servicios eran prestados en régimen de monopolio, STS de 26 de junio de 1996 (rec. nim. 16/1993),
FD 5.0
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2. Segunda etapa: superaciéon de la potestad tarifaria

La doctrina emanada de la STC 185/1995, a la que se hizo referencia anteriormen-
te, llevé a que buena parte de la doctrina concluyera que «desaparece absolutamente la
relevancia de la forma a través de la cual realice el “poder publico” la actividad o preste
el servicio» * y que, en consecuencia, el concepto de potestad tarifaria se veia sometido a
una importante redefinicién que ponifa en cuestién incluso su propia existencia®.

Asimismo, la cuestién parecié que quedaba superada, al menos en el plano normati-
vo, con la definicién de tasa consagrada en la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, que se referia a toda prestacién de servicios o realizacién de actividades en
régimen de derecho publico, teniendo en cuenta que «[s]e entenderd que los servicios
se prestan o las actividades se realizan en régimen de derecho publico cuando se lleven a
cabo mediante cualquiera de las formas previstas en la legislacién administrativa para la
gestion del servicio publico y su titularidad corresponda a un ente publico» [art. 2.2.2)

in fine LGT]*.

Si bien es cierto que esta aclaracién tan elocuente, que aparecia en la Ley General
Tributaria, no se llevé a los textos de la Ley de Tasas y Precios Publicos ni de la Ley de
Haciendas Locales, se entendia, junto con buena parte de la doctrina®, que esta omi-
sién no era dbice para que este precepto fuera de aplicacién general a todas las tasas y,
de manera especial, a las exigidas en el 4mbito local. Habia de ser asi puesto que no se
trataba de una decisién voluntaria del legislador, sino que respondia al cumplimiento de
la doctrina del Tribunal Constitucional ** que, como se verd a continuacién, se hizo mds
explicita dos anos después de la aprobacién de la Ley General Tributaria.

22 J. RAMALLO MASSANET, «Tasas, precios publicos y precios privados (hacia un concepto constitucional
del tributo)», Civitas Revista Espaiola de Derecho Financiero, nim. 90, abril-junio 1996, p. 263. Asimismo,
C. PALAO TABOADA, «“Precios publicos”: Una nueva figura...», op. cit., pp. 451 y 452, afirma, en referencia a la
postura sostenida por el Tribunal Constitucional en dicha sentencia, que «prescinde por completo del régimen
juridico tanto del servicio o actividad del ente puiblico como de la obligacién del particular, de manera que, de
acuerdo con su construccidn, es posible calificar como prestacién patrimonial de cardcter publico a un precio
satisfecho por un servicio del ente publico prestado en virtud de un contrato sometido plenamente al Derecho
privado». En un sentido andlogo, vid. inter alia]. 1. RUBIO DE URQUIA, «Hacia la privatizacion de las prestacio-
nes patrimoniales coactivas: una peligrosa tendencia que debe ser neutralizada», Tributos Locales, ndm. 9, 2001,
pp. 7-21; asi como J. M. LAGO MONTERO, «Art. 6 Concepto», en J. M. LAGO MONTERO, M. A. GARCIA FRIAS,
R. M. ALFONSO GALAN, M. A. GUERVOS MAILLO e I. GIL RODRIGUEZ, Comentario a la Ley de Tasas y Precios
Piiblicos de la Comunidad de Castilla y Ledn, Dykinson, Madrid, 2005, pp. 54 y 55.

% En este sentido, vid. C. GARCIA NOVOA, «La Sentencia del...», gp. cit., pp. 67 y ss.

24 La remisién que se hacfa a la legislacién administrativa, habfa de entenderse, en lo que hacfa al 4mbito
estatal, al Tfrulo II, arts. 212 y ss., de la entonces vigente Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del
Sector Publico, asi como, en el 4mbito local, al art. 85 LBRL.

% Cf F PEREZ ROYO, Derecho Financiero y Tributario. Parte General, vigésima edicién, Civitas, Madrid,
2010, p. 43, y J. ZORNOZA PEREZ y E. ORTIZ CALLE, «Las tasas», 9p. cit., p. 821.

% Asi, analizando la doctrina de la coactividad sentada en la STC 185/1995, se sostuvo que el régimen
juridico en el que se prestara el servicio serfa «irrelevante» para la calificacién de la prestacién, afiadiendo que
«no solo el régimen con que esté organizado el servicio, que siempre serd de Derecho publico, sino incluso el
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En particular, el Tribunal Constitucional —en referencia a las llamadas tarifas por-
tuarias— sentencié que dichas prestaciones pecuniarias habian de considerarse como
«tributos, con independencia de que los denominados servicios portuarios sean presta-
dos por la Autoridad portuaria de forma directa o indirecta, tal y como se desprende,
en la actualidad, del parrafo 2.0 del art. 2.2.4) de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre»
(STC 102/2005, de 20 de abril, FJ 6.°)*. No obstante, a pesar de la claridad y con-
tundencia con que se expresé el Tribunal Constitucional en esta sentencia, el Tribunal
Supremo mantuvo hasta el ano 2009 la tradicional distincién entre potestad tributaria y
potestad tarifaria®®, si bien —en buena medida— a causa de la aplicacién de normativas
hoy ya derogadas®. En ese momento, sin embargo, se produjo un cambio explicito en
su doctrina, que tuvo como resultado la consideracién de que es «aplicable en el 4mbito
local la referencia a que la forma de gestién del servicio no afecta a la naturaleza de la
prestacién, siempre que su titularidad siga siendo publica, como sucede en los supuestos
de concesién»*.

3. Tercera etapa: dudas en torno a la posible rehabilitacién de la potestad
tarifaria por la Ley 2/2011

Con ocasién de la aprobacién de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Soste-
nible, se llevé a cabo una reforma del art. 2 LGT que, cuando menos, puede calificarse
de criptica, tanto por la forma en que se materializé como por su contenido, o mds bien

régimen juridico de su prestacién al particular. Esto es, si la relacion que se entabla entre prestador del servicio y
usuario estd sometida al Derecho publico o al Derecho privado», concluyendo que «sea cual sea la modalidad de
organizacién del servicio y la cualidad de su prestador, puede dar lugar a una prestacién patrimonial de cardcter
publico», C. LOZANO SERRANO, «Calificacién como Tributos...», gp. cit., pp. 630 y 631.

