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1. El régimen econémico-financiero de los servicios piblicos

Los servicios ptblicos tienen como formas bsicas, y en principio alternarivas, de
financiacién, las aportaciones de la propia Administracién o las contraprestaciones
abonadas por los usuarios. Cuando el servicio es encomendado a un gestor diferencia-
do, ya sea publico ya sea privado, su remuneracién puede adopear la forma de sub-
venciént o transferencia de recursos de la administracién titular en favor del gestor, o

1. Es evidente que no se trara de la subvencién entendida como forma cradicional de la accién de
fomento puablico de iniciativas privadas de interés general, sino de transferencia de recursos de la ad-
ministracién titular del servicio a los entes de gestién directa creados para la prestacién del servicio, o para
ef concesionario u otro contrarista privado de servicios publicos, de acuerdo con lo que establece el pliego
de condiciones. El concepto de subvencién, aplicado a la concestén, es duramente criticado por Fernando
Albi en su Tratade de los modos de gestién de las corporaciones locales, Madrid, 1960, pig. 560 y 561. Sin
embargo, el articulo 211.5 del Reglamento general de contraracién continua, utilizando la expresién
subvencidn en contraposicién a la de rarify del 211.4, y lo mismo sucede en el apartado fdel articulo
232.1 del Reglamento caralin de obras, actividades y servicios. En cambio, la nueva Ley 13/1995, de
contratos de las administraciones plblicas, ya no habla de subvenciér; asi en el articulo 162.2 menciona
las rarifas que tienen que abonar los usuarios, en el 163, el derecho del contrarista a percibir las contra-

Ausonomies, nim. 21, diciembre de 1996, Barcelona.
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bien de tarifas que el gestor tiene derecho a percibir de los usuarios como ingresos
propios, aprobadas de todos modos por la administracién tirular del servicio, de
acuerdo con el pliego de condiciones correspondiente. No obstante, es mas habitual la
simultaneidad o el carécrer acumulativo de estas dos formas de financiacién, dado que
en muy pocos servicios el rendimiento de las contraprestaciones de los usuarios llega a
cubrir totalmente el costo del servicio, como ya se sabe.2

Tanto si el régimen econémico-financiero del servicio prestado por un gestor dife-
renciado es el de tarifa como si es el de subvencién, o bien una combinacién de ambas
formas de retribucién, es necesario tener presente las diferencias substanciales que
distinguen la arifa de fa subvencion. Esta diferencia, que en principio puede parecer
evidente, no lo es tanto cuando, por ejemplo, la subvencién no se establece en funcién
de un tanto alzado o de una férmula de determinacién (por ¢jemplo, toneladas de
basura recogidas o tratadas), sino que su cantidad equivale al total rendimiento o
producto de la recaudacién de la tasa o precio ptblico que la administracién titular del
servicio tiene establecido ~—o bien a un porcentaje sobre el mismo, o al rendimienco
fntegro mds una aportacién de la administracién—, y cuando, ademdis, la gestién
recaudadora de la tasa o precio pablico va a cargo del propio gestor diferenciado. En
estos supuestos —habituales en los arrendamientos del suministro de agua o en la
gestidn interesada del transporte urbano-— el gestor es un mero explotador del servicio
por cuenta de la administracién, de forma que la relacién contractual y econémica
(tributaria en el caso de una tasa) no se establece entre el gestor y el usuario, aunque la
recaudacion a cargo del gestor lo aparente, sino entre el usuario y la administracién. En
cambio, cuando el régimen econémico-financiero del servicio es la tarifa —por més
que se le pueda afiadir una subvencién—, e/ gestor diferenciado es el titular de Iz misma
J es quien establece la relacidn contracrual y econdmica con el usuario (ejemplos dpicos
pueden ser los del transporte urbano para sociedad mercantil pablica o el suministro
de agua por concesi6n).> Desde la vertiente presupuestaria las diferencias rambién son
radicales: mientras que los ingresos por tasas y precios publicos figuran como tales en
el Presupuesto de la Administracién, los ingresos por tarifas no figuran en él, ya que se
trata de recursos que ingresan como propios los gestores privados del servicio. Esras
distinciones entre quién es el titular de la concraprestacién —la administracién o el
gestor diferenciado— y entre quiénes se establece la relacién econérmica —enrre el
usuario y la administracién o entre el usuario y el gestor—, asi como las relativas al
régimen presupuestario, son de una especial relevancia, sobre todo en el momento de
establecer el alcance de la reciente Sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995,
de 14 de diciembre, como ya veremos mids adelance.

Este trabajo tiene por objeto uno de los medios de retribucién, las contrapresta-
ciones que los usuarios tienen que abonar por la prestacién del servicio y la forma de
tasa, precio piiblico o precio privado (tarifa) que adopren, segiin circunstancias nada
ficiles de determinar. Es necesario considerar, no obstante, que, mientras que a conti-

prestaciones previstas en el contrato y a su revisién, y en el 164.1 y 2, sc establece ¢l derecho a una
compensacién que mantenga el equilibrio econdmico del contrato cuando la medificacién de wrifas por
la administracién afecte el régimen financiero.

2. Germdn Ferndndez Farreres, «Portestad rarifaria y equilibrio econémico-financiero en las conce-
siones de servicios de las Corporaciones localesr, RAP, nim. 87, pag. 373-395.

3. Sobre el régimen econdmico de la concesién, [. F. Mestre Delgada, La extincidn de la concesién de

servicio piblice, Madrid, 1992, pig. 63-73.
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nuacién, y siguiendo el nuevo Reglamento cataldn de servicios, intentaremos aportar
algunos elementos a debate —el de las tasas y los precios—, sobre el que parece dificil
—por no decir imposible— Ilegar a un consenso, el régimen financiero de los servicios
puiblicos locales adopta nuevas formas, todavia carentes del suficiente tratamiento doctri-
nal. Asi, la financiacién del transporte urbano, su régimen de contrato-programa y de
concierto econémico de las diferentes administraciones implicadas, y el incremento
del tipo del Impuesto de bienes inmuebles que autoriza el articulo 73.4.c de la Ley de
haciendas locales (LHL), parecen mis dignos de estudio que la propia naturaleza de
sus tarifas o su sometimiento obsoleto al régimen de autorizacién por la Comisién de
Precios. Lo mismo podemos decir del precio del servicio de suministro de agua pota-
ble, en relacién con el que las diferentes exacciones autonémicas destinadas a obras
hidrulicas y a saneamiento de las aguas residuales, situadas entre la tasa y la contribu-
cién especial, pero con vacacién —mds o menos confesada— de impuesto, esconden
la realidad de un precio dnico y real del servicio sobre ¢l que precisamente no se
pronuncia ni tan siquiera la Comisién de Precios. La formal «gratuidad» que va ad-
quiriendo en muchos municipios el servicio de recogida de basura por la incorpora-
cién de su coste al Impuesto de bienes inmuebles, a pesar de que el mencionado
articulo 73.4 de la Ley d& haciendas locales sélo admite el incremento del tipo para la
prestacion del servicio de transporte urbano y de los servicios no obligatorios, es ram-
bién un fenémeno digtlo de tratamiento. Y aun lo serd mds el nuevo régimen de
financiacién de la gestién de los envases y residuos de envases que debe establecer la
transposicién de la Diregtiva 94/62/CE, de 20 de diciembre de 1994,* con unas apor-
taciones de los empresarjos del sector, auténticos «instrumentos econémicos no iden-
tificados», todavia, en e} marco de nuestro derecho tributario y financiero.

2. El articulo 297 del Reglamento de obras, actividades y servicios (ROAS)

El articulo 297 ROAS pretende poner fin o al menos arbitrar una solucién com-
prensible sobre el viejo debate relativo a las contraprestaciones de los servicios pablicos
—tasas, precios, tarifas| «derechos» o «gracias»—, en el que la polémica sobre la dife-
rente naturaleza juridiga se confunde de forma inseparable, con la meramente termi-
nolégica. El precepto mencionado —que encabeza el capitulo 4 del titulo 6 del
ROAS, dedicado a las «tarifas de los servicios localess— dispone que «las tarifas de los
servicios publicos locales adopten la modalidad de tasa o de precio piiblico en los
términos de la normariva de haciendas locales». Tasas y precios piblicos serfan asi
diferentes especies de un mismo géners, las tarifas, caracterizado como contrapresta-
cién econémica que los usuarios tienen que abonar para la prestacién de servicios
publicos.

En una primera lectura la solucién parece bastante clara. Pero pronto sobreviene
la duda: ;pueden convivir en un mismo género dos especies que, segtin la legislacién
sobre haciendas locales, a la que remite el propio articulo 297 ROAS, tienen una
naturaleza juridica muy diferente, de tributo la tasa, y de ingreso de derecho ptiblico
no tributario el precio pablico? Si, ademds, conocemos los textos de los diferentes
anteproyectos de ROAS, en los que las modalidades de rarifas, son tres —tasa, precio

4. El Consejo de Ministros aprobé ¢l proyecro de ley en la sesién de 23 de agosto de 1996.
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publico y precio privado—, o bien comparamos el articulo 297 ROAS con el Regla-
mento de servicios de 17 de junio de 1955 (RS), o con el 251.1 de la Ley 8/1987, de
15 de abril, municipal y de régimen local de Catalufia (LMC), en los que las tarifas
tienen la distinta naturaleza de tasas o de precios privados,’ segtin cusl sea la forma de
gestién adoprada, parece bastante obvio que el articulo 297 ROAS no aporta ninguna
luz a la polémica iniciada sobre esta cuestién con la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
de haciendas locales (LHL). De hecho, el ROAS es menos claro que las anteriores
leyes, estatal y catalana, sobre tasas y precios publicos de 1989 y 1991 respectivamen-
te, que més adelante estudiaremos. Sia todo esto afiadimos el impacto que en las rasas
y precios pablicos ha causado la Sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995, de
14 de diciembre, sobre la Ley 8/1989, de 13 de abril, de tasas y precios piblicos del
Estado (LTPP), ¢l panorama que se nos ofrece es realmente bastante incierto.

3. Tasas, precios y tarifas: antecedentes de la polémica

La distincién entre contraprestaciones por servicios pablicos con naturaleza tribu-
taria —las tasas— y contraprestaciones con naturaleza no tributaria —los precios pi-
blicos— no es, en sentido estricto, una novedad de la Ley de haciendas locales de 1988
y de la de tasas y precios publicos de 1989, sino que tiene antecedentes en el articulo 1
de la Ley de administracién y contabilidad de! Estado de 1911, pero, sobre todo, en el
Texto articulado y refundido de la Ley de régimen local de 1955 (LRL), resultante de
las leyes de bases de 1945 y 1953, y del primer Texto articulado de 1950.5

Asi es, el articulo 429 LRL distingufa entre las exacciones municipales —tributos
y multas, segiin el 434.1 LRL— y «el rendimicnto de servicios y explotaciones», que,
sin embargo, disfruraban de la condicién de ingresos de derecho publico y de ningdn
modo de derecho privado, ya que también quedaban claramente diferenciados, en el
mismo articuio 429 LRL de los productos del patrimonio. El articulo 432 LRL ca-
lificaba de rendimientos de los servicios y las explotaciones los procedentes «de la
explotacién por cualquiera de los sistemas establecidos en la Ley de todos los servicios
de la competencia municipal, siempre y cuando estos recursos no merezcan ¢l concep-
to de exaccién municipals. La contraposicién con las tasas era, pues, evidente; y una
atenta lecrura de la lista de servicios que podian ser objeto de tasa, contenida en el
articulo 440 LRL y completada en el articulo 11 del Reglamento de haciendas locales
de 1952, nos permite advertir que quedaban excluidos de la naturaleza de tasas las
contraprestaciones para los servicios que los articulos 165 y 166 LRL declaraban muni-
cipalizables; por tanto, y de acuerdo con el articulo 432 LRL, no deberian que tener el
cardcrer de tasas sino de rendimientos del servicio, de naturaleza, pues, no tributaria.’

5. Precios privados, de los que los precios de mercado del articulo 298.6 ROAS parecen ser residuo
fuera de contexto.

6. De Enric de Janer Duran, Articulos y conferencins, 1942-1947, Barcelona, 1948, pig. 242-247. Es
un primer estudio sobre las contraprestaciones de los servicios piiblicos, en la Ley de bases de régimen
local de 1945.

7. Es necesario prestar atencitn a que, salvo los servicios que han dejado de ser competencia munici-
pal, como el suministro de energfa eléctrica, las farmacias o las panaderias, los servicios municipales de los
artfeulos 165 y 166 LRL coinciden con los que el arcfculo 86.3 de la Ley basica de régimen local de 1985
(LBRL) declara esenciales y reservados a las enridades locales.
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A pesar de ello, en los reglamentos de la Ley de régimen local y en parricular en el
articulo 8 del Reglamento de haciendas publicas de 1952 y en el articulo 155 RS, se
hace una regulacién contradictoria entre si y con el texto articulado y refundido de
1955, en la que el concepro de rendimiento del servicio como ingreso de derecho
publico desaparece y es substituido por la figura del «precio privado» que, en el articu-
lo 155 RS, se distingue de la tasa por las notas de obligatoriedad, monopolio y forma
de gestién.® La polémica doctrinal se establece entonces entre tasas tributarias y pre-
cios de derecho privado y, hasta la aparicién en 1988-89 de la nueva figura de los
precios piblicos, se abandona la posibilidad de unas tarifas que, sin tener la naturaleza
d¢ tributos, sean ingresos de derecho publico. En esta palémica, la doctrina mds au-

~forizada ¥ sobre todo, Garcia de Enterrfa y Villar Palasi,? identifican los rendimientos
de los servicios del articulo 432 LRL con los precios privados y, con un claro propésito
garantista hacia los usuarios, se inclinan decididamente por calificar las tarifas de los
servicios publicos como tasas de naturaleza tributaria.