¥ En el mismo sentido se han pronunciado los Tribunales Superiores de Justicia (verbigracia Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Galicia, de 29 de junio de 2007, rec. nim. 9051/2005, y Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla y Leén (Valladolid), de 28 de septiembre de 2008, rec. nim. 1667/2005). De
forma paradigmdtica, se puede resaltar el voto particular de la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla y Ledén (Valladolid), de 8 de junio de 2005 (rec. nim. 167/2003), que tajantemente afirma que «la
duda que pudiera surgir sobre si la forma de gestién del servicio publico afecta la naturaleza de la tasa la ha
despejado el Legislador».

%8 Buena prueba de ello es, entre otras, la STS de 20 de octubre de 2005 (rec. ntim. 3857/2000) que afir-
ma lo siguiente: «[e]sta Sala ha razonado reiteradamente [...] que hay que distinguir entre la potestad tarifaria
que, respecto de los servicios ptblicos municipales prestados por empresas concesionarias, corresponde a los
Ayuntamientos y la politica de precios, que se superpone a aquella y que corresponde al Estado y por transferen-
cia de competencias a la Comunidad Auténoma, pero en el caso presente nos hallamos ante una tasa, es decir,
un tributo, cuya aprobacidn se rige por el art. 17 y otras disposiciones de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
Reguladora de las Haciendas Locales, que no prevé en absoluto “autorizacién” alguna por parte de la Adminis-
tracién General del Estado o de las Administraciones de las Comunidades Auténomas» (FJ 4.0).

» Asi, en algunas sentencias posteriores el Tribunal Supremo ha explicado, con un encomiable esfuerzo
ilustrativo, su evolucidn jurisprudencial en esta materia, como, por ejemplo, en las SSTS de 16 de julio de 2012,
rec. nim. 62/2010, FD 3.0, y de 24 de septiembre de 2012, rec. nim. 4788/2010, FD 2.°

3 STS de 12 de noviembre de 2009, rec. ndm. 9304/2003, FD 4.° Esta doctrina se reiteré en las SSTS de
1 marzo de 2012, rec. nam. 2133/2008, FD 2.°, y de 16 de julio de 2012, rec. nim. 62/2010, FD 4.0
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por la ausencia de este. Por un lado, la modificacién legal no se sabe qué vinculacién
podia tener con dicha ley, por mds que el objeto de la misma fuera tan amplio que pre-
tendiera «introducir en el ordenamiento juridico las reformas estructurales necesarias
para crear condiciones que favorezcan un desarrollo econémico sostenibler. Quizés esta
remota relacién con el propésito de la norma fue la causa de que la enmienda legal se
colocara en la disposicién final quincuagésima octava, situdndose en el lugar antepentl-
timo de una lista de proporciones précticamente inabarcables.

El propésito incierto de esta reforma y su opaca tramitacién posibilitaron el surgi-
miento de voces que la interpretaron como una suerte de rehabilitacién de la potestad
tarifaria, sosteniendo que esta supresion «invita a reflexionar sobre el concepto de tributo

que viene manejando la jurisprudencia constitucional», asf como «viene a confirmar que

la finalidad de dicho parrafo nunca ha sido la de reconvertir las tarifas en tasas»®'.

Aun admitiendo que la confusién que rodeé a la modificacién legislativa podia dar
lugar a interpretaciones como la antecedente, no fue esa nuestra opinién, sino que de-
fendimos que el modelo de gestién de un servicio publico seguia sin ser relevante a la
hora de calificar juridicamente las prestaciones pecuniarias que se exigen en su virtud *.

En cualquier caso, parece que es ficil convenir en que la actividad legislativa fue
manifiestamente mejorable y en que esta modificacién no hizo sino enturbiar atin més
una cuestién sobre la que se lleva discutiendo durante afios® y que, al menos en las
fechas mds recientes, parecia estar resuelta. Con todo, sostuvimos que la interpretacién
de la normativa a la luz de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional es contraria al

31 En este sentido se expresé R. FALCON Y TELLA, «El concepto de tributo “desde la perspectiva constitu-
cional” y la supresién del pérrafo 2.0 del art. 2.2.4) LGT», Quincena Fiscal Aranzadi, nam.11, 2011, pp. 7 y ss.
También se compartié esta misma opinién en J. TORNOS MAS, «La tarifa como forma de retribucién de los
concesionarios. Una figura constitucional y necesaria», E/ Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho,
ndm. 24, 2011, pp. 22 y ss.

Asimismo, la Direccién General de Tributos, en su Informe 2011-28394, de 26 de julio de 2011, conclu-
y6, de forma ciertamente apresurada desde nuestro punto de vista, que «la supresién del segundo pdrrafo del
art. 2.2.a)de la LGT ha supuesto la vuelta a un esquema similar al anterior establecido por el Tribunal Supremo,
que, en sentencias de 2 de julio de 1999 y 20 de octubre de 2005, establecié un criterio diferenciador para
distinguir entre tasa y tarifa en relacién a la prestacién de los servicios publicos locales en base a la condicién
del ente gestor de los mismos». Este informe parece no tener en cuenta lo expresado por ese mismo organismo
cuatro afios antes cuando, en el Informe de 26 de octubre de 2007 ya citado, se sostuvo justamente lo contrario
en atencién no a lo contenido en el modificado art. 2 LGT, sino a la doctrina del Tribunal Constitucional (con
cita expresa de las SSTC 185/1995, 102/2005 y 121/2005).

32 C. MARTINEZ SANCHEZ, «La irrelevancia tributaria de la forma de gestién del servicio: una refutacién
de la potestad tarifaria», Tributos Locales, nim. 112, 2013, pp. 89-103.

3 Muy elocuentemente se ha apuntado que se trata de una «historia interminable», T. R. FERNANDEZ
RODRIGUEZ, «La tasa como contraprestacién de los servicios ptiblicos locales a la luz de la nueva Ley General
Tributaria», El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, ntm. 19, quincena 15-29 octubre 2004, t. 3,
p- 3125. Asimismo, también se ha mostrado critica con esta reforma, en tanto que pueda resultar como un
respaldo al criticable fenémeno de «huida de la tasa», M. Ruiz GAR1JO, «Concepto de tasa y delimitacién con
otros ingresos de derecho publico y privado», en P. CHICO DE LA CAMARA y J. GALAN Ruiz (dirs.), Las tasas
locales, Thomson/Clivitas, Cizur Menor, 2011, p. 124.