Curiosamente, la jurisprudencia del Tribunal Supremo, incluso desde aquella
misma época, adopta la posicién opuesta y toma partido por el caricter no tributario
de las tarifas de los servicios pablicos (STS de 8 de mayo de 1953, 22 de marzo y 27 de
abril de 1955 y 5 de mayo de 1956). Esta posicién se consolida con la STS de 9 de
abril de 1968 (Ar. 3748), pero sobre todo con la STS del 12 de noviembre de 1970
(Ar. 4573)," en la que el Tribunal Supremo refuerza la base doctrinal de su jurispru-
dencia con la distincién entre potestad tributaria'y potestad tarifaria, siendo esta tiltima
la que ejerce la Administracién cuando regula, establece y modifica los precios de los
servicios publicos; ademés, se destaca la diferencia entre los elementos esenciales de los
tributos y los elementos econdmico-financieros configuradores de las tarifas, asi como

8. El articulo 8 del Reglamento de haciendas locales estd mas en la linea del articulo 432 LRL, ya que
atribuye la naturaleza de precios a las contraprestaciones de los servicios municipales no incluidos en la
lista del articulo 440 LRL (tasas) y los que se presten en régimen de monopolio; ahora bien, en lugar de
confirmar la naturaleza de ingresos de derecho piiblico que parece desprenderse del articulo 429 LRL,
sometre estos precios al derecho privado,

9. Garcia de Enterria, RAP, nitm. 12; y Villar Palasi, RAP, ndm. 16. En el estudio de Eduardo
Garcia de Enterria, «Sobre la naturaleza de la tasa y las tarifas de los servicios pablicoss —que forma parte
de un trabajo mas amplio, «El servicio piblico de los transporres urbanos» (RAP, nim. 10)— la decidida
opcién por la rarifa como tasa y, por ranto, como tribure, y el consecuente rechazo del precic privado
estdn fuertemente condicionados por el caricter inevitablemente deficitario de los transpories urbanos,
que obliga 2 complementar la financiacién del servicio con transferencias de la administraci6n titular, y
por el garandsmo, no sélo formal sino material, de los usuarios de este servicio, que se pone de manifies-
10, en la pégina 147, con la siguiente consideracidn: «En efecto, los altos niveles rencisticos, precisamente
por serlo, escapan a la necesidad de utilizar los servicios piblicos del transporte urbano a través de la
autofinanciacidn de servicios propios. Solamente la clase media y la clase obrera son usuarias en nuestras
ciudades de los transportes colecrivos.» Pero el transporte urbano no es precisamente el servicio publico
mis adecuado para establecer una tesis general sobre las tarifas, ya que, ademds del cardcter deficitario que
le es inherente, sus beneficiarios no son s6lo —ni principalmente— los usuarios inmediatos y «activos»,
sino que ficilmente se puede advertir la existencia de unos beneficiarios «pasivos» (la industria, e} co-
mercio, etc.}, lo que en algunos paises, como Francia, ha dado lugar a la creacidn de un impuesto sobre las
empresas afectado a la financiacién del servicio; de heche la autorizacién del mencionado articulo 73.4.4
LHL para que los municipios que presten el servicio de transporte incrementen el tipo de 1Bl en un
0,07% riene este mismo sentido.

10. Fuertemente criticada por Rodriguez Moro en REVL, niam. 170, pera que se ha mantenido
inalterada desde entonces: STS de 12 de noviembre de 1991 (Ar. 8835) y 15 de diciembre de 1992 (Ar.
2515).
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la incidencia de la forma de gestion. De esta forma quedan nitidamente delimitadas,
por la jurisprudencia, las tasas tributarias o fiscales que los contribuyentes abonan con
ocasién — y no tanto como estricta contraprestacién— de la realizacién de actividades
o prestacién de servicios de carcter administrativo, de las llamadas —por el mismo
Tribunal Supremo— rarifas, precios o incluso tasas no fiscales, abonadas por los usua-
rios como contraprestacién por los servicios pablicos de caricter econémico. Esta
jurisprudencia, que recibié el apoyo de un sector de la docerina,'! se ha mantenido
inalterada desde entonces. Pero es que, ademds, incluso respecto a las carifas que por
las caracteristicas de su prestacién (gestién directa indiferenciada y monopolio), te-
nian que recibir la calificacién de tasas tributarias, el Tribunal Supremo tiende a asimi-
lar su régimen al de los precios cuando se trata de servicios sometidos al régimen de
autorizacién [por ejemplo, STS de 21 de enero de 1993 (Ar. 393)].

Sin tener en cuenta ni esta jurisprudencia, ni las posiciones doctrinales enfrenta-
das, el articulo 251.1 LMC intentd acrualizar el antiguo 155 RS estableciendo que las
tarifas de los servicios ptblicos tendrian la naturaleza de tasas, salvo en los que fueran
prestados por organismos auténomos de cardcter econémico y por sociedades mercan-
tiles o cooperativas —de capiral integramente piblico o mixto—, en que tendrian la
consideracién de precios. Pero, como sucedia con el 155 RS, las razones por las que,
en cambio, ¢l resto de las formas de gestidn indirecta —concesién, gestién interesada
y arrendamiento— tendrian la condicién de rtasas y no de precios privades tampoco
eran claras.

4. La nueva distincion entre tasas y precios pablicos en el ROAS

4.1. La innovacién de los precios priblicos

No habiéndose liegado a hacer efectiva la distincién entre las tasas-tributos y los
rendimientos del servicio — ingresos de derecho pablico no tributarios, y derogados y
substituidos después los articulos 429 y 432 LRL —junto con el resto de normativa
sobre hacienda local— por el Real decreto 3250/1076, las tarifas o precios a que se
refiere ¢l Tribunal Supremo como expresién de la potestad tarifaria se califican de
privados, siguiendo ——sin demasiada fidelidad— las reglas del articulo 155 del Regla-
mento de servicios de 1955. El Texto refundido aprobado por el Real decreto legislari-
vo 781/1986, de 18 de abril, prevé el régimen de las rarifas de los servicios sujetos a
autorizacién de precios, y en el titulo sobre haciendas locales s6lo regula las rasas.

Esta situacién se modifica radicalmente, primero en la Administracién local, con
la creacién, por la Ley de haciendas locales de 1988, de los precios ptblicos, que,
después, con la Ley estatal 8/1989, de 13 de abril, de tasas y precios piiblicos (LTPP),
y la Ley 33/1991, de 24 de diciembre, de tasas y precios piblicos de fa Generalidad de
Catalufia (LTPPG)," sc extienden a la Administracién estatal y la autonémica. Con
los precios publicos de naturaleza no tributaria, perfectamente diferenciados de las

11. Gaspar Arifio Ortiz, Las tarifas de los servicios priblicos (poder tarifario, poder de wasacidn y control
Judicial, Insticueo Garcia Oviedo, Sevilla, 1976; Joaquim Tarnos Mas, Régimen juridico de la intervencidn
de los poderes piblicos en los precios y tarifas, Bolonia, 1982,

12. La Ley 33/1991, desplegada por et Decrero 182/1993, substituye fa anterior Ley 27/1984, sobre

rasas.
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tasas tributarias, se rescata el concepeo del rendimiento de los servicios como ingresos
de derecho piblico no triburario? del articulo 432 LRL. Se debe tener presente que,
segiin el articulo 9.2 y la disposicién adicional séptima LTPP, esta Ley estatal es de aplica-
cidn supletoria a las tasas y los precios pliblicos de las entidades locales y, por tanto, forma
parte de la «normativa de haciendas locales» a la que se refiere el articulo 297 ROAS.

La nueva institucién de los precios publicos no apacigua la polémica, sino que
la enciende todavia mis. Por un lado, al debate sobre si el ordenamiento finan-
ciero espafiol admite tarifas con la naturaleza de precios privados, se afiade ahora la
discusién de si pueden existir contraprestaciones de derecho piablico que no sean tri-
butos (polémica esta tltima que, sin embargo, si ha resuelto en sentido afirmativo la
STC 185/1995). Pero es que, ademds, la nueva regulacién, y sobre todo la Ley de
haciendas locales, deja sin respuesta ld calificacién de las contraprestaciones, segiin que
la forma de gestién del servicio sea de derecho piiblico o de derecho privado, directa o
indirecta, cuestién que, mal que bien, pretendian ordenar los articulos 155 RS o
251.1 LMC.

4.2. Tarifas, tasas y precios pitblicos en el ROAS

Los articulos 297 a 303 ROAS no contribuyen a disipar esta incertidumbre, sino
que mas bien complican aun el problema, con la pretension de establecer un régimen
general de las rtarifas de los servicios. A partir de la idea ya mencionada de que la tarifa
es ¢l género, y la tasa y el precio pablico, las especies, se pretende establecer en el
articuto 298 ROAS un régimen unitario de cuantificacién, en el que el comiin deno-
minador es la regla de que las tarifas tienen que ser suficientes para la aurofinanciacién
del servicio, y las variantes y excepciones se fijan mediante previsiones mal extractadas
o bien remisiones a la legislacién sobre haciendas locales, sin tener en cuenta el cardc-
ter supletorio de la Ley estatal de tasas y precios publicos. Por otra parte, en los pérra-
fos 1y 6 del mismo articulo 298 ROAS, y con igual pretensién de norma general,
aparecen afirmaciones que —como las del articulo 223.1 ROAS— evidencian una
mala comprensién de la aplicacién del derecho comunitario europeo al régimen eco-
némico de los servicios puablicos.

El articulo 298.1 ROAS establece que los entes locales, las autoridades aurorizado-
ras y los gestores de los servios «tienen que respetar la regla de la Unién Europea que
prohibe el establecimiento de precios o tarifas no equitativas». Ahora bien, este pre-
cepto olvida que el articulo 86.2 del Tratado, que declara prdctica abusiva la imposi-
ci6n directa o indirecta de precios y condiciones de transaccién no equitativos, tiene
por objeto impedir «la explotacién abusiva, por parte de una o m4s empresas, de una
posicién dominante en el mercado comiin o en una patte substancial del mismo». Y
esto tiene muy poco que ver con los servicios pablicos locales y, adn menos, con sus
tarifas, ya que se trata de servicios que, con cardcter general, estdn amparados en la
excepcién del articulo 90.2 del Tratado, que libera de las normas sobre la competencia
«a las empresas encargadas de la gestién de servicios de interés general», cuando la

13. La prerensién de F. Sdinz de Bujanda, ¢n «Luces y sombras sobre la Ley de tasas y precios
puablicoss, Revista Juridica la Ley, ndm. 43, 1989, de mantener atin el cardcrer de ingresos patrimoniales
de los precios piiblicos choca abierramente con la volunrad del legislador, inequivocamente expresada en
los apartados « y e del articulo 2 LHL y en ¢l ardculo | LTPP, de que los precios pablicos constituyan
recursos de derecho pablico y no de derecho privade.
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aplicacién de las normas del Tratado «impida de hecho o de derecho el cumplimiento
de la misién especifica a ellas confiadan.

Lo mismo hay que decir de la extrafia prevision del articulo 298.6 ROAS, por la
que «los precios tienen que adecuarse a las condiciones de mercado, de acuerdo con el
derecho privado». Poca cosa tienen que ver los precios de los servicios piblicos con las
condiciones de mercado, ya que o bien se prestan en régimen de monopolio o bien en
una concurrenciz imperfecta, o mis bien coexistencia {por ejemplo, sanidad, educa-
cién, deportes, teatro, missica, ocio), en la que el servicio pablico se caracteriza, preci-
samente, por sus precios inferiores a los de mercado, cuando no por su gratuidad; y
menos ain tienen que ver con el derecho privado, tratindose —tanto los precios
publicos como las tasas— de recursos de derecho piblico. Como ya hemos avanzado,
el articulo 298.6 ROAS parece que tiene que ver mds con la subdivisién de las tarifas
en tasas, precios piblicos y precios privados, que contenia alguno de los anteproyectos
del ROAS. Suprimida la alusién a los precios privados en el Proyecto de reglamento
finalmente aprobado, no se presté atencién a que se mantenia —fuera de contexto—
el articulo 298.6 ROAS. Sin embargo, tanto este precepro como el 223.1 ROAS, que
prohfbe a las entidades locales «conceder a sus sociedades ayudas que conlleven venra-
jas econémicas gratuitas, 2 cargo de sus fondos, que falseen 0 amenacen con falsear la
libre concurrencian, vuelven a errar en la aplicacién de los articulos 90.2 y 92 a 94 del
Tratado en las empresas de servicios pablicos locales; su ubicacién correcta estarfa, en
todo caso, en el titulo 4 —articulos 136 a 152 ROAS—, que regula el gjercicio de la
iniciativa pablica local en la actividad econdmica en régimen, inexcusablemente, de
libre concurrencia.

Por lo que respecta a los procedimientos de ordenacién y aprobacién de las earifas,
los articulos 299 y 301 no afiaden nada nuevo; y, en el caso de los precios autorizados,
consolidan una atribucién de la aprobacién definitiva y, por tanto, de la potestad
tarifaria, en favor de la Comisién de Precios, totalmente contraria al ordenamiento de
aplicacién y a la jurisprudencia, como veremos mis adelante. Respecto a las formas de
gestién indirecta, s6lo hay alusiones a la concesién en los articulos 301.3 y 302 ROAS,
que no hacen mas que remitirse a los preceptos anteriores correspondientes.

En cuanto a la naturaleza que deban tener las tarifas de los servicios que se prestan
por medio de sociedades mercantiles con capital integramente piiblico o formas de
gestién indirecta {concesién, empresa mixta, etc.), el silencio del ROAS es absoluto,
pues no nombra la regla de la LTPP, segin ia cual las tasas y los precios ptblicos solo
son aplicables a los setvicios prestados en régimen de derecho publico.