70 César Martinez Sanchez

mantenimiento de la tradicional potestad tarifaria, si bien es cierto que la modificacién
del art. 2 LGT que se operd no hizo sino aportar mds incertidumbre a una situacién ya
de por si compleja.

En efecto, fundamentamos nuestra postura en la doctrina establecida en la STC
102/2005, relativa a la calificacién juridica de las tasas portuarias. En particular, se trata-
ba de dilucidar si los apartados 1 y 2 del art. 70 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre,
de puertos del Estado y de la marina mercante (en su versién original), vulneraban el
principio de reserva de ley, establecido en el art. 31.3 CE, puesto que en ellos se califi-
caban ciertas prestaciones portuarias como «precios privados», cuantificados —sin que
existiera limite méximo legal alguno— por Orden Ministerial.

El TC comenzé su razonamiento aclarando que, mds alld del nomen iuris utilizado,
las tarifas portuarias habian de ser calificadas necesariamente como «verdaderas presta-
ciones patrimoniales de cardcter publico sujetas al art. 31.3 CE, dado que [...] dichas
tarifas se exigen, bien efectivamente por servicios que —al margen de que, como sefiala
el 6rgano judicial proponente de la cuestién, puedan o no calificarse como «objetiva-
mente indispensables»— se prestan en régimen de monopolio, bien por la utilizacién
u ocupacion de los bienes o instalaciones portuarias» (FJ 5.°). Sin embargo, el Tribunal
Constitucional no se limité a afirmar lo anterior, sino que dedicé un fundamento juri-
dico en exclusiva a clarificar que, conforme a su anterior jurisprudencia (sefialadamente,
la sentada en la STC 182/1997), «no cabe la menor duda de que, con independencia de
la calificacién formal que les otorga la Ley 27/1992 (STC 233/1999, FJ 18), las llama-
das “tarifas” por servicios portuarios constituyen prestaciones patrimoniales de cardcter
publico de naturaleza tributaria. Y son tributos, con independencia de que los denomi-
nados servicios portuarios sean prestados por la Autoridad portuaria de forma directa
o indirecta, tal y como se desprende, en la actualidad, del parrafo 2.0 del art. 2.2.4)
de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, general tributaria» (F] 6.°). Asi, resulta evidente
la contundencia con la que el Tribunal Constitucional afirmé la irrelevancia de la forma
de gestién en la que se preste el servicio publico, a la hora de calificar juridicamente
como tributo las prestaciones que se exijan en su virtud.

A este respecto, se ha de aclarar el significado del dltimo inciso de la cita jurispru-
dencial que acabamos de reproducir («tal y como se desprende»), ya que, sacado de
contexto, podria dar lugar a equivocos. En efecto, tras aclarar que la irrelevancia de la
forma de gestién del servicio era una consecuencia clara y directa de la propia doc-
trina anterior del Tribunal Constitucional, en la sentencia se expresa que —a mayor
abundamiento— dicha doctrina habia sido recogida expresamente por el legislador en
la redaccién del parrafo posteriormente suprimido del art. 2.2.2) LGT. Ahora bien,
en ningdn caso cabe entender que el Pleno esté invocando la letra de la Ley General
Tributaria de 2003 para justificar la naturaleza tributaria de unas tarifas recogidas en
una norma de 1992. No puede ser asi por una razén tan elemental como que el tenor
de una ley ordinaria no puede justificar por sf solo doctrina constitucional. En todo
caso, de existir una contradiccién entre una ley y otra posterior, no nos encontrarfa-
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mos ante un supuesto de inconstitucionalidad sino de derogacién (lex posterior derogat
priori).

En realidad, como no podia ser de otro modo, el fallo de la STC 102/2005 trae cau-
sa de, como ya se ha expuesto, la doctrina anterior del propio Tribunal Constitucional,
en particular de la sentada en la STC 185/1995 en lo tocante a la reserva de ley relativa
a las prestaciones patrimoniales publicas y de la que emana de las SSTC 182/1997 y
233/1999, que se refieren al concepto de tributo, en las cuales expresamente se afirma
que los tributos son prestaciones patrimoniales coactivas que se satisfacen «directa o
indirectamente» a los entes ptiblicos.

Pues bien, ante las dudas interpretativas suscitadas por el cambio legislativo que se
acaba de comentar, la Seccién Segunda de la Sala Tercera del Tribunal Supremo pronun-
cié una muy relevante sentencia (de 23 de noviembre de 2015, rec. 4091/2013) en la
que, por primera vez, se refiri6 a la interpretacién que habia de darse al art. 2.2.2) LGT,
tras la supresién del segundo apartado de dicho precepto que se produjo en virtud de lo
dispuesto en la Ley 2/2011, de Economia Sostenible.

Asi, tras varias sentencias en las que el Tribunal Supremo no tuvo que pronunciar-
se —por razén de aplicacién temporal de la norma— acerca de las consecuencias de la
mencionada reforma legal, en la sentencia citada sostuvo claramente que seguia vigente
su propia jurisprudencia, que trae causa a su vez de la del Tribunal Constitucional, en la
que se declaraba «que la forma gestora es irrelevante para delimitar el 4mbito de aplica-
cién de las tasas, y que lo esencial era determinar si estamos ante prestaciones coactivas
por servicios de cardcter obligatorio, indispensables o monopolisticos» (STS de 23 de
noviembre de 2015, rec. 4091/2013, FD 7.°). Esta conclusién, que expresamente ma-
tizé otra anterior cuya ratio decidendi no es ficil de entender?®, fue reiterada posterior-
mente*, con lo que quedaba establecida la jurisprudencia del Alto Tribunal al respecto,
que coincidia con la postura que habfamos defendido dos afios antes.

4. Cuarta etapa: la aparicién de las PPCPNT

Cuando la jurisprudencia del Tribunal Supremo parecia haber aclarado la cuestién
de forma definitiva, de nuevo se produjo un cambio legal que alteré la situacién por
completo. En particular, la disposicién final duodécima de la LCSP afiadié un nuevo
apartado 6 al art. 20 TRLHL, con el siguiente tenor:

«6. Las contraprestaciones econdmicas establecidas coactivamente que se perciban
por la prestacién de los servicios putblicos a que se refiere el apartado 4 de este articulo,
realizada de forma directa mediante personificacién privada o mediante gestién indirecta,

3 Doctrina que fue reiterada en la STC 121/2005, FJ 7.°
3 STS de 28 de septiembre de 2015 (rec. 2042/2013).
3 STS de 24 de noviembre de 2015 (rec. 232/2014).
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tendrdn la condicién de prestaciones patrimoniales de cardcter publico no tributario con-
forme a lo previsto en el art. 31.3 de la Constitucién.

En concreto, tendrdn tal consideracién aquellas exigidas por la explotacién de obras
o la prestacién de servicios, en régimen de concesién, sociedades de economia mixta,
entidades publicas empresariales, sociedades de capital integramente publico y demds f6r-
mulas de Derecho privado».

Se ha alterado el precepto que regula el hecho imponible de las tasas locales por lo que,
como ahora se explicard, algunas contraprestaciones que anteriormente eran tasas, pasarin
a ser calificadas como prestaciones patrimoniales de cardcter publico no tributario?”. En
este sentido, se puede hablar —una vez mds— de una «huida» del derecho tributario?®.

Pese a las serias dudas acerca de la constitucionalidad del precepto que algunos ad-
vertimos, se ha de tener presente que esta reforma ha sido refrendada claramente por el
Tribunal Constitucional. En particular, frente a la posible contravencién de lo previsto
enelart. 31.3 CE, el TC sostiene que debe descartarse la vulneracién de la reserva de ley,
en tanto que la Constitucién «no exige que todos los elementos de las prestaciones pa-
trimoniales de cardcter publico no tributarias estén delimitados en una ley, sino que sea
una norma legal la que establezca los criterios a partir de los cuales debe cuantificarse».
Anadiendo a continuacién que, si se tiene en cuenta que la Ley de Contratos regula en el
capitulo I del titulo III del libro I las reglas para establecer la cuantia de los contratos del
sector publico, debe concluirse —a su juicio— que esta regulacién «colma la reserva de
ley para este tipo de contraprestaciones» [STC 63/2019, FJ 6.°.¢)]. Lo anterior se culmi-
na sefalando que a las PPCPNT, por no tratarse de tributos, no les serdn de aplicacién
los principios generales contenidos en el art. 31.1 CE.

Por mi parte, me veo en la obligacién de reiterar la critica que ya he realizado en otro
lugar a esta decisién del Tribunal Constitucional®®. Dejando de lado otras criticas me-
nores, mi principal discrepancia tiene que ver con lo relativo a la reserva de ley. En par-
ticular, no comparto la conclusién que se alcanza en la sentencia porque, en mi opinién,
la regulacién sustantiva de las PPCPNT es insuficiente y no se colma con la remisién a

% Se ha de resaltar que esta reforma legal va en la direccién contraria a lo que undnimemente recomendé
la Comisién de expertos sobre la revisién del modelo de financiacién local, que propuso «a fin de ofrecer un
marco juridico claro y previsible, parece oportuno especificar en el texto legal, como hiciera el anterior art. 2
LGT, que la forma de gestién del servicio no afecta a la naturaleza de la prestacién exigida» (p. 65, texto
completo en hup:/fwww.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/ CDI/Sist%20Financiacion %20y %20Deuda/
InformacionEELLs/201 7/Informe_final_Comisi%C3%B3n_Reforma_SFL.pdf).

3 A pesar de que difiera en alguna de las conclusiones que alcanza, resulta muy interesante la argumen-
tacién desplegada acerca de esta cuestién en E. ORTIZ CALLE, «Huida del derecho tributario y derechos de los
ciudadanos: naturaleza juridica de la prestaciéon patrimonial por el servicio publico de abastecimiento domi-
ciliario de agua», Tributos Locales, nim. 111, 2013, pp. 143-172. Por otro lado, también se ha afirmado que
esta nueva figura constituye una «buida del Derecho Financiero», en J. ANEIROS PEREIRA, «La incorporacién al
Derecho positivo tributario del concepto de prestacién patrimonial de carcter puablico por la Ley de Contratos
del Sector Publico de 2017 y sus pretendidas consecuencias», Quincena Fiscal, nam. 7/2018, pp. 35-75.

¥ C. MARTINEZ SANCHEZ, «La constitucionalidad de las nuevas prestaciones patrimoniales de cardcter pu-
blico no tributario», CEE Estudios financieros. Revista de contabilidad y tributacién, nim. 441, 2019, pp. 113-123.
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la normativa de contratos. De hecho, me parece contradictorio que el TC haga alusién
al art. 11.2 de la Ley de Contratos («[s]e excluyen, asimismo, de la presente Ley las rela-
ciones juridicas consistentes en la prestacién de un servicio publico cuya utilizacién por
los usuarios requiera el abono de una tarifa, tasa o precio publico de aplicacién general»)
y; al mismo tiempo, se afirme que la reserva de ley queda salvada por la remision a esta
norma reguladora de la contratacién publica. Esto es, la Ley de Contratos rige la relacién
entre Administracién y concesionario pero no, salvo de manera incidental, entre este y el
usuario final. De ese modo, es necesario que la ley regule respecto a las PPCPNT quién
serd el obligado al pago, en qué plazo, qué consecuencias tendrd el impago, cuindo
prescribird la accién para reclamar el impago, etc. En ese sentido, la remisién que en el
art. 20.6 TRLHL se hace a la ordenanza resulta un ejemplo de «deslegalizacién» de los
elementos esenciales de las PPCPNT, en tanto que lo tinico que consta en la norma legal
es el nomen iuris de las contraprestaciones pero no su régimen sustantivo.

Aln es mds, tengo la impresién de que el TC no ha sido consciente de que las ac-
tuales PPCPNT van mucho mids alld del arquetipico contrato de concesién de obra o
servicios. En efecto, desde el momento en que se ha incluido también en este 4mbito a
todas aquellas personificaciones privadas de la Administracién, que constituyen técnicas
de gestién directa de los servicios publicos de acuerdo con el art. 85 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, pueden producirse situaciones
en las que no haya ningtin contrato. Asi, por ejemplo, puede ocurrir en los casos en los
que se haya encomendado, por medio de un acuerdo plenario, a una sociedad mercantil
completamente publica la prestacién de un servicio determinado. Igualmente podria
ocurrir con los encargos a medios propios que regula el art. 32 LCSP, en los que no existe
un contrato en sentido estricto.

En definitiva, como se vera a continuacién de manera detallada, nos encontramos
ante una figura respecto de la cual, dejando de lado la remisién a la que nos acabamos
de referir, el legislador solo ha fijado su denominacién y la necesidad de que se desarrolle
mediante la correspondiente ordenanza.