5. Las tasas

Las tasas son tributos cuyo hecho imponible es la realizacién de actividades ad-
ministrativas o la prestacién de servicios piiblicos, en los cuales tienen que concurrir 4/
mismo tiempo las tres circunstancias siguientes:

@) Que se gestionen en régimen de derecho piblico, condicién que no aparece en el
articulo 20 LHL, pero sf en el articulo 6 LTPP, que es supletorio para los entes locales,
y en el articulo 7 LTPPG.

# Que sean de solicitud o de recepcién obligatoria; la obligatoriedad o no volun-
wariedad se definen en los articulos 24.2 LTPP y 23.2 LTPPG en relacién a los precios



Joan Perdigd, Las tarifas de los servicios piiblicos locales: tasas y precivs... 431

piblicos, y se entiende que se produce cuando estd impuesta por disposiciones legales
o reglamentarias (articulo 231.2 LMC y 155 ROAS), o bien cuando constituye una
condicién previa para realizar cualquier actividad u obtener derechos o efectos juridi-
cos determinados.

¢} Que no puedan ser prestados por el sector privado, ya sea porque se trata de
actividades administrativas de intervencién en la actuacién de los particulares o que
impliquen cualquier otra forma de ejercicio de autoridad, ya sea porque se trata de

servicios esenciales reservados a los entes locales y prestados en régimen de monopolio
(articulo 86.3 LBRL).

Ademis, la disposicién adicional sexta LHL autoriza expresamente a los ayunta-
mientos para establecer tasas por actuaciones singulares de regulacién y control del
trifico urbano que faciliten la circulacién de vehiculos, siempre que sean distintas de
las habituales de sefializacién y ordenacién del tréfico a cargo de la policia local.

El acuerdo de imposicién de la tasa tiene que ir acompaiiado de la aprobacién
definitiva de la correspondiente ordenanza fiscal (articulo 301.2 ROAS y 15 a 19
LHL), que —recordémoslo— tiene que ser aprobada por mayoria absoluta [articulo
112.2.j LMC]. La modificacién de los importes o las cuotas de la tasa tiene que seguir
el mismo procedimiento.

Por lo que respecta a la cantidad de la integracién de las normas contenidas en los
articulos 24 LHL, 19 LTPP, 14 LTPPG y 298 ROAS, se pueden extraer las siguientes

reglas:

a) Tiene que fijarse de forma que e/ rendimiento de la tasa no exceda, en su conjun-
to, del coste real o previsible del servicio y, en su defecto, del valor de la prestacién
recibida; esto permite, dentro de este limite méximo, ponderar la capacidad econémi-
ca de los sujetos pasivos, o tener en cuenta razones sociales, benéficas, culturales o de
interés piblico.

) Tienen que tomarse en consideracién tanto los gastos directos como los indi-
rectos, incluidos los de cardcter financiero, amortizacién del inmovilizado y gastos
generales.

& La cuota puede consistir en una cantidad fija, o en una variable determinada en
funcién de un tipo de gravamen aplicable sobre la base imponible, o binomia cuando
se establece conjuntamente por ambos procedimientos.

La regulacién de las tasas a través de la ordenanza fiscal cumplimenta el requisito
de auroimposicién de la comunidad sobre si misma, en el que —como veremos mds
adelante— pone un particular énfasis la STC 185/1995. El hecho imponible estd
doblemente delimitado por ia ley ya que, si en el articulo 20.1 LHL puede parecer un
tanto indeterminado —prestacién de servicios piblicos o realizacién de actividades
administrativas de competencia local—, su determinacién en el sistema competencial
y de servicios ptblicos configurado por los articulos 2, 25 a 28 y 85.1 y 86.3 LBRL
—entre otros— remite siempre a la Ley y, por otra parte, el articulo 21 LHL contiene
una delimitacién negativa cuando establece los servicios por los que no se pueden
exigir tasas. De hecho, la lista de actividades y servicios suscepribles de constiruir
hechos imponibles de alguna tasa, contenidas en el articulo 440 de la Ley de régimen
local de 1955 y en el 212 del Real decreto legislativo 781/1986 eran puramente indi4
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cativos, ya que finalizaban con una cldusula abierta del estilo de «cualquier otro servi-
cio de naturaleza analoga». Por lo que respecta a la exigencia de la STC 19/1987, de
17 de febrero, en el sentido de que la ley tiene que establecer los limites o criterios de
los elementos esenciales del tribuco local por los que se determina el importe de la
exaccion (base, tipo, cuota), también quedan prefijados en el articulo 24 LHL, que
asimismo garantiza el respeto al principio de capacidad econémica, y la no arbitrarie-
dad de la imposicién queda cubierta por el requisito del informe técnico y econémico
que exige el articulo 25 LHL.

6. Los precios pablicos

6.1. Los precios para la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial

del dominio publico

Esta clase de precios pablicos queda fuera del dmbiro de nuestro estudio. No
obstante, una de sus modalidades, la prevista en el articulo 45.2 LHL, que grava la
utilizacién privativa o el aprovechamiento especial del suelo, el subsuelo o el vuelo de
las vias piiblicas por las empresas explotadoras de servicios de suministro que afecten a
la generalidad o a una parte importante del vecindario (agua, gas, electricidad, teléfo-
no), si tiene relacién, ni que sea indirecta, con el objero de este trabajo. La cuantia de
este precio publico —como ¢s bien sabido— se fija por la propia Ley, en todo caso y
sin excepciones, en el 1,5 % de los ingresos brutos procedentes de la facruracién que
obtienen anualmente, en cada término municipal, las mencionadas compaiias.

Una de la cuestiones clasicas sobre este punto es la de si las empresas que prestan
servicios municipales (por ejemplo, ¢l suministro de agua) mediante concesién, em-
presa mixta o cualquier otra forma de gestidn indirecra rambién estdn sujetas a estos
precios piblicos, como las otras companias suministradoras de servicios no municipa-
les (gas, electricidad, teléfono). En principio, el articulo 250.2.¢ ROAS prevé, entre los
derechos del concesionario extensibles a los otros titulares de formas de gestién indi-
recta, ¢l de utilizar los bienes de dominio publico necesarios para la prestacién del
servicio. Ahora bien, en ningin lugar se dice que este derecho tenga que ser gratuito.
Es el pliego de condiciones el que en cada caso riene que regular esta cuestién, o bien
con caricter general en ¢l reglamento del servicio o bien en la ordenanza del precio
publico. Se debe tener en cuenta que, de establecerse la obligacién de este precio
piblico para los concesionarios de los servicios municipales, se incrementaré inevita-
blemente el precio del servicio; en cualquier caso, el precio para la utilizacién del
suelo, el subsuelo o el vuelo debe tener la consideracién de costo para la compaiia, sin
que se pueda autorizar su repercusién separada en la correspondiente factura o recibo
del abonado. Sin embargo, en el caso de concesionarios y otros gestores indirectos de
servicios municipales, es mds recomendable substituir este precio publico por el canon
o participacién en favor de la administracién que prevé el articulo 232.1.¢ ROAS.

En cuanto a otros servicios que no son de competencia municipal, se debera tener
en cuenta, cada vez mis, la disociacién entre Iz red y los diferentes servicios que a
través suyo se pueden prestar, y entre el servicio basico y los servicios complementarios
afadidos que utilizan el bisico, pero que son prestados por otras empresas. El caso del
cable es un ejemplo claro del primer supuesto con un inmediato futuro; y el teléfono
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lo es del segundo, ya que, desde hace tiempo, ademis del servicio basico son prestados
otros servicios complementarios por parte de empresas diferentes a la titular del servi-
cio bésico (mensajeria, internet, conversaciones, etc.). En este Gltimo caso es cierto
que el 1,5 % sobre los ingresos brutos ya tiene que incluir los ingresos obtenidos por la
compafia titular del servicio bisico, en concepto de derechos de utilizacién de ésta por
las empresas que prestan los servicios complementarios. Pero en el supuesto de una
sola red —el cable, por ejemplo— a través de la que se prestan servicios diferentes e
independientes, la formulacién de este precio publico riene que ser necesariamente
distinta.

Finalmente, es necesario recordar que un aprovechamiento especial expresamente
previsto en la disposicidn adicional sexta LHL es el precio piblico por estacionamien-
to en la via piblica, en zonas determinadas y con las limitaciones que se fijen, lo que
remite necesariamente a una ordenanza de esta clase de aprovechamiento y del precio
publico correspondiente.

6.2. Los precios piblicos de los servicios locales

- Estos precios puiblicos son ingresos de derecho publico no tributarios abonados

por los usuarios de los servicios publicos a titulo de contraprestacién. Sin perjuicio de
las alteraciones derivadas de la STC 185/1995, en la Ley de haciendas locales y en la
posterior Ley de tasas y precios ptiblicos, los servicios objeto de precios pablicos tienen
que cumplir los requisitos siguientes:

4) ser prestados en régimen de derecho pitblico, incluidos los organismos auténo-
mos administratives y econémicos, y excluidas las entidades de derecho publico suje-
tas a derecho privado; y

b) concurrir alguna de las siguientes circunstancias:

i} que sean de solicitud o de recepcién voluntaria, en los términos ya vistos
para las tasas, y/o

if) susceptibles de ser prestados por el sector privado, por no tratarse de servi-
cios esenciales reservados a las entidades locales o, si lo son (articulo 86.3
LBRL), por no prestarse por éstas en régimen de monopolio.

Por lo que respecta al establecimiento de los precios piblicos, asi como para la
fijacién y modificacién de sus cancidades, el articulo 48 LHL sélo exige un acuerdo
del pleno de la corporacién, con posibilidad de delegacién a la comisién de gobierno y
de atribucién de esta competencia a los organismos auténoemos y a los consorcios. En
definitiva, no es necesaria la ordenanza, como por otra parte se desprende de la dispo-
sicién transitoria primera LHL y confirma la STS de 2 de marzo de 1994 (Ar. 1908).
No obstante, es recomendable la aprobacién, como minimo, de una ordenanza ge-
neral de precios péblicos, o mejor, de una ordenanza municipal —que no fiscal—
para cada precio, recomendacién que, en muchos casos, se convierte en obligacién a
partir de la ST'C 185/1995, como mis adelante veremos.

La regla general para la cuantificacién de los precios piiblicos es la opuesta a la de
las tasas; es decir, que como minimo tienen que cubrir el coste total del servicio o bien
tienen que ser equivalentes a la utilidad que se deriva de ellos. La principal consecuen-
cia que se desprende de este régimen econémico de los precios piblicos es que pueden
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generar beneficios que, por ejemplo, pueden ser aplicados a inversiones futuras, siem-
pre y cuando, evidentemente, se puedan amparar en un plan o programa de acruacién
previamente establecido; es decir, que se puedan morivar y que no constituyan una
simple provisién de recursos sin objetivo determinado, lo cual implicaria incurrir en
arbitrariedad. No obstante, el minimo del coste admite que, por razones de interés
ptiblico, social, benéfico o cultural, o capacidad econémica de los usuarios, se puedan
establecer precios por debajo del coste que, si no son compensados por el rendimiento
general de la tarifa, requieren que se consigne en el presupuesto {as dotaciones adecua-
das para cubrir la parte del coste subvencionado (articulos 25.2 LTPP y 26.2
LTPPG).

6.3. Incidencia de la STC 185/1995 en los precios piiblicos locales

La Sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995 —que no tiene ninglin voro
particular— es consecuencia del recurso de inconstitucionalidad formulado por el
sefior Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde, juntamente con sesenta diputados
del Grupo Parlamentario Popular, contra la Ley 13/1989, de tasas y precios ptiblicos.
En este recurso se cuestiona la constitucionalidad de las diferentes modalidades de
precio piblico previstas por la Ley 13/1989, bésicamente porque, segiin los recurren-
tes, el establecimienro de estas prestaciones patrimoniales no respeta el principio de
reserva de ley previsto en el arriculo 33.3 de la Constitucidn para el establecimiento de
prestaciones patrimoniales de caricter publico. El Tribunal Constitucional acepra
buena parte de la fundamenracién juridica de los recurrentes; pero sobre todo rechaza
casi todos los argumentos del abogado del Estado, para el cual la reserva de ley del
articulo 33.3 de la Constitucién es mucho més ligera que la que exige el articulo 133.1
del propio texto constitucional para los tributos; y que, al no tener los precios piblicos
naturaleza triburaria, sino precisamente la mas genérica de prestaciones patrimoniales
de caricter plblico del articulo 33.3 de la Constitucién, es suficiente con una ley que
regule su régimen juridico general mientras que su establecimiento y modificacién se
pueden efectuar por via reglamentaria.

El Tribunal Constitucional, aun aceptando que en el marco del articulo 31.3 de
la Constitucidn el legislador puede crear exacciones que no tienen naturaleza de tri-
butos, establece la necesidad de que, cuando su exigencia sea coactiva, su estable-.
cimiento deba hacerse por ley especifica; entendiéndose que —para la Sentencia—
tienen caricter coactivo tanto los servicios de solicitud o recepeién obligatoria como,
los voluntarios pero imprescindibles y los monopolios, tanto de derecho como
de hecho.

En consecuencia, la STC 185/1995 declara inconstitucionales:

a) Los precios publicos del articulo 24.1.2 de la Ley 8/1989, que se satisfacen por -
la ucilizacién privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico.

) Los precios publicos del articulo 24.1.4 de la Ley 8/1989, por los servicios
publicos postales.