IV. REGIMEN JURIDICO DE LAS NUEVAS PRESTACIONES
PATRIMONIALES DE CARACTER PUBLICO NO TRIBUTARIO
EN EL AMBITO LOCAL

1. Supuesto de hecho
Como se acaba de decir, el supuesto de hecho que dard lugar a la exigencia de este

tipo de prestaciones es el mismo que el de las tasas por la prestacién de servicios publi-
cos, con la diferencia de la forma en la que se preste el referido servicio®’. En consecuen-

" En este sentido, por ejemplo, la Direccién General de Tributos ha concluido que la contraprestacién
por el servicio de recogida de residuos sélidos urbanos tendrd cardcter de tasa si se presta directamente por la
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cia, lo més sencillo es delimitar el hecho imponible de las tasas del supuesto de hecho de
las prestaciones patrimoniales de cardcter piblico no tributario.

En primer lugar, si se estd ante una contraprestacién exigida por el uso privativo
o el aprovechamiento especial del dominio publico local, en todo caso se estard ante
una tasa de las previstas en el art. 20.1.2) TRLHL (cuya lista ejemplificativa aparece en
el art. 20.3 TRLHL). En estos casos, no habrd duda a la hora de calificar como tasa la
contraprestacion.

En segundo lugar, si se trata de una prestacién patrimonial exigida por un servicio
publico o actividad administrativa de competencia local que se refiera, afecte o beneficie
de modo particular a los sujetos pasivos, habrd de dilucidarse en primera instancia si
puede ser calificada 0 no como coactiva.

Como se ha adelantado, para que se considere coactiva la prestacion, basta con que
concurra alguno de estos tres supuestos:

a) Que se trate de un servicio o actividad administrativa cuya solicitud o recepcién
venga impuesta por disposiciones legales o reglamentarias.

b) Cuando los bienes, servicios o actividades requeridos sean imprescindibles para
la vida privada o social del solicitante.

¢)  Que exista monopolio de iure (reserva a favor del sector publico) o de facto.

Si no se da ninguno de los supuestos anteriores, la prestacién patrimonial merecerd
la calificacién de precio publico y se regird por lo dispuesto en los arts. 41-47 TRLHL.

Si, por el contrario, si se diera cita alguno de los supuestos anteriores, procederia ca-
lificar como coactiva a la prestacién y, por tanto, merecerd la calificacién juridica de tasa
o de prestacién patrimonial de cardcter publico no tributario, en funcién de la forma en
que se preste el servicio.

Llegados a este punto, se ha de poner en relacién la normativa tributaria con la ad-
ministrativa, lo cual, como se verd, no siempre resulta ficil. Como es sabido, de acuerdo
con lo dispuesto en el art. 85 LBRL, se distingue entre los servicios locales prestados
mediante gestién directa de los que lo son de manera indirecta.

Se calificard como gestién directa cuando se dé alguno de los siguientes supuestos:

a) Gestion por la propia entidad local.

b) Organismo auténomo local.

¢) Entidad puablica empresarial local.

d) Sociedad mercantil local, cuyo capital social sea de titularidad publica.

Asi, las prestaciones patrimoniales coactivas que se exijan por servicios gestionados
por la propia entidad local o por un organismo auténomo local habran de ser calificadas
como tasas.

entidad local, mientras que habré de ser calificada como PPCPNT si el servicio se lleva a cabo, como es habi-
tual, a través de una concesionaria (consulta vinculante de la DGT nim. V1511-19, de 21 de junio de 2019).
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Por el contrario, a pesar de tratarse de dos supuestos de gestién directa, si el servicio
se presta por medio de una entidad publica empresarial local*! o a través de una sociedad
mercantil local (en tanto que se trata de una gestion directa «mediante personificacién
privada»), la contraprestaciéon tendrd el caricter de prestacién patrimonial de cardcter
publico no tributario.

Por otro lado, en el art. 85.2.5) LBRL se establece que mereceran la calificacién de
gestion indirecta los servicios publicos prestados «mediante las distintas formas previs-
tas para el contrato de gestién de servicios publicos en el texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de

noviembre».

Resulta muy sorprendente que el legislador no haya advertido lo necesario que re-
sultaba modificar el precepto transcrito, toda vez que el contrato de gestién de servicios

publicos del TRLCSP ya no existe como tal en la LCSP.

En efecto, en el derogado art. 277 TRLCSP se establecia que la contratacién de la
gestion de los servicios publicos podria adoptar las siguientes modalidades:

a) Concesidn, por la que el empresario gestionara el servicio a su propio riesgo y
ventura.

b) Gestidn interesada, en cuya virtud la Administracién y el empresario partici-
pardn en los resultados de la explotacién del servicio en la proporcién que se establezca
en el contrato.

¢) Concierto con persona natural o juridica que venga realizando prestaciones and-
logas a las que constituyen el servicio publico de que se trate.

d) Sociedad de economia mixta en la que la Administracién participe, por si o por
medio de una entidad publica, en concurrencia con personas naturales o juridicas.

A pesar de que se trate de un precepto derogado, no ha de olvidarse que tanto los
expedientes de contratacién iniciados antes de la entrada en vigor de la LCSP, como
los adjudicados con anterioridad a esa fecha, seguirdn rigiéndose por la normativa an-
terior, en virtud de lo dispuesto en las DDTT 1.2 1 y 2 LCSP. Asi pues, en cuanto a los
contratos vigentes en la actualidad regulados por el TRLCSDE, se puede concluir que la
contraprestacién de cualquiera de las modalidades del contrato de gestién de servicios
publicos tendrd, en la actualidad, el carcter de prestacién patrimonial de cardcter pu-
blico no tributario. Esto es muy relevante, en tanto que hasta el momento algunas de las
contraprestaciones por estos servicios eran calificadas como tasas y aparecian reguladas
en la ordenanza fiscal correspondiente.

En lo que se refiere a los nuevos contratos que se adjudiquen conforme a la LCSP,
no estd completamente claro lo que deba entenderse por gestién indirecta de servicios

41 Adviértase que, por error, dijimos en otro trabajo que en los casos en los que se prestara el servicio a
través de una entidad publica empresarial la calificacién procedente serfa la de tasa. Sirva el presente trabajo
como fe de errores de lo dicho en C. MARTINEZ SANCHEZ, «Tasas, tarifas y...», op. cit., p. 252.
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publicos. En consecuencia, las afirmaciones que se realicen a continuacién necesitan de
la obligada cautela que impone un marco regulatorio incierto y una ausencia de juris-
prudencia que lo interprete.