Cabe decir, de todos modos, que esta inconstitucionalidad afecta estos precios
piblicos en la medida en que la Ley 8/1989 no prevé su establecimiento por ley; pero
si, antes o después de la Sentencia, estas dos modalidades son establecidas y reguladas
por ley, la inconsticucionalidad no las afectara. En este sentido, el reciente Real decreto-
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ley 2/1996, de 26 de enero,'* ha aptado por afrontar las consecuencias de la STC 185/95
por la via de cubrir el establecimiento de los precios puiblicos de la Administracién del
Estado, creados por via reglamentaria, mediante esta norma con rango de ley. Y,

¢) Los incisos del articulo 24.1.c de la Ley 8/1989 «alguna de» y «suscepribles de
ser [...] por no implicar... [hasta el final]».

Es decir, que el Tribunal Constitucional sélo admite la constitucionalidad de pre-
cios publicos establecidos reglamentariamente cuando, acumulativamente y no alter-
nativamente, se den las dos circunstancias de que el servicio pablico sea de solicitud o
recepci6n voluntaria y de que el sector privado preste, efectivamente, el mismo servi-
cio, de forma que esté materialmente garantizado que el ciudadano siempre pueda
optar entre acudir al servicio que presta la Administracién publica, o bien al que le
ofrece el sector privado. En caso contrario, la STC 185/95 exige el establecimiento por
ley de la contraprestacién. Es decir, que a partir de esta Sentencia se tendra que distin-
guir entre dos clases de precios publicos:

1. Los que tienen que ser establecidos por ley, que, ademas de los que constituyen
la contraprestacién por la utilizacién privativa o aprovechamiento especial de los bie-
nes domaniales, serdn aquellos en que:

A.

4) Su solicitud o recepcién no sea obligatoria, pero

8) el sector privado no ofrezca un servicio equivalente al pablico, ya sea porque se
trate de servicios que impliquen ejercicio de autoridad o servicios esenciales reservados
que se presten en régimen de monopolio, ya sea porque el sector privado no preste el
servicio aunque el ordenamiento no se lo impida.

§i no fuese porque habitualmente se trata de servicios publicos prestados mediante
formas de gestién de derecho privado, el transporte urbano y el suministro domicilia-
rio de agua serian buenos ejemplos de ello.

También forman parte de esta primera clase de precios pablicos aquellos en que
las condiciones se dan a la inversa, es decir, en que:

B.

a) El servicio es de solicitud o recepcién obligatoria, pero

#) el servicio privado si presta un servicio alternativo al piiblico, por no tratarse de
un servicio que implique el ejercicio de autoridad, o por tratarse de un servicio que,
aun habiendo sido declarado esencial y reservado al sector piblico, no se ejerce en
régimen de monopolio, o bien, sencillamente, porque el sector privado no tiene nin-
guna limitacién legal.

Sin embargo, no resulta ficil encontrar ejemplos de este supuesto. La ensefianza
obligatoria seria uno, si no fuera, evidentemente, porque la piblica —en gestién di-
recta o privada concertada— es gratuita, Un ejemplo hipotético podria ser el de un

14. No se puede hacer ninguna critica a la forma del Decreto-ley ya que, tratdndose de precios
piblicos de contraprestaciones patrimoniales de cardcter piiblico del articulo 31.3 de la Constitucién, no
les es de aplicaci6n la reserva de ley votada en Cortes que el articulo 133.1 del propio texto constitucional
exige para [0s tributos.
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servicio funerario municipal que, por no prestarse en régimen de monopolio, coexis-
tiera con otros servicios privados; o bien el de los servicios de certificacién, homologa-
cibn, inspeccién y control de instalaciones y aparatos industriales a cargo de entidades
colaboradoras en régimen de ¢jercicio libre previa autorizacién."

Y el otro gran grupo de precios puablicos sera:

2. Los que pueden establecerse por disposiciones administrativas y que, seglin exige
la STC 185/1995, han de reunir acumulativamente las dos condiciones siguientes:

a) Son de solicitud y recepcién voluntarias, y
&) el sector privado ofrece al usuario servicios equivalentes.

Si en el establecimiento de las prestaciones parrimoniales de cardcter prblico el Tri-
bunal Constitucional es estricto en la reserva de ley, en cambio no encuentra inconsti-
tucional que la fijacién y la modificacién de los importes se efectiie por el Gobietno o
por el ministro del ramo, siempre y cuando ello esté previsto en la ley habilitante. Pero
parece que el Gobierno del Estado no se fia demasiado, ya que en el mencionado Real
decreto-ley 2/1996 se ratifican las cuantias actuales y se atribuye su modificacién a la
Ley de presupuestos. _

Antes de entrar en el estudio del alcance que la STC 185/1995 pueda tener respec-
to a la Administracién local, se debe tener presente que ni los recurrentes, ni el Tribu-
nat Constituctonal en la Sentencia, ponen en cuestién el requisito previo de aplicabili-
dad de las tasas y de los precios piblicos que figura en los pdrrafos que encabezan los
articulos 6, 13 y 24.cde la Ley 8/1989. De acuerdo con estos preceptos, sélo son tasas
o precios plblicos las contraprestaciones para la realizacién de actividades o la presta-
cién de servicios en régimen de derecho publico.

El significado de la expresion en régimen de derecho puiblico podria establecerse, en
principio, por contraposicion con el de iniciativa puiblica en la actividad econémica de
mercado. Pero se debe rechazar esta interpretacién dado que la iniciativa piblica en la
actividad econémica —como actividad meramente patrimonial que es—'¢ se ha de
ejercer en el dmbito de la economia de mercado y con estricto respeto a la libre concu-
rrencia y a las reglas de la competencia,'” de manera que las conrraprestaciones por los
bienes o servicios que constituyen su objeto son per se precios privados y de mercado, y
quedan excluidos de cualquier rutela administrativa. No hace falta, pues, ninguna
previsién legal para que las contraprestaciones de la actividad privada de la Administra-
cién queden excluidas de cualquier consideracién de prestaciones patrimoniales de carde-
ter priblico. Establecido esto, la expresién en régimen de derecho piiblico se tiene que

15. No es el caso de Caralufa, dande, al amparo de los arriculos 7 y 8 de la Ley 13/1987, la actividad
de inspeccién y control ¢s gjercida por dos iinicas entidades concesionarias, cuyas rarifas son aprobadas por
el Departamento de Induseria, Comercio y Turismo, En relacién con los servicios funerarios, ver el Real
decreto-ley 771996, de 7 de junio.

16. Seria el patrimonio publico en accién, del cual habla Juan Miguel de la Cuérara Martinez en La
actividad de la Administracion, Madrid, 1983, pag. 507-537; o la gestidn econdmica de F. Lliset Borrell, en
La acrividad empresarial de los entes locales, Madrid, 1990, pag. 27 y 28. -

17. Véanse las STS de 10 de octubre de 1989 {Iniciatives, SA), de 26 de febrere de 1992 (AUMSA) y
de 10 de junio de 1993 (IVVSA). También las monografias de F. Hurtado Orts, La iniciativa piblica local
en1 la actividad econdmica, Vatencia, 1994, pag. 72-74, v de J. M. de la Cuérara Martinez, Introduceidn a los
servicios locales: Tipos de prestacion y modalidades de gestidn, Madrid, 1991, pag. 143-175.
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referir necesariamente a las formas de gestién en que la Administracién act(ia mediante
su personalidad juridico-publica ordinaria o bien adopta personalidades diferenciadas
pero siempre de naturaleza publica, pero siempre con la finalidad de ejercer una activi-
dad puiblica o prestar un servicio piblico. Asi pues, quedan excluidas del 4mbito de la
Ley la realizacién de actividades y la prestacion de servicios en régimen de derecho priva-
do, en que quedan incluidas tanto las formas de gestién mediante personalidad diferen-
ciada pero de naturaleza juridico-privada como la gestién contratada a particulares.

Es decir, que nf la Ley de tasas y precios priblicos, ni la STC 185/1995, son de
aplicacién a las tarifas de los servicios publicos prestados mediante formas de gestion directa
con personificacidn privada (sociedades mercantiles con participacion piblica exclusiva o
mayoritaria) o de gestién indirecta mediante alguna de las modalidades de contrato ad-
ministrative de gestion de servicios piiblicos (concesion, empresa mixta con participacién
piiblica minoritaria, arrendamiento, concierto y gestién interesada). Ademis, y para que
no quepa ninguna duda sobre ello, el articulo 2.4 de la Ley 8/1989 excluye expresamen-
te de su 4mbito de aplicacién la forma de gestién que podia generar mas incertidum-
bre: los entes que, a pesar de tener naturaleza piblica, actiian segiin normas de derecho
privado, es decir, los de los articulos 6.1 y 6.5 de la Ley general presupuestaria y del
articulo 1.6.1 de la Ley del Estatuto de la empresa puablica catalana (RENFE, Junta de
Residuos o Junta de Saneamiento, por ejemplo).

La Ley de haciendas locales no hace ninguna precisién sobre la incidencia de la
forma de gestidn en la naturaleza de la contraprestaci6n del servicio, pero la suplero-
riedad declarada en el articulo 9.2 y en la disposicién adicional séptima de la Ley
8/1989 respecto a la legislacién sobre haciendas autonémicas y locales tiene como
efecto la plena aplicacién a la Administracién local de la precision que la Ley 8/1989
efectda sobre la necesaria relacién encre forma de gestién de derecho piblico y tasas o
precios publicos. Por otra parte, la exclusién de las contraprestaciones por servicios
publicos prestados mediante formas de gestion juridico-privadas es plenamente cohe-
rente con la naturaleza de ingresos de derecho publico que tienen las exaccioiies que
regula la Ley 8/1989, ya que mal podrian ser de derecho piiblico unos ingresos de los que es
titular una persona juridico-privada (sociedades mercantiles, concesionarios, etc.) o
bien un ente que acriia en régimen de derecho privado.

En definiciva, que si [a normativa sobre tasas y precios puablicos contenida en las
leyes de haciendas locales y de rasas y precios pablicos no es de aplicacién a las tarifas
de las formas de gestién de derecho privado, y la STC 185/1995 no se pronuncia
sobre ello y, en particular, la decisién o fallo no declara inconstitucionales ni el articu-
lo 2.4 ni el inciso «en régimen de derecho publico» de los pdrrafos iniciales de los
articulos 6, 13 y 24.c de la Ley 8/1989, el régimen de las tarifas de los servicios piblicos
prestados por sociedades mercantiles con capital integramente municipal, concesionarios,
empresas mixtas y otras modalidades de gestion indirecta, queda inalterado. Ello serd asi,
naturalmente, en el bien entendido que la remuneracién de estos gestores sea por
tarifa; porque, cuando la remuneracién del gestor privado es por transferencia o sub-.
vencién, la tasa y en particular el precio piblico que tenga establecido la entidad
titular del servicio, como ingreso de derecho publico propio, no experimenta ningin
cambio por el hecho de que la gestién se efectiie en régimen de derecho privado (por
ejemplo, la tasa de recogida de basura, servicio prestado por concesionario retribuido
por subvencién).

Sostener lo contrario, es decir, entender que la forma de gestién de derecho priva-
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do no altera la naturaleza pablica de la exaccién (tasa o precio publico) equivaldria a
eliminar las tarifas como medio de remuneracién del gestor privado, y a establecer el
régimen de subvencién como tnico y obligatorio medio de retribucién. Y a la luz del
ordenamiento de aplicacién hoy —articulos 162 y 163 de la Ley de contratos de las
administraciones ptblicas, articulos 211.4 y 5 del Reglamento general de contrata-
¢ién, articulo 234 de la Ley municipal de Catalufia, articulos 114.6 y 7 del Reglamen-
to de servicios de 1955 y articulos 232.1.ey £ 249 y 251 del Reglamento cartalin de
obras, actividades y servicios— la tarifa y la subvencién son férmulas de retribucién de
los gestores del servicio que, separada o conjuntamente, son de eleccion discrecional
por parte de la administracion titular del servicio.

Como hemos visto al principio, es posible establecer un régimen de tasas o precios
publicos en setvicios prestados por gestores privados en que éstos tenen la funcién de
recaudar de los usuarios y son retribuidos con una subvencién equivalente al producro
de la recaudacién. Pero no por ello el régimen econémico-financiero de la gestién del
servicio deja de ser por subvencién; el gestor privado no es nunca titular de la tarifa, y
la relacién respecto a la contraprestacién patrimonial se establece entre la administra-
ci6n titular del servicio y el usuario, y no entre el gestor privado y el usuario, cémo
sucede en el régimen de remuneracion por tarifa. Por otra parte, en estos supuestos,
por més que el recaudador de la tasa o del precio pablico sea el mismo gestor, se trata
de ingresos de derecho piblico y, como tales, figuran en el presupuesto de la ad-
ministracién titular del servicio; mientras que las tarifas de las que son titulares los
gestores privados no pueden aparecer, légicamente, en este presupuesto.

Ciertamente, no es muy sistemarico que la naturaleza juridica de la contrapresta-
cién se pueda modificar tan radicalmente segiin qué forma de gestién se adopte; sobre
todo cuando, en particular en la Administracién local, se trata de una eleccién discre-
cional efectuada en ejercicio de la potestad de autoorganizacién de cada entidad (ar-
ticulos 229.3 y 233.1 de la Ley municipal de Catalufia).’® Pero en realidad lo absurdo
no estd tanto en esto, sino en el hecho de que la delimitacién entre las tasas y las otras
contraprestaciones no tributarias se establezca mediante concepros tan relativos y poco
flexibles hoy como obligatoriedad, indispensabilidad, monopolio de derecho o monopolio
de hecho. Como propugnaremos mis adelante, serfa mas acertado y sistemitico, en
cambio, situar en el ejercicio de autoridad la verdadera linea divisoria entre las dos
clases de contraprestacion, en la medida en que sz establece en funcién de si hay o no
ejercicio de autoridad el criterio que delimita los servicios que sélo pueden adoprar
formas directas y puiblicas de gestidn, y los que se prestan, habitualmente y indistinta-
mente, mediante cualquier forma de derecho publico o de derecho privado, directa o
indirecta, por més que se trate de servicios obligarorios, esenciales, indispensables o
prestados en régimen de monopolio, de derecho o de hecho. La STC 185/1995 no
entra en esta cuestién, tan decisiva por otra parte; pero si lo hiciera, sus fundamentos
juridicos dificilmente resistirian el contraste con la realidad de la prestacién y la fi-
nanciacién de servicios tan esenciales y indispensables, y prestados en diferentes for-
mas y grados de monopolio, como los de suministro de agua, gas y electricidad, de
transporte publico o de teléfono.

Un planteamiento diferente, derivado sin embargo de una interpretacién extensi-

18. Eduardo Garcia de Enterria, «Sobre la naturaleza...» mencionada, RAP, ndm. 12, pig. 145; en el
mismo sentido, Joan Papés i Galies, Fiscalidad del agua, Madrid, 1995, pag. 142-146.
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vade la STC 185/1995, seria el de entender que las tarifas de los gestores excluidos del
dmbito de la LTPP, aun manteniendo su naturaleza de ingresos de derecho privado,
tienen que ser establecidas y modificadas por ley. Ello quizds lo podrian resistir las
formas de gestién directa, como los entes de derecho piblico sujetos a derecho priva-
do y las sociedades mercantiles de capital pablico; pero es del todo imposible conjugar
las formas de gestién indirecta, es decir, los contratos administrativos de gestién de
servicios publicos, y en particular la concesién, con un régimen econémico establecido
por ley. De nuevo, el extremo formalismo de la STC 185/1995 desemboca en situa-
ciones juridicamente inaceptables.

En cuanto a la aplicacién de la STC 185/1995 en la Administracién local, debe
decirse que ésta se refiere a la Ley estatal de rasas y precios ptiblicos, y no a la Ley de
haciendas locales, sobre la que hay un recurso de inconstitucionalidad pendiente de
resolucién. Ahora bien, mas alld de la supletoriedad declarada en el articulo 9.2y en la
disposicién adicional séptima de la Ley 8/1989, la Ley estaral de tasas y precios pibli-
cos es manifestacién de la competencia exclusiva del Estado en materia de hacienda
general que le atribuye el articulo 149.1.14 de la Constitucién y, por lo tanto, es de
aplicaci6n plena en la legislacién sobre haciendas locales. Por otra parte, la regulacién
que la Ley de haciendas locales, de 28 de diciembre de 1988, hace de las tasas y los
precios piblicos es idéntica a la que pocos meses después efectué la Ley de rasas y
precios publicos, de 13 de abril de 1989, que Gnicamente anade puntualizaciones para
una mayor precisién de los conceptos. Es evidente, pues, que la STC 185/1995 afecta
de lleno los precios piblicos locales y que no se la puede evitar, por més que la futura
Sentencia del Tribunal Constitucional sobre 1a Ley de haciendas locales pueda modu-
lar la doctrina establecida respecto a los precios publicos locales, basicamente, en
cuanto a la traduccién al régimen local de la reserva de ley."”

Como ya se ha apuntado anteriormente, la aplicacién de la STC 185/1995 al régi-
men local requiere un prenunciamiento sobre cémo se tiene que traducir la exigencia de
la reserva de ley para el establecimiento de los precios piiblicos que, aun no teniendo la
naturaleza de tributos del articulo 133.1 de la Constitucién, tienen la de «prestaciones
patrimoniales de cardcter pablico» del articulo 31.3 del propio texto constitucional. La
traduccién automitica de la principal exigencia de la STC 185/1995, es decir, que determi-
nada clase de precios piiblicos locales se establece por ley estd totalmente fuera de lugar, ya que
no se respetaria el cardcter de végimen local, al que se refiere la STC 214/1989 (FJ 1), sobre
la LBRI, como «el régimen juridico de las administraciones locales», «una materia con
perfiles propios», «por imperativo de la garantia institucional de la autonomia local». Es
precisamente este régimen juridico especifico de las enridades locales, consecuencia de
su autonomia, lo que las sitda en una posicién peculiar en el seno del ordenamiento,
tanto por lo que respecta a la relacién con los poderes legislativos y ejecutivos —estatal y
autonémico— como a las relaciones gobierno-administracién en el seno de fa propia
organizacién, de manera que se llega a hacer de dificil aplicacién el articulo 3.3 de la Ley
de régimen juridico y procedimiento administrativo comin.?

19. En todo caso, los efectos de la STC 185/1995 respecto a la Ley 33/1991, de 24 de diciembre, de
tasas y precios piblicos de la Generalidad de Cataluiia, si son idénticos a los que tiene respecto a la Ley
estatal, dada la evidente identidad de su contenido normativo.

20. J. Perdigé i Sol3, «Los principios de jerarqufa, desconcentracién y descentralizacién en la Ad-
ministracion local, y su incidencia en el nuevo régimen de recursos administrativoss, Publicacions del

Seminari de Dree Local de la FMC 1992-93, Barcelona, 1993, nim. 4, pig. 166-169.
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Parece obvio, pues, que si es la ley la que, en los dmbitos estatal y autonémico,
garantiza la autoimposicién de la comunidad sobre si misma (STC 19/1987 1 F] 3 de
la STC 185/1995), en el dmbito local es la ordenanza —y su particular régimen juridico
y procedimiento de aprobacién— el instrumento normativo que da la garantia equivalen-
te.? Asi lo ha entendido la Sentencia del Tribunal Superior de fusticia de Extremadura de
22 de enero de 1996, gue, aplicando, muy precozmente por cierto, la doctrina de la STC
185/1995 a un precio priblico por utilizacién de dominio publico municipal, confirma su
legalidad, precisamente, porgue se ha aprobado por ordenanza.

Igual que con las tasas, el régimen de los precios pablicos que establece la Ley de
haciendas locales se ajusta perfectamente a la reserva de ley. Los servicios que pueden
ser objeto de contraprestacién son establecidos por la'ley, ya sea directamente por los
articulos 2, 25 a 28 y 85.1 y 86.3 LBRL y puntualmente por la disposicién adicional
sexta LHL, ya sea por las leyes sectoriales a las que estos preceptos remiten; por otra
parte, el articulo 21 LHL contiene una delimitacién negativa cuando establece los
servicios por los que no se puede exigir ni tasas ni precios publicos.

El aspecto que aparentemente queda sin cobertura legal es el de la fijacién y modi-
ficacién de la cuantia, ya que, mientras en el caso de las tasas la ley si establece un
criterio claro —el coste del servicio como médximo—,* en el caso de los precios pabli-
cos, sélo los que son contraprestacién por la utilizacién o aprovechamiento de bienes
domaniales tienen establecidos unos criterios de cuantificacién en los articulos 45.2
LHL y 25 LTPP. Los precios por la prestacién de servicios tienen un limite minimo
—l coste del servicio—, pero, a simple vista, no tienen un méiximo.

Esta falta de limitacién podria ser, ciertamente, contraria a la doctrina establecida
porla STC 19/1987, de 17 de febrero, sobre la liberrad de establecimiento de tipos de
la contribuci6n territorial urbana, en la que el alto Tribunal entendié que el legislador
tendria que haber procedido a:

«[...]una parcial regulacién de los tipos del impuesto, predisponiendo criterios o
limites para su ulterior definicién por cada corporacién local, a la que corresponder4
ya, en ejercicio de su autonomfa y en atencién a las peculiaridades de su hacienda
propia, la precisién de cual sea el tipo que, de acuerdo con el marco legal, haya de ser
aplicado en su respectivo 4ambito territorial».

Sin embargo, en aquel caso el objeto de referencia era un impuesto —la Contribu-
cién territorial urbana y ristica, hoy Impuesto de bienes inmuebles— de aplicacién
obligatoria y general a rodos los municipios de Espafia; y es precisamente en esta

21. Es bastante clara y consistente Ia doctrina cada vez mis abundante sobre esta cuestién: L. Parejo
Alfonso, Derecho bisico de la Administracién local, Madrid, 1988, pig. 125-132; «La potestad normariva
de los entes rerritoriales necesarios en el Seminario de Derecho Local de la FMC, Barcelona, octubre de
1991; L. Morell Ocafia, £ régimen local espaiiol, Madrid, 1988, pig. 42-45; ]. M. Bano Leén, Los limites
constitucionales de la potestad reglamentaria, Madrid, 1991, pig. 147-161; A. Embid lrujo, «La actividad
de gobierno de las entidades locales y su control jurisdiccional. Nuevas reflexiones sobre ¢l control de la
actividad de gobicrno de los poderes pablicoss, REALA nam. 258, y la muy reciente aportacién al tema
de Carles Pareja i Lozano, «Autonomia y potestad normativa de las corporaciones localess, RAP, nim.
138, 1995, pag. 107-141.

22, Acmalidad juridica Aranzadi nGm. 24, de 22 de febrero de 1996, pig. 14 y 15, ref. 234/39.

23. STS de 22 de febrero de 1994 (Ar. 1383), comentada por Anténia Agulls Agiicro en Anuario del
Gobierno Local 1995, Madrid, 1995, pig. 296.
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generalidad del Impuesto en la que se fundamenta el Tribunal Constitucional para
exigir los criterios ¢ limites méximos comunes a todo el Estado:

«Los ayuntamientos, como corporaciones representativas que son —articulo 140 de la
Constitucidn— pueden ciertamente hacer realidad, mediante sus acuerdos, la autodisposi-
cton en el establecimiento de los deberes rributarios, que es uno de los principios que late en
la formacidn histérica —y en el reconocimiento actual en nuestro ordenamiento— de la
regla segiin la cual deben ser los representantes quienes establezcan los elementos esen-
ciales de los tributos para la determinacién de la.obligacién tributaria. Pero es claro que
la reserva legal en esta materia existe también al servicio de otros principios—la presetva-
ctén de la unidad del ordenamiento y de una bésica igualdad de posicién de los contri-
buyentes— gue, garantizados por la Constitucién del modo que dice su articulo 133.2, no
permiten, manifiestamente, presentar al acuerdo municipal como substituto de ln Ley para
la adopcidn de unas decisiones que silo a ella, la Constitucién, corresponde expresar.»

Pero es evidente que estas exigencias de unidad bésica del ordenamiento y de
igualdad bésica de la posicién de todos los contribuyentes, imprescindibles en un
impuesto de caricter general, se ateniian considerablemente en el caso de las contra-
prestaciones por la prestacién de servicios locales. En el establecimiento y la gestién de
los servicios publicos la cuantificacién de las contraprestaciones tiene un caricter cla-
ramente instrumental en relacién a la competencia, legalmente atribuida, que la enti-
dad local ejerce cuando presta el servicio.

Asi es, esta competencia sobre el servicio, tal como sefiala el articulo 7.2 LBRL, se
ejerce en régimen de autonomia y bajo la responsabilidad de cada entidad, y en este
mismo sentido se pronuncia el articulo 3 de la Carta europea de la auronomia local,
cuando declara que por autonomia se debe entender el derecho y capacidad, no sélo
de gestionar una parte de los asuntos publicos que afecten a la colectividad local, sino
también de ordenar en el marco de la ley estos asuntos. Este componente politico —como
lo califica la STS de 11 de noviembre de 1991 y en el que insiste la STS de 16 de
noviembre de 1994 (Ar. 9182)—2 que hay en la autonomia local se pone partcular-
mente de manifiesto en el ejercicio de la potestad de ordenanza en el sentido de que los
acuerdos de aprobacién de estas normas se pueden ubicar entre los llamados actos
politicos o de gobierno, no en lo que respecta a su contenido, claro estd, sino en lo que
respecta a la decision politica de aprobar o no aprobar el reglamento en cuestion.® Esta
discrecionalidad polftica, que estd extraordinariamente limitada en la aprobacion de las
ordenanzas fiscales de los impuestos municipales obligatorios del articuly 60.1 LHL (bienes
inmuebles, actividades econdmicas y vehiculos de traccién mecdnica), es mds evidente en los
impuestos de establecimiento voluntario del 60.2 LHL (construcciones, instalaciones y
obras, e incremento del valor de los terrenos urbanos); mientras que en las tasas y los precios
puiblicos es practicamente asimilable a la decisidn politica que implica toda ordenanza y,

24. Comentada en Anuario del Gobierno local 1996, en la crénica sobre «Aguas, saneamiento y
residuos» (J. Perdigd i Sola).

25. A. Embid Irujo, primero en su aportacion en los Estudios sobre la Constitucién espasiola. Homena-
je al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Madrid, 1991, «La justiciabilidad de los actos de gobierno (de
los acros politicos a la responsabilidad de los poderes piblicos)», tomo I11, pag. 2736 (nota 26), y después
y ya mds en concreto, en «La actividad de gobierno de las entidades localess, Panéncies del Seminari de
Dret Local de la FMC, 1992-93, nim. 6, Barcelona, 1994, pag. 223-244.