En cualquier caso, cabe entender que la gestién indirecta de los servicios publicos
locales a través de un operador econémico va a seguir existiendo. No obstante, en vez de
utilizarse el derogado contrato de gestién de servicios publicos, se utilizardn las actuales
modalidades contractuales de la concesién de servicios y contrato de servicios (arts. 15

y 17 LCSP) %2,

En lo que aqui interesa, no hay duda de que la contraprestacién exigida en las refe-
ridas modalidades contractuales revestird la forma de prestacién patrimonial de cardcter
publico no tributario siempre que, evidentemente, se den los requisitos necesarios a los
que se aludié anteriormente. De hecho, el texto legal se ha redactado de forma que no
quede lugar a la duda interpretativa, afirmando explicitamente que tendrin dicha con-
sideracién «aquellas exigidas por la explotacién de obras o la prestacién de servicios, en

régimen de concesién» (art. 20.6 TRLHL).

No en vano, una de las intenciones de la reforma legal operada es, segtin parece,
evitar la consideracién de tasa de las prestaciones puiblicas coactivas exigidas por servicios
gestionados en régimen de concesién, que habia sido el resultado de la tltima jurispru-
dencia del Tribunal Supremo —anteriormente citada— sobre la materia.

Igualmente, se puede interpretar que seguirdn existiendo el resto de modalidades de
gestion indirecta de los servicios publicos locales. Asi, aun con la cautela a la que nos
hemos referido anteriormente motivada por una ausencia de regulacién clara, parece
que se puede entender que la LCSP no ha suprimido a la empresa mixta como forma de
gestion indirecta de los servicios publicos. Siendo esto asi, se habrd de concluir que las
contraprestaciones coactivas exigidas por medio de esta modalidad merecerdn la califica-
cién de prestacién patrimonial de cardcter publico no tributario. A estos efectos, con la
nueva regulacién serd irrelevante que se trate de una sociedad mixta o de una sociedad
con capital integro municipal, ya que en ambos casos la contraprestacién exigida tendrd
la misma naturaleza.

Por ultimo, el resto de férmulas que puedan utilizarse para la prestacién de servicios
publicos dardn lugar a la exigencia de una prestacién patrimonial de cardcter publico no
tributario, en la medida en que puedan reconducirse al concepto de gestién indirecta al
que hace alusién expresa el art. 20.6 TRLHL.

2 Vid. E J. VILLAR ROJAS, «El impacto de la nueva Ley de Contratos del Sector Publico en la gestién de
los servicios publicos locales», Anuario de Derecho Municipal 2017, ntim. 11, 2018, pp. 76-103.
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2. Establecimiento

Como es sabido, a causa de su naturaleza tributaria, las tasas son establecidas a través
de ordenanzas fiscales, cuya regulacién se encuentra pormenorizada en los arts. 15 y ss.

TRLHL.

Por su parte, segtin se dispone en el art. 47 TRLHL, el establecimiento o modifi-
cacién de los precios publicos corresponderd al Pleno de la corporacién, sin perjuicio
de sus facultades de delegacién en la Comisién de Gobierno, conforme al art. 23.2.5)
LBRL. Igualmente, las entidades locales podrin atribuir a sus organismos auténomos
la fijacién de los precios publicos correspondientes a los servicios a cargo de dichos or-
ganismos, salvo cuando los precios no cubran su coste. Tal atribucién podra hacerse, en
iguales términos, respecto de los consorcios, salvo que lo impidan sus estatutos.

Frente a lo anterior, la Ley de Haciendas Locales no contiene una regulacion espe-
cifica de la forma en que se han de establecer las prestaciones patrimoniales de cardcter
publico no tributario, mds alld de la sucinta indicacién de que «se regulardn mediante
ordenanza» (art. 20.6 TRLHL). Evidentemente, no cabe interpretar que se esté refl-
riendo a la especifica ordenanza fiscal, ya que esta queda reservada para la regulacién de
tributos, entre los que no se encuentran este tipo de prestaciones, como elocuentemente
indica el final de su larga denominacién («no tributario»).

Por tanto, habrd de seguirse el cauce habitual del ejercicio de la potestad reglamenta-
ria de las entidades locales, de conformidad con lo previsto en la LBRL y en la LPACAP.

Asimismo, aunque en puridad resultaba superfluo, el art. 20.6 TRLHL finaliza se-
fialando que, durante el procedimiento de aprobacién de la ordenanza reguladora, «las
entidades locales solicitardn informe preceptivo de aquellas Administraciones Publicas a
las que el ordenamiento juridico les atribuyera alguna facultad de intervencién sobre las
mismas». El ejemplo mds habitual de estos precios intervenidos es el relativo al servicio
de abastecimiento de agua potable. Asi, como no podia ser de otro modo, esta nueva
figura no altera la facultad de intervencién que otras Administraciones, habitualmente
las autondmicas, tenfan sobre determinados precios.

3. Cuantificacién

La naturaleza juridica de las contraprestaciones exigidas por los servicios publicos lo-
cales no es una cuestién meramente nominativa, sino que tiene importantes consecuen-
cias précticas. Entre ellas, destacan las relacionadas con su cuantificacion, en particular,
con la existencia o no de limites respecto de la misma.

En este sentido, junto con la aplicacién de la reserva de ley, la forma de cuantifica-
cidén es la principal distincién entre la tasa y el precio puablico.
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En efecto, de conformidad con lo dispuesto en el art. 24.2 TRLHL, «el importe de
las tasas por la prestacién de un servicio o por la realizacién de una actividad no podra
exceder, en su conjunto, del coste real o previsible del servicio o actividad de que se trate
o, en su defecto, del valor de la prestacién recibida».

Por tanto, en lo que se refiere a las tasas por prestacién de servicios o realizacién de
actividades administrativas, se aplica la regla de la equivalencia de coste grupal. Esto es,
la ley obliga a que el total de las tasas recaudadas por un servicio sea igual o inferior al
coste que la prestacion de dicho servicio implica. Es interesante recalcar que se trata de
una consideracién grupal, de forma que en reiteradas ocasiones el Tribunal Supremo
ha negado una interpretacién de este precepto que condujera a la existencia de una
equivalencia de coste individual, en la que los términos de comparacién fueran la cuota

tributaria de cada contribuyente y el coste efectivo del servicio, individuamente consi-
derado .

Por su parte, las reglas de cuantificacién de los precios publicos son, al menos en
apariencia, contrarias a las que rigen las tasas. En particular, en el art. 44.1 TRLHL se
ordena que «[e]l importe de los precios publicos deberd cubrir como minimo el coste del
servicio prestado o de la actividad realizada». Asi, prima facie, se advierte una situacién
opuesta a la anterior, en tanto que el coste del servicio era el limite médximo de la cuan-
tificacién de las tasas, mientras que es el limite minimo en lo que se refiere a los precios

publicos.

Sin embargo, como se ha adelantado, esta aparente radical diferencia se atenta en
gran medida si se atiende a lo dispuesto en el apartado siguiente (art. 44.2 TRLHL), en
el que se indica que «[cJuando existan razones sociales, benéficas, culturales o de interés
publico que asf lo aconsejen, la entidad podri fijar precios piiblicos por debajo del limite
previsto en el apartado anterior». Como cabe imaginar, con un tenor legal tan laxo, es
muy comun que las entidades locales encuentren alguna razén social, benéfica, cultural
o de interés publico que justifique el establecimiento de precios publicos por debajo del
coste necesario para atender su completa financiacién. Asi, la realidad de los municipios
espafioles ofrece multiples ejemplos de precios publicos muy por debajo del coste de los
servicios que deberfan sufragar.

En lo que se refiere a la nueva figura de la prestacién patrimonial de cardcter publico
no tributario, en el art. 20.6 TRLHL no existe ninguna indicacién acerca de cémo han
de cuantificarse, sino que Unicamente se dispone que su regulacién se hard sin perjui-
cio de lo establecido en el art. 103 LCSP, que se refiere a la procedencia y limites de la
revisién de precios en los contratos de las entidades del sector publico. Asi, en ausencia
de regulacién legal expresa, resulta ciertamente complicado aventurarse mds alld de lo
elemental. Esto es, es evidente que no se aplicard ni el régimen de cuantificacién de las

4 Hay abundantes sentencias en este sentido, entre muchas otras, pueden verse las siguientes: SSTS de
12 de diciembre de 1994, rec. nim. 7364/1990, FD 3.°; de 6 de marzo de 1999, rec. nim. 950/1994, FD 3.°,
y de 11 de marzo de 2003, rec. ndm. 3225/1998, FFDD 2.0y 3.
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tasas ni el de los precios publicos, sino que hay una remisién completa (implicita) a las
normas sobre los precios de los contratos publicos.

Esta completa ausencia de regulacién de la cuantificacién de las prestaciones pa-
trimoniales de cardcter publico no tributario es uno de los indicios que, a mi juicio,
deberfan haber llevado a la declaracién de inconstitucionalidad de esta nueva figura. Sin
embargo, como ya se apunté anteriormente, esa no ha sido la conclusién alcanzada por
el Tribunal Constitucional.

4. Necesidad de informe técnico-economico

Por otro lado, en el art. 25 TRLHL se establece la necesidad de que los acuerdos de
establecimiento de tasas por la utilizacién privativa o el aprovechamiento especial del
dominio publico, se adopten a la vista de informes técnico-econémicos —que han de
incorporarse al expediente para la adopcién del acuerdo— en los que se ponga de mani-
fiesto el valor de mercado o la previsible cobertura del coste de aquellos, respectivamente.

Lejos de tratarse de una mera formalidad, la importancia de estos informes es tal
que, segun reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo®, su ausencia (o manifiesta
insuficiencia) dard lugar a la nulidad de pleno derecho de la disposicién reglamentaria
correspondiente.

En el 4mbito de los precios publicos locales, a diferencia de lo que ocurre en la re-
gulacién estatal, no existe un precepto legal que expresamente obligue a la elaboracién
de un informe econémico-financiero para la aprobacién de un precio publico local. Sin
embargo, se ha de tener presente que, tras una interpretacion sistemdtica y teleoldgica de
la Ley de Haciendas Locales, el Tribunal Supremo llegé a la conclusién de que la exis-
tencia de un estudio econémico-financiero «resulta imprescindible para la aprobacién
y la cuantificacién de un precio publico local» (STS de 28 de septiembre de 2015, rec.
311/2014, FD 2.°).

En lo que tiene que ver con las novedosas prestaciones patrimoniales de cardcter
publico no tributario, la parca regulacién del art. 20.6 TRLHL nada dice al respecto.
Sin embargo, como se acaba de apuntar, eso no implica que haya que descartar auto-
mdticamente la necesidad de incorporar un estudio econémico en la tramitacién de la
ordenanza de aprobacidn, a la que se hizo mencién con anterioridad.

Bien al contrario, a la luz de la citada jurisprudencia del Tribunal Supremo respecto
de los precios publicos, parece muy oportuno recomendar a las entidades locales que re-
dacten un informe técnico-econdémico, en el que se expliciten cudles son pardmetros que

4 En este sentido, vid. inter alia SSTS de 7 de febrero de 2000 (referida a la ausencia de memoria eco-
némico-financiera en el establecimiento de precios publicos), rec. ntim. 3373/1995, FD 3.°; de 14 de abril de
2001 (referida a una tasa sobre alcantarillado), rec. num. 126/1996, FD 3.0, y de 16 de mayo de 2011 (referida
a una tasa de recogida de residuos urbanos), rec. nim. 1395/2008, FD 3.0
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se han considerado para la cuantificacién de las prestaciones. En particular, para evitar
en la mayor medida posible el riesgo de anulacién, habrin de ser pardmetros explicitos,
claros y justificados, de suerte que sea posible entender el resultado final.

En los supuestos en los que la forma de cuantificacién de las prestaciones venga
completamente determinada por el pliego del contrato de que se trate, parece recomen-
dable realizar un informe en el que conste una remisién expresa, donde se especifique
claramente cudl va ser el precio a satisfacer por los solicitantes del servicio en cuestién.

5. Recaudacién ejecutiva

Una de las cuestiones que mds ha preocupado a los gestores locales, al calor del de-
bate entre tasas y tarifas, ha sido coémo recaudar las cantidades adeudas por los servicios
prestados. En particular, han existido dudas acerca de la posible utilizacién de los proce-
dimientos de recaudacién ejecutiva en caso de impago.

En términos generales, lo primero que se ha de aclarar es quién es el acreedor frente
a los usuarios. Esto es, en funcién del modo concreto en que se preste el servicio, habrd
supuestos en los que las cantidades deban ser pagadas a la entidad local directamente,
mientras que en otros supuestos serd la adjudicataria la acreedora de las prestaciones
patrimoniales. Asf pues, se deberd estudiar caso por caso para definir cudles son las posi-
bilidades juridicas existentes para llevar a cabo la recaudacién.