442 AUTONOMIES . 21

en particular, las ordenanzas y reglamentos relacionados con el establecimiento y la presta-
cidn de los servicios piiblicos. En el caso de las contraprestaciones de estos servicios, la
decisidn municipal es claramente de politica econdmica local, relacionada con la calidad y
forma de financiacidn del servicio, en el caso de los que son obligatorios, y del estableci-
miento y alcance del propio servicio en el caso de los voluntarios. De hecho, para la contra-
prestacidn de un servicio, es mucho mis relevante la decision politica de establecer, mejorar,
ampliar, disminuir o suprimir un servicio, adoptada al amparo de 230.1 LMC, que su
propia cuantificacién, que, en realidad, es una consecuencia instrumental de la primera,

Por otra parte, mientras que en los impuestos el hecho imponible no comporta en si
mismo ningln elemento reglado que limite la discrecionalidad en la fijacién de los
elementos esenciales que determinan la deuda tributaria, en el caso de los precios publi-
cos (y de las tasas) el hecho imponible —es decir, el servicio piiblico prestado-— si tiene
un elemento cuantitativo de referencia, que es el coste del servicio. Tal como estd for-
mulada la cuantificacién de los precios piblicos, éste no constituye realmente un limite
méximo, pero es precisamente aqui donde, al contrario de lo que sucede con los impues-
tos, la opcién politica se manifiesta con mis claridad. De todas formas, el importe de los
precios publicos, por encima del coste del servicio, nunca puede ser arbitrario. Y no sélo
porque asi lo establece con cardcter general y para todos los poderes ptiblicos el articulo
9.3 de la Constitucién, sine porque tiene que quedar justificado en la Memoria econdmico-
financiera que exige el articndo 26.2 LTPP exigencia ésta que, aunque no estd prevista en
el articulo 45 LHL, es de clara aplicacién supletoria. En consecuencia, pues, la discrecio-
nalidad en la fijacién del importe de los precios ptiblicos siempre tendré un elemento de
control en los motivos de jusrificacién expuestos en la memoria,

No obstante, los criterios o limites en la cuantificacién de los precios pablicos son
una cuestién que, a pesar de que es objeto de un detenido estudio en el apartado ¢ del
FJ 6 de la STC 185/1995 en relacion a los articulos 25 y 26.1 LTPP, étos no se
declaran de ninguna manera inconstitucionales. Respecro al articulo 25, que establece el
criterio minimo pero no el mdximo de cuantificacién, el Tribunal Constitucional
pone de evidencia que no es objeto de impugnacién por parte de los recurrentes; y por
lo que respecta al 26.1, sobre la potestad reglamentaria para fijar y modificar cuantias,
es declarada conforme al articulo 97 de la Constitucién, en cuanto a su ejercicio por el
Gobierno; y el alto Tribunal tampoco ve ninguna evidencia de inconstitucionalidad
en el hecho de que un ministro ¢jerza esta misma facultad reglamentaria cuando esté
habilitado por una ley para hacerlo. Asi pues, quizds no hay por qué preocuparse. S
ungs drganos no representativos, como el Gobierno o un Ministro, pueden fijar los importes
de los precios piiblicos con el beneplicito del Tribunal Constitucional, parece razonable
pensar que con mds fundamento lo puede hacer el plenario de una corporacion local,
directamente representativo de la colectividad. No obstante y pese a todo, la sombra de
la STC 19/1987 recomendaria que la ley adoprara alguna medida al respecto. Las
ordenanzas de cada precio piblico, a las que a continuacién nos referiremos, podrian
suplir esta carencia; pero es evidente que, en este extremo de los criterios de cuantifica-
<ién mdxima, es donde hay el punto mds débil del régimen juridico de los precios
piblicos después de la STC 185/1995. Como ya hemos apuntado antes, el propio
Gobierne ha tenido la precaucién de cubrir con el Real decreto-ley 2/1996 las actuales
cuantias de los precios publicos de la Administracién del Estado, y de atribuir su
meodificacién a la Ley de presupuestos, seguramente porque desconfia de esta inexis-
tencia de limites méximos en la Ley 8/1989.



Joan Perdigd, Las tarifas de los servicios piiblicos locales: tasas y precios... 443

Por lo que respecta a lo que podriamos llamar reserva de ordenanza, en el caso de
las tasas locales, su establecimiento, regulacién o modificacién por ordenanza fiscal,
incluso en relacién a los importes, se ajusta impecablemente a la doctrina establecida
por la STC 185/1995. En cambio, los precios piblicos que segiin la Sentencia quedan
sometidos a la reserva de la Ley,™ si estarin sujetos a la reserva de ordenanza que,
ahora, la Ley de haciendas locales no exige. Aqui también convendrfa una medifica-
cién de esta Ley, pero, mientras no se produce, este requisito puede ser ficilmente
cumplimentado por las propias entidades locales.

;Pero tiene que ser ordenanza fiscal? Parece que no, ya que la STC 185/1995 (F] 3)
acepta pacificamente que, a partir del articulo 31.3 de la Constitucién, se creen presta-
ciones patrimoniales de cardcter piblico que no tengan la naruraleza tributaria del
articulo 133.1 del propio texto constitucional. Para respetar el contenidp de la Senten-
cia no basta, pues, con que el establecimiento y la regulacidn de los precios piiblicos,
que lo exigen, se efectiien por ordenanza local ordinaria, a la que sélo le es necesario la
aprobacién por mayoria simple, mientras que para la aprobacién de las ordenanzas
fiscales es necesaria la mayoria absoluta. Por este mismo motivo, siguiendo la doctrina
de la STC 185/1995 (F] 5 y 6), es perfectamente posible que la ordenanza de cada
precio publico, a partir de limites, criterios o pardmetros establecidos por la propia
ordenanza, disponga que la modificacién de las cuotas o importes sea aprobada por la
comisién de gobierno” o por el érgano competente del organismo auténomo que
preste el servicio. No obstante, estas aprobaciones por delegacién quedarian sometidas al
mismo procedimiento de las ordenanzas, es decir, aprobacién inicial, informacién piiblica
y aprobacién definitiva, si se han presentado alegaciones durante el periodo de exposicidn
al piiblico.

En cuanto a los servicios o actividades prestadas o realizadas por la propia entidad
local o por un organismo auténomo creado por ella, que son de solicitud o recepcién
voluntarias y que, al mismo tiempo, son efectivamente prestados por el sector privade
—es decir, los que segiin la STC 185/1995 no quedan sujetos a la reserva de la ley, u
ordenanza en traduccién al derecho local—, mantienen el mismo régimen regulado
en el articulo 48 de la Ley de haciendas locales. Se establecen por acuerdo del pleno de
la entidad local o del consorcio, sin necesidad de ordenanza, y sus importes pueden ser
fijados por la comisién de gobierno o por el organismo auténomo gestor del servicio,

Como ya hemos apuntado anteriormente, y en mi opinién, también mantienen el
mismo régimen las tarifas de los servicios publicos locales prestados por sociedad mer-
cantil local 0 mediante las formas de gestidén indirecta y los correspondientes contratos
administrativos de gestién de servicios piblicos. Asimismo, y sea cual sea la naturaleza
(tasas, precios publicos o tarifas), se mantiene su autorizacién por la Comisién de
Precios de Catalufia, cuando asf esté establecido (suministro de agua y transporte
urbano), ya que es doctrina consolidada del Tribunal Constitucional y del Supremo la

26. Es decir, los que constituyen por la utilizacién privativa o aprovechamiento especial del dominio
piiblico, y por la prestacién de servicios o realizacién de actividades en régimen de derecho piblico que,
aunque sean de solicitud o recepcién voluntaria, no son efectivamente prestados por el sector privado,
tanto por razones de derecho —por implicar intervenci6n en la actuacién de los particulares, ejercicio de
autoridad o servicios esenciales reservados y como tales prestados por el ente local— como de hecho.

27. La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura de 22 de enero de 1996, antes
mencionada, entiende, por contra, que la delegacién de la modificacién de los importes de los precios
publicos en la comisién de gobierne no se ajustaria a la doctrina de la STC 185/1995.
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delimitacién entre la potestad tarifaria —y si procede tributaria {tasas)— y la politica
de precios (STC 97/1983 y 53/1984 y STS de 20 de noviembre de 1991, 14 de
octubre de 1992, 21 de enero y 11 de junio de 1993).2 Mas adelante volveremos
sobre estos dos extremos.

7. Tarifas, tasas y precios, y formas de gestion y de financiacién del servicio

7.1, La relevancia de la forma de gestion en la naturaleza de la contraprestacion
del servicto

Como ya hemos avanzado, el articulo 155 RS establecia unas reglas propias de
delimitacién entre tasas y precios privados que nada tenian que ver con la delimitacién
de los articulos 432 y 440 de la Ley de régimen local de 1955. Las reglas del 155 RS no
obedecian al criterio de la forma de gestién directa o indirecra, o a su medalidad de
derecho piblico o de derecho privado, sino a una mezcla peculiar de ambos criterios,
que ni tan siquiera Fernando Albi conseguia explicarse.?” Mientras que a las tarifas de
la gestién indiferenciada, el 6rgano especial, la fundacién pidblica (hoy organismo
auténomo), consorcio, concesién y empresa mixta, el articulo 155 RS les atribuye la
condicion de tasas y, por tanto, naturaleza tributaria, a las de la sociedad privada
municipal, el arrendamiento y el concierto, las califica de precios privados sujetos al
derecho civil y mercantil; ahora bien, en cualquier caso, y siempre y cuando el servicio
se preste en régimen de monopolio o que su recepci6n sea obligatoria, las tarifas son
tasas. El articulo 251.1 LMC intenta una adecuacion del 155 RS y establece que las
tarifas de los servicios publicos tendrén, en general, la naturaleza de tasas, salvo que el
servicio se gestione mediante organismo auténomo de caricter econdmico {industrial,
comercial, financiero, o andlogo) o por sociedad mercantil o cooperativa (tanto las de
capital integramente piblico como las mixtas, por tanto), a menos que se trate de
servicios prestados en monopolio o de recepcién obligatoria.

En la primera regulacién que se hace del nuevo régimen de las tasas y de los
precios pablicos —precisamente en la LHL de 1988— desaparece toda mencién a la
forma de gestién. Ante ello, habia dos opciones interpretativas:

a) entender que los articulos 155 RS y 251.1 LMC habian sido derogados, en
cuanto se referian a unos precios privados que no se mencionan en la Ley de haciendas
locales,®® o bien

28. Lo que esté claro es que una interpretacion estricta y extensiva de la STC 185/1995 implicarf(a el
fin del sometimicnto al régimen de autorizacién de precios de las tarifas de los servicios pablicos, en
particular de los locales.

29. Aunque en la todavia no superada ¢ imprescindible obra de F. Albi, Tratado sabre los modos de
gestibn de las Corporaciones locales, Madrid, 1960, no hay un tratamiento sistemitico de las tarifas, en el
estudio de cada forma de gestidn Albi no olvida destacar la dificil comprensién y aplicacién de las reglas
del articulo 135 RS, incluso en el supuesto aparentemente més claro del monopalio. Tampoco le encuen-
tra ninguna explicacién F. Sosa Wagner en La gestidn de los servicios piblicos locales, Madrid, 1992, pig.
183 y 184.

30. Eslainterpretacién que dan F. Lliset Borrell, La actividad empresarial (...}, ya citada, pig. 46-48,
y F. Sosa Wagner, La gestidn de los servicios [...], citada, pag. 184-186; cambién la STS de 27 de mayo de
1994 (Ar. 3546), comentada por Antdnia Agullé Agiiero, en Anuario del Gobierno Local 1995, Madrid,
1995, pig. 296 y 297.
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#) entender que, sin embargo, los articulos 155 RS y 251.1 LMC mantenian
parcialmente su vigencia, en el sentido de que en aquellos supuestos en que se prevé
que las tarifas tienen que ser tasas, serfa necesario distinguir ahora entre tasas y precios
pablicos, pero que los supuestos de precio privado, no regulados en la LHL de 1988,
continuaban aplicindose.

Pero he aqui que la Ley de tasas y precios publicos de 1989 establece una nueva
regla muy diferente y mucho mas coherente. De acuerdo con los articulos 6 y 24.1.¢
LTPP el ordenamiento sobre tasas y precios piblicos sélo es de aplicacién cuando el
servicio se presta en régimen de derecho puablico. Es decir, y como ya hemos avanzado
anteriormente: gestidn indiferenciada por érganos ordinarios (articulo 190 ROAS),
6rganos especializados (articulo 192 ROAS) y organismos auténomos administrativos
y econdémicos (articulos 199 a 210 ROAS y 48.2 LHL), mancomunidades y consor-
cios (articulo 312 ROAS). Por tanto, no pueden tener el caricter de tasas ni de precios
publicos, ni las modalidades de gestién directa que adoptan forma de personificacién
privada (sociedades mercantiles) ni las formas de gestién indirecta (concesi6n, empre-
sa mixta,” arrendamiento, gestién interesada y concierto), salvo que en este dltimo
caso se trate de un concierto con otra entidad publica. Como ya hemos visto antes,
para que no haya dudas sobre esto, tanto el articulo 2.6 LTPP como el 2.f LTPPG
excluyen de su aplicacion las contraprestaciones por los servicios prestados por entidades de
derecho piiblico que actsian en régimen de derecho privado, es decir, las entidades de los
articulos 6.1.40 6.5 de la Ley general presupuestaria y 1.6 de la Ley del Estatuco de la
empresa publica caralana.®?

La l6gica de esta regla es abrumadora. Si tanto las tasas como los precios piblicos
son ingresos de derecho piblico —y tanto el articulo 2 LHL como el 1 LTPP no dejan
lugar a dudas—, sélo pueden corresponder a administraciones y otras entidades de
derecho publico® y nunca pueden tener este cardcter unos recursos que, por fuerza,
tienen que ser de derecho privado cuando ingresen en el patrimonio de entidades
dotadas de personalidad juridico-privada, tanto si su capital es integramente o mayori-
tariamente piblico como si es rotalmente privado (concesionarios y otros contratistas
de servicios). El Gnico supuesto en que se podria plantear la duda —no en la Ad-
ministracién local, en la que no existe—, es en el de las entidades de derecho piblico

‘31. En cuanto a la empresa mixta (a partir de la disposicién del articulo 155.2 LCAP), que queda
excluida del régimen de contratos de gestién de servicios piblicos, la gestién por sociedad de derecho
privado en cuyo capital sea exclusiva o mayeritaria la participacién de la administracién, y teniendo en
cuenta el caricter bisico de este precepto segiin la disposicién final primera, debe cuestionarse si sélo se
tienen que considerar forma de gestién indirecta las sociedades mercantiles en que el capical municipal
sea minoritario.

32. En esta misma linea, podriamos afirmar que aunque las contraprestaciones de los consorcios se
rigen, en principio, por el régimen de rasas y precios publicos de la LHL y de la LTPP, cuando sus
estarutos disponen que su régimen de actuacién se regird porel derecho privado cabe entender que, en las
contraprestaciones por los servicios que preste el consorcio en cuestién, no les serd de aplicacion el
régimen mencionado.

33. ). Tornos Mas, «Potestad tarifaria y politica de precioss, RAP num. 135, 1994, pig. 87, que
incluye una cica de la obra ya cldsica de Jiménez Cisnero, Los Organismos Autbnomos en el Derecho espariol:
tipologla y régimen juridico, Madrid, 1987, pag. 230 y ss. Sin embargo, debemos recordar el pronuncia-
miento rorundamente contrario de E. Garcla de Enterrfa en el articulo mencionado, «La naturaleza de las
tasas y las tarifas de los servicios pablicoss, RAP nim. 12, 1953, pg. 145, a la que también da apoyo .
P"ages i Galtes; en la obra ambién citada Fiscalidad de las aguas, Madrid, 1995, pig. 144.
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cuya actividad se somete a derecho privado; la aclaracién de la Ley es rotunda, como
hemos apuntado. Y esto es inevitablemente asi, por mas que el servicio se preste en
régimen de monopolio (por ejemplo, el transporte urbano prestado por sociedades
mercantiles o concesionatios) o que se trate de un servicio de recepcién obligatoria (el
suministro domiciliario de agua tendria este cardcter, dadas las puntualizaciones del
articulo 24.2 LTPP). Como ya se ha indicado, la STC 185/1995 no se cuestiona esta
exclusién del régimen de tasas y precios publicos de los servicios prestados en régimen
de derecho privado, por lo que es necesario entender que se mantiene inalterada. Pero
es que entonces y a partir de esta Sentencia, el régimen de las contraprestaciones de los
servicios que se prestan mediante formas de derecho pablico queda tan alejado de los
que se prestan en régimen de derecho privado —sin motivos substanciales que lo
justifiquen— que los fundamentos de la STC 185/1995 pueden llegar a perder toda
Su aparente consistencia.

+Cual ha de ser ¢l régimen juridico y la naturaleza de estas tarifas de servicios
prestados mediante formas de gestién directa de derecho privado o formas de gestién
indirecta a través de conrratistas privados? Pues, sencillamente, no puede ser otro que
el de ingresos de derecho privado. Ahora bien, ;los podemos calificar de precios priva-
dos? En parte si, pero la denominacién es bastante engafiosa, porque es indudable que
estdn sometidos a unos procedimientos de fijacién y de modificacién preestablecidos
por la Administracién y que resuclve ella misma. En el caso de las sociedades mercan-
tiles publicas serd el procedimiento que establezcan el reglamento del servicio o el
régimen econémico-financiero establecido entre la administracién titular del servicio
y su empresa publica; y en el caso de los concesionarios y otros contratistas gestores
indirectos de servicios indirectos serd el régimen que fije el pliego de condiciones.* En
cualquier caso, la aprobacién y revisién de estos precios corresponde a la entidad local
titular del servicio. Por otra parte, su exigencia puede llegar a seguir la via de apremio
(articulos 250.3 y 252 ROAS). No son pues precios de mercado ni su régimen jurfdi-
co es estrictamente privado; por eso la denominacién de precios privados no es del
todo id6nea y la solucion ecléctica de, por ejemplo, «precios semipublicos», no serfa
tampoco demasiado satisfactoria.

Es ante esta disyuntiva que Joaquim Tornos i Mas® propone como solucién defi-
nitiva a la confusién terminolégica —pero también conceprual— entre tasas, precios
puiblicos y tarifas, la de emplear la expresién zarifa sélo en los supuestos mencionados,
en que —por el régimen de derecho privado del servicio— la contraprestacion no
puede tener la naturaleza ni de tasa ni de precio pablico, pero en los que la denomina-
cién de precio privado tampoco es expresiva de su régimen juridico peculiar.

7.2, Incidencia de la subvencidn en el régimen econdmico-financiero del servicio

Todo lo que se ha dicho en el apartado anterior es de aplicacién en el bien en-
tendido que el régimen econémico-financiero se articule a partir de una remuneracién

34, El régimen de fijacién y revision de tarifas estd previsto genéricamente en el articulo 232.1.¢
ROAS, para los pliegos de condicienes de las formas de gestion indirecra, en concordancia con los articu-
los 162.2 y 163 LCAP; miencras que los articulos 244.2.6, 249.4, 250.3, 251 y 252 ROAS son mucho
mids precisos en relacién a las tarifas de los servicios prestados por concesidn.

35, ]. Tornos Mas, en el trabajo ya citado, «Potestad tarifaria [...]», RAP, ntim, 135, pag, 87.
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del gestor del servicio basada en tarifas a percibir de los usuarios, aunque sélo sea
parcialmente. Por el contrario, cuando el servicio se financia integramente por la ad-
ministracién y su prestacién es gratuita —por ejemplo, el alumbrado publico o la
limpieza vial (articulo 21 LHL)— no hay contraprestacién y, por tanto, huelga cual-
quier consideracién sobre la cuestién.

Pero también hay bastantes supuestos en los que, a pesar del régimen econémi-
co-financiero del servicio, se articula sobre la base de transferencias periédicas de la
administracién matriz a su empresa publica o contratista privado —contra factura,
certificacién u otras formas— y el servicio no es gratuito, sino que estd sujeto a una
contraprestacién que el usuario si abona, pero a la administracién, no al prestador
inmediato del servicio. En estos supuestos y aunque el gestor sea una sociedad mer-
cantil de capital piblico, un concesionario u otra clase de contratista privado, la
contraprestacién que ingresa la administracién serd de derecho piblico, tendrd la
naturaleza de tasa o de precio publico, segin corresponda a sus caracreristicas, y el
producto de su recaudacidn estaré afecrado a la subvencién del concesionario. Es el
case, por ejemplo de los servicios municipales de recogida de basura o de manteni-
miento del alcantarillado, habitualmente prestados por concesionarios privados,
pero retribuidos directamente por la administracién, que, en su entorno, tiene es-
tablecida la tasa correspondiente. A veces se puede dar una mayor complejidad,
cuando, aun siendo el titular de la tasa o del precio publico, su recaudador es el
mismo prestador del servicio; es el caso de algunos supuestos de servicios de trans-
porte urbano prestados por gestion interesada, en los que el producto de la recauda-
cién y el importe de la subvencién son objeto de compensacién de deudas, de acuer-
do con el régimen econémico-financiero del servicio.

7.3. Incidencia de las formas de gestibn y de financiacién de los servicios en la verdadera
naturaleza de las contraprestaciones

El requisito de la sujecién del servicio al régimen de derecho piblico provoca que
la candente y esencialista polémica doctrinal, sobre si es posible la existencia de unos
precios publicos, de naturaleza no tributaria, diferentes de las tasas, pueda quedar
reducida a nada, en un caso determinado, por una simple disposicién organizativa
sobre la forma de gestién y/o la modalidad de financiacién. Y no estamos hablando,
precisamente, de disposiciones con rango de ley, sino de acuerdos de ayuntamiento
pleno, érdenes ministeriales 0, como mucho, decretos de Gobierno del Estado o de la
Generalidad en el caso de creacién de sociedades mercantiles. Por mds que en el caso
del servicio concreto se pueda discutir, en abstracto, si se dan los requisitos para que la
contraprestacién sea tasa o precio publico, a partir del momento en que la Administra-
cién adopta la decisién correspondiente sobre la modalidad de forma de gestién, se ha
acabado la discusién. Si la gestién es directa pero adopta una personificacién privada,
o indirecra mediante contrato administrativo con un empresario privado, ya no hay ni
tasa ni precio piblico, sino un precio privado o tarift —en la propuesta de J. Tor-
nos—, aunque sujeto, como ya hemos visto, a un procedimiento piblico de aproba-

36. Otra cosa es que, como dice F. Albi refiriéndose 2 1 «subvenciénn prevista en los articulos 115.7
y 129.2y 4 RS, Tratads|...], ya citado, pag. 560 y 561, se pueda negar el verdadero caricrer de concesidn.
Como hemos visto al principio, el articulo 251 ROAS intenta superar esta contradiccién.
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cién y modificacién.”” Toda la argumentacion de la STC 185/1995 [F] 4.4] alrededor
de los servicios postales es posible en el dmbito de la LTPP y, por tanto, de la Senten-
cia, porque estos servicios son prestados por un organismo auténomo; pero con sélo
que el legislador hubiese establecido su prestacién mediante un ente de derecho pabli-
co sujeto a derecho privado, los servicios postales y sus tarifas habrian quedado fuera
del dmbito de la LTPP y rambién de la Sentencia.

Precisamente la trascendencia que tiene la forma de gestion en la naturaleza defi-
nitiva de cada tarifa en concrero es lo que nos ha inducido a pensar si la regla general
de la libre eleccién de las formas de gestién de los servicios publicos (articulos 85.2
LBRL, 233.1 LMC, 155.2y 156.1 LCAP, 0 67 de la antigua LCE y 236 RGC), con la
dnica excepcién de que los servicios impliquen ejercicio de la autoridad inherente a los
poderes piblicos —estrechamente relacionada con la previsién del ardculo 2.2
LRJPAC sobre el ejercicio de potestades administrativas—, puede tener algo que ver
con todo ello. Efectivamente, si trasladamos esta regla a las contraprestaciones de los
servicios publicos, la delimitacién entre tasas, precios publicos y tarifas puede volverse
mucho miés nitida que las actuales y difusas pautas de distincién entre tasas y precios,
en funcién de su obligatoriedad, posibilidad de prestacién por el sector privado o
régimen de monopolio, que, como hemos visto, son del todo inoperantes cuando el
servicio adopta formas privadas o indirectas de prestacién. Asi,

a) la naturaleza de tasa tributaria corresponderia a las actividades que implican
ejercicio de autoridad y que sélo se pueden realizar por los 6rganos ordinarios de la
Administracidn y por los organismos auténomos u otras entidades de derecho pablico
totalmente sujetos a derecho administracivo;

b} con las matizaciones que se derivan de la STC 185/1995, serian precios piiblicos
las contraprestaciones por los servicios prestados por la administracién o sus organis-
mos auténomos que no comporten ejercicio de autoridad, independientemente de la
obligatoriedad de su solicitud o recepcién o de la susceptibilidad o no de ser prestados
por el sector privado;

¢) finalmente, siguiendo a Joaquim Tornos, reservariamos la denominacién de
tarifas para los precios de los servicios prestados mediante formas mercantiles de ges-
tién directa, o por medio de las diferentes modalidades de contrato adminiserativo de
gestién indirecta de servicios pablicos, y con toral independencia de su caricter obli-
gatorio o indispensable o de su prestacién en régimen de monopolio.

De hecho, no es una propuesta original, ya que coincide con la que la jurispru-
dencia mantiene desde que en la ya mencionada STS de 12 de noviembre de 1970
(Ar. 4573) se distinguié entre potestad tributaria y potestad tarifaria,® jurisprudencia

37. En el campo del derecho financiero y tributario, no parece que se preste mucha atencién a la
incidencia de la forma de gestiée en la cuestidn de las tasas y los precios; asi se pone de manifiesto, por
ejemplo, en F. Sdinz de Bujanda, Lecciones de Derecho financtero, Madrid, 1990, pdg. 109y ss.oenel ya
citado Luces y sambras en la Ley de tasas y precios piblicos, del mismo aurtor, o en el excelente trabajo de
Consuelo Marcinez Giménez, Los precios prblicos, Madrid, 1993.

38. Xavier Cots Meya, en «Dclimitacién entre tasas y precios piblicos», Reviste de Hacienda Au-
tondmicay Local, nim. 57, 1989, sin dar su conformidad a esta distincién, admite, sin embargo, que «[...]
nuestras tasas, a pesar de su calificacién legal miburaria, mds bien parece que estin pensadas y reguladas
para ser unos precios, st se quiere pablicos y, por tanto, como si no les vincularan los principios que
demanda nuestra Constitucién para la arciculacién de cualquicr tribucon.
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que, con la salvedad muy particular de la mencionada STS de 27 de mayo de 1994
(Ar. 3546), no se ha modificado, y que la STC 185/1995 no altera.

El planteamiento contrario —que se puede manifestar realmente con mas fuerza
seglin el alcance interpretativo que se otorgue a la STC 185/1995— por el que, sea
cual sea la forma de gestion, las tarifas de los servicios publicos siempre deben tener la
naturaleza de tasas o de precios piblicos, desembocaria inevitablemente en una modi-
ficacion del régimen econémico-financiero de los servicios puablicos, que implicaria la
eliminacién de la remuneracién por tarifa, en el sentido de ingreso propio del que es
titular el gestor privado y no la administracién. E insistimos una vez mds, por mas que
se quiera extender la interpretacién de la STC 185/1995, no parece que su contenido
pueda tener un alcance de tal envergadura.”” Asimismo, también hemos visto las con-
secuencias que implicarfa la aprobacién por ley de los servicios prestados en régimen
de contrato administrativo.