En el supuesto de que la entidad local sea la acreedora directa de las prestaciones pa-
trimoniales de cardcter publico no tributario, no parece que haya obstdculos legales a la
utilizacién de los procedimientos de recaudacién previstos en el Reglamento General de
Recaudacién, en tanto que el objeto del mismo es regular «la gestién recaudatoria de los
recursos de naturaleza publica» (art. 1.1 RGR). Esta expresién legal tan amplia permite
la utilizacién de los procedimientos de recaudacién para la exigencia de deudas de las
que la Administracién sea acreedora, no solo en los casos en los que se trate de deudas
tributarias, sino que basta con que tengan naturaleza publica, lo que engloba —como
parece evidente a tenor de su denominacién— también a las prestaciones patrimoniales
de cardcter publico no tributario.

Ahora bien, la cuestién es distinta si se trata de un supuesto en el que el acreedor
directo es la adjudicataria del contrato de que se trate. En estos supuestos, la utilizacién
de los procedimientos de recaudacién no es posible —como regla general— en tanto
que la Administracién no es la acreedora (o sujeto activo) de la deuda a exigir. En este
sentido, se ha de tener presente que las adjudicatarias no son Administracién y no pue-
den, por tanto, ejercer potestades publicas. No en vano, de acuerdo con lo dispuesto en
los arts. 85.2.6) in finey 92 bis LBRL, la «recaudacién» estd reservada a funcionarios con
habilitacién estatal.

No obstante lo que se acaba de apuntar, cumple también recordar que la legislacién
local contempla la posibilidad, no derogada explicitamente, de que las Administraciones



Las prestaciones patrimoniales de caracter piblico no tributario en el ambito local... 81

recauden por via ejecutiva las cantidades que se adeudan a las concesionarias en concep-
to de contraprestacién por razén del servicio prestado.

En efecto, en cumplimiento de lo dispuesto en los arts. 128.4.2, 130y 155.1 RSCL,
podra usarse la via de apremio siempre y cuando asi se haya establecido expresamente
en el pliego de condiciones de la concesién. Ahora bien, en todo caso la providencia de
apremio la firmard el tesorero de la Corporacidn, en tanto que es el Jefe del Servicio de
Recaudacién [art. 5.2.4) RD 128/2018, de 16 de marzo] .

En todo caso, como ya se ha insinuado anteriormente, la utilizacién de la via de
apremio que se acaba de apuntar es incierta juridicamente, a causa de la posible deroga-
cién técita de alguno de los preceptos apuntados. Asi, convendria que por fin el legisla-
dor aclarase qué estd vigente y qué no del RSCL.

V. CONCLUSION

En las pdginas anteriores citamos las palabras de Eduardo GARCIA DE ENTERRIA,
escritas en el afio 1953, en las que se criticaba la confusién entre la naturaleza publica
de los ingresos y la adopcién de una forma privada en la entidad gestora de un servicio
publico. En efecto, la utilizacién procedimental por parte de una concesionaria (o una
mercantil municipal) del régimen privado y, en concreto, de la contabilidad privada no
deberfa alterar la naturaleza juridica de la contraprestacién. En este sentido, en estos
largos sesenta y siete anos hemos asistido a dos disputas distintas. Por un lado, las con-
cesionarias —y las iniciativas legislativas que ellas impulsan— han tenido que asumir
que, en atencién a la doctrina del Tribunal Constitucional en torno a la coactividad
como elemento decisivo de las prestaciones patrimoniales publicas, no cabe calificar
como precio privado las cantidades que exigen a los usuarios de los servicios publicos
que gestionan. En efecto, si lo relevante es saber si ha habido una solicitud voluntaria o
no del servicio por parte del sujeto pasivo, es evidente que la forma en la que se preste el
servicio es completamente irrelevante a estos efectos. Por ejemplo, tan obligatoria es la
recepcién del servicio de recogida de residuos urbanos que opera un organismo auténo-
mo como el que lleva a cabo una concesionaria. En este sentido, la posicién del sujeto
pasivo es idéntica.

Sin embargo, la consecuencia juridica de reconocer que este tipo de contraprestacio-
nes son prestaciones patrimoniales de cardcter publico es simplemente su sometimiento a
la reserva de ley que, en la (equivocada) interpretacién que ha realizado el Tribunal Cons-
titucional en la STC 63/2019, parece haberse reducido a tener un nomen iuris que conste
en un texto legal. En efecto, las auténticas consecuencias relativas a la regulacién sustancial
tienen que ver con atribuir o no naturaleza tributaria a este tipo de contraprestaciones.

4 La utilizacién de esta via ha sido juzgada como «improcedente», en E. ORTIZ CALLE, «Las fronteras del
derecho tributario. A propésito de las prestaciones patrimoniales de cardcter publico no tributario», Quincena
Fiscal, nam. 19, 2018, pp. 47-74.
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Con la diccién original del art. 2 de la Ley General Tributaria la cuestién quedaba resuelta
y asi finalmente lo corroboré el Tribunal Supremo. Entonces se decidié cambiar la ley
de forma inopinada y dificilmente comprensible, generando una amplia confusién entre
los operadores juridicos. Pasadas las dudas iniciales, el Tribunal Supremo reafirmé que la
forma de gestién del servicio era irrelevante porque asi se desprendia de la doctrina del Tri-
bunal Constitucional en torno a la definicién de tributo. Entonces se volvié a cambiar la
ley y, ahora si, mudé abiertamente de criterio el Tribunal Constitucional aunque, sin que
yo alcance a entender el porqué, no lo haya explicitado ni, en consecuencia, justificado.

En definitiva, parece que en estas casi siete décadas hemos avanzado muy poco o,
por decirlo méds exactamente, con esta tltima reforma legal, y la subsiguiente senten-
cia confirmatoria de su constitucionalidad, hemos desandado el camino que se habia
avanzado hacia la definicién del concepto constitucional de tributo. Asimismo, nos en-
contramos con que las nuevas PPCPNT no tienen apenas regulacién sustantiva, lo que
necesariamente acarreard serias dudas de interpretacién, que acabardn en interminables
pleitos que, al fin y al cabo, consumiran ingentes cantidades de tiempo y dinero. Quiero
pensar, por el bien de la disciplina juridica, que se pueden hacer mejor las cosas.
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