8. Régimen juridico de los precios sometidos al procedimiento de autorizacién

Una de las manifestaciones de la intervencién de la administracién del Estado en
la actividad econdmica, o de las administraciones autondmicas por transferencia par-
cial de la competencia estatal, es la del control de la inflacién, mediante la contencién
de determinados precios de bienes y de servicios que, a estos efectos, se someten a un
régimen especial de autorizacién administrativa o de comunicacién. La normariva
més reciente sobre ello estd integrada por el Decreto-ley 12/1973, de 30 de mar-
z0, desplegado reglamentariamente por el Real decreto 2695/1977, de 28 de octu-
bre, cuya exposicién de motivos afirma que se trata de un régimen «coyuntural y de
préxima desaparicién» (!?). No parece que esta desaparicién sea de ninguna forma
inminente, pero en todo caso serfa necesaria una transformacién que adaprara la
politica de precios a las exigencias de la ordenacién y de la jurisprudencia de la Unién
Europea.®

En Catalufia la competencia sobre la autorizacién de determinados precios fue
transferida antes de Ja aprobacién del Estatuto de autonomia por el Real decreto
1386/1978, de 23 de junio. Su ejercicio corresponde a [a Comisién de Precios, inte-
grada en el Departamento de Comercio, Consumo y Turismo, de conformidad con
las atribuciones conferidas en el Decreto 164/1993, y siguiendo el procedimiento
establecido primero en ¢l Decreto 127/1986, de 17 de abril, substiruido después por
el Decreto 149/1988, de 28 de abril, hoy en vigor, cuyas disposiciones esenciales
estin recogidas en el articulo 299.2 ROAS.

39. Por ejemplo, ello incidiria notablemente en la aplicacién del articulo 2.1 LCAP a las empresas
piiblicas, dado que, en régimen imegrameme o principalmente de rarifas, concratardn siempre con recur-
sos propios, mientras que, con un régimen de subvencidn contratardn con recursos procedentes de la
Administracién de la que dependen.

40. J. Tornos Mas, capitulo 11, sobre comercio interior y exterior, dc Derecho Administrativo Fcond-
mice, dirigido por S. Martin-Retortillo, Madrid, 1991, 1omo II, pag. 653-662.

41. En cualquier caso, no se puede confundir el régimen de precios autorizados con las funciones
que la Ley 48/1966, de 23 de julio, acribuia a los gobernadares civiles en materia de aprobacién de las
tarifas locales, que se mantuvo en vigor incluso después del Real decreto 3259/1976, con un desplega-
miento posterior aprobado por el Real decreto 3477/1977, de 20 de diciembre. Esta funcién de los
gobernadores fue transferida a la Generalidad por ¢l Real decreto 2687/1980, de 3 de ocrubre, pero
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Las diferentes listas aprobadas por las sucesivas érdenes del Ministerio de Econo-
mia y Hacienda han ido reduciendo los servicios y los productos sujetos a comunica-
ciébn o autorizacién previa, de manera que la mayor parte de los que adn quedan
sujetos corresponden a servicios publicos o bien privados pero integrados en sectores
fuertemente reglamentados. En el 4mbito competencial de la Administracién local,
s6lo quedan sujetos a autorizacion los precios del gas canalizado para usos domésticos
y comerciales, de autorizacién local, y el transporte urbano y el suministro de agua
potable, de aurorizacién autondémica. Por lo que respecta al gas, es irrelevante hoy por
hoy en Cartalufia como servicio local, ya que ninguna entidad local ha hecho efectiva,
en el marco de la Ley 10/1987, de 15 de mayo, la reserva de servicio esencial declarada
en el articulo 86.3 LBRL.*? En definitiva, pues, cuando nos referimos al régimen de
precios autorizados a la administracién local, estamos hablando de las ratifas de dos
servicios muy concretos, el transporte urbano y el suministro de agua, cuyo régimen
econdmico-financiero sobrepasa en mucho el estricto régimen rarifario, como ya he-
mos apuntado en el inicio. El Real decreto-ley 7/1996, de 7 de junio, las mantiene.

La Administracién de la Generalidad, a través de la Comisién de Precios de Ca-
taluna, no ejerce sobre las arifas de estos dos servicios locales ninguna rutela o control
interno, sino una funcién completamente ajena a la potestad tarifaria local, como lo es
la de politica econémica.** Tampoco corresponde a la Comisién de Precios el ejercicio
de ninguna funcién relacionada con la defensa del consumidor o del usuario, por més
que la representacién social en este 6rgano colegiado pueda producir una confusién en
este sentido, La defensa de los consumidores se tiene que ejercer en el trimite de
audiencia que tienen que otorgar las entidades locales titulares del servicio, pero no en
el érgano colegiado que ejerce la politica de precios (articulo 301.1 ROAS en relacién
al 22.2.dde la Ley 26/1984, de 19 de julio, general para la defensa de los consumido-
res y usuatios).™

De lo que se trata, en la intervencién de la Comisién de Precios, es de realizar un
control externo del incremento de la tarifa en relacién con los otros precios y con el de
la evolucién de la economia en general, con la dnica finalidad de contener la inflacién.
Esta distincién entre potestad tarifaria y politica de precios estd decididamente refren-
dada por el Tribunal Constitucional en sus STC 97/1983 y 53/1984 y, como veremos
miés adelante, por el Tribunal Supremo. Los acuerdos de la Comisién de Precios no
constituyen un acto de aprobacién definitiva de la tarifa que ponga fin a un procedi-

desaparecié con ¢l Texro refundido del régimen local aprobado por el Real decreto legislativo 781/1986,
de 18 de abril, que derogd expresamente los articulos 18 a 20 y 23 de la Ley 48/1966; de rodos medos y
en materia de transporte urbano, la Direccién General de Administracién Local del Departamento de
Gobernacién la ha ejercido hasta hace pocos afios. De hecho, el Decreto 127/1986 se aprobé incluso
cuando estaba en vigor ¢l antiguo régimen de turela de los gobernadores, transferido a la Administracién
de la Generalidad, y la gran carencia del posterior Decreto 149/1988 y todavia ahora del ROAS es que no
se ajusten al nuevo régimen de autonomia en el ejercicio de la potestad rarifaria, derivado del Texto
refundido de 1986.

42, T. R. Fernindez Rodriguez, «Evolucién y problemas acruales del servicio piblico de gas», ¢n el
Tratado de Derecho Municipal, dirigido por S. Mufoz Machado, tomo [}, Madrid, 1988, pig. 1495-
1508,

43, De nuevo, véase de ). Tornos Mas el trabajo ya citado «Potestad wrifaria y politica de precios»,
ig. 89-99.

P g44. Montserrat Cuchillo Foix. Comentarios a la Ley general para la defensa de los consumidores y
usuarips, autores varios, coordinada por R. Bercovitz y ]. Salas, Madrid, 1992, pig. 637.
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miento complejo, en el que la entidad titular del servicio se limira a una aprobacién
intcial o provisional, sino que es un acto diferente pero superpuesto al de la entidad
local. Por esto, el acuerdo definitivo —y no sélo simple informe o propuesta— de la
entidad local puede ser modificado por la Comisién de Precios, si juzga que el incre-
mento en cuestién puede incidir negativamente en la lucha contra la inflacién. Preci-
samente por este motivo la Comisién de Precios sélo puede modificar las tarifas a la
baja, pero nunca al alza, ya que esto seria manifiestamente contrario a la funcién que
tiene encomendada.

El Tribunal Supremo, en sus STS de 20 de noviembre de 1991 (Ar. 8835), de 14
de octubre de 1982 (Ar. 8446), y 21 de enero (Ar. 393) y 11 de junio de 1993, y
partiendo de la jurisprudencia constitucional aclara aun miés la delimitacién entre
potestad rarifaria —y triburaria en las tasas— y politica de precios autorizados. En
principio, la regulacién del articulo 251.2 LMC no es abiertamente contraria a esta
formulacidn; pero tanto el Decreto 149/1989 como el articulo 299.2 ROAS si son
manifiestamente opuestos al contenido propio de la politica de precios.

El Decreto 149/1988 distingue dos procedimientos: el que regula el articulo 3 va
dirigido a los servicios prestados mediante formas de gestién diferenciada, tanto si se
trata de empresa municipal como concesién u otras formas de gestién indirecta, y es el
que reproduce el articulo 299.2 ROAS. En estos supuestos se dispone que los gestores
del servicio tienen que dirigir la solicitud de modificacién de la rarifa a la entidad
local, que, por acuerdo de su plenario, tiene que emitir un informe al respecto en el
plazo de 30 dias naturales® y elevar el expediente a la Comisién de Precios en el plazo
de 3 dias; transcurridos estos plazos sin que el expediente haya tenido entrada en la
Comisién de Precios, el informe de la corporacidn se entiende favorable a la solicitud del
gestor y éste se puede dirigir a la Comisién. El otro procedimiento regulado en el
articulo 4 del Decrero 149/1988, y no recogido en el articulo 299 ROAS, se refiere 2
los servicios prestados por los 6rganos ordinarios o especiales de la propia corporacién;
en este caso, es el pleno de la entidad local el que de oficio aprueba la propuesta de
modificacién de tarifa y la eleva a la Comisién de Precios.® En el plazo maximo de tres
meses desde la entrada del expediente por alguna de estas vias, la Comisién tiene que
adoptar el acuerdo oportuno, entendiéndose que, si no lo hace, la tarifa se considera
aprobada con la modificacién informada o propuesta por la entidad local o, en caso de
que no haya sido emitido un informe por la corporacién, solicitada por el gestor del
servicio. En cualquier caso, el articulo 6.2 del Decreto 149/1988 explicita que las
tarifas aprobadas por la Comisién nunca pueden superar el méximo consignado en el
informe o propuesta de la entidad local citular del servicio, limite este que el articulo
299.4 ROAS no recoge con suficiente precisién.

Como se puede comprobar, se trata de un procedimiento con el que, abiertamen-

45. En el Decreto 149/1988 publicado originalmente en el DOGC nam. 1022, de 25 de julio de
1988, no se decfa que el plazo se tuviera que compurar en dias naturales, por lo cual se debfa entender que
se trataba de dias hibiles de acuerdo con lo que disponta el articulo 60.1 de la Ley de procedimiento
entonces en vigor; pero en una correccién de error publicada en el DOGC ntim. 1035, de 26 de agosto
de 1988, se hizo la precision de que los 30 dias eran nawarales.

46. Cabe decir que en la mayoria de municipios donde el servicio de agua se presta por gestién
directa indiferenciada, por sociedad mercantil de capiral integramente municipal o, incluso, por arrenda-
miento, las rarifas que aprueba el pleno del ayuntamiento no suelen ser elevadas a la Comisién de Precios
de Catalufia ni a los 6rganos competentes de otras administraciones autonémicas.
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te, se pretende que la Comisién de Precios ejerza la plena potestad carifaria, mientras
que las entidades locales ven reducida su intervencién a un mero trdmire de audiencia
o informe al que, ademis, en caso de no evacuarse en el plazo fijado, se da un valor de
acto presunto favorable a la solicttud del concesionario. La ilegalidad de este régimen
es manifiesta en tres rdenes: uno substancial o marerial, en el sentido de que el ejerci-
cio por la Comisién de Precios de funciones que van mis all4 de las competencias que
la Generalidad tiene atribuidas en materia de politica de precios y, por lo tanto, incu-
rre en un vicio claro de nulidad absoluta; otro formal, en el sentido que la Generalidad
no puede regular reglamentariamente un procedimiento de solicitud de modificacién
de carifas por parte de los concesionarios de los servicios locales, dado que se trata de
un aspecto de la concesién que s6lo corresponde establecer a la entidad local, ya sea en
el pliego de condiciones, ya sea en el reglamento del servicio, ya en otro acuerdo; y aun
un tercero, relacionado con la probable contradiccién entre el acto presunto favorable
al concesionario y el inciso segundo del articulo 43.2.& de la Ley 30/1992. En los tres
aspectos, la lesidn de la autonomia local es bastante evidente.

Finalmente, hay una cuestién que si afecta la Ley municipal y de régimen local de
Caralufia y que no estd recogida ni matizada ni en el Decreto 149/1988 ni en el
ROAS. Se trata del articulo 251.3 LMC, segtin el cual, si el precio a la baja autorizado
por la Comisién de Precios impide la autofinanciacién del servicio, «es necesario que
el ente local establezca simultdneamente las compensaciones econémicas necesarias».
Se trata de una disposicién aparentemente contraria, contradictoria y opuesta a lo que
prevé al respecto el articulo 107.2 del Real decreto legislativo 781/1986, que aprobé el
Texto refundido del régimen local (TRRL), de acuerdo con el que, «si las tarifas au-
torizadas por la autoridad competente en politica de precios lo son con médulos infe-
riores a los que exigiria la autofinanciacién del servicio, la comunidad auténoma ten-
dri que autorizar simultineamente las compensaciones econémicas pertinentes».
Ahora bien, ;la expresidn autorizar significa que se tenga que hacer cargo de estas
compensaciones la Administracién autonémica?, ;o bien que tiene que autorizar a la
entidad local a compensar con recursos de su presupuesto el equilibrio financiero del
gestor del servicio? Partiendo de la base de que no parece coherente, ni con el princi-
pio de autonomia local en general ni de autonomia presupuestaria en particular, que la
Generalidad tenga que autorizar a la entidad local afectada esta compensacién, es més
légico entender que es la Administracién autonémica la obligada a compensar. Es
cierto también que el cardcrer basico de los precepros del titulo sexto en que se encuen-
tra el arciculo 107.2 TRRL —segin establece la disposicién final séptima & TRRL— se
tiene que inferir de lo que dispone la legislacién estatal aplicable a las materias que
regulen;*’ pero, precisamente, es suficientemente claro que la legislacién estatal sobre polini-
ca de precios no tiene s6lo cardcter bisico, sino que es de aplicacién plena, sequin se desprende
del articulo 12.1.5 del Estatuto de autonomia en relacién con el 149.1.13 de la Constiru-
cidn, limitdndose la Administracién de la Generalidad a su ejecucion.

Sin embargo, el eventual acuerdo de la Comisién de Precios que rompe el equili-
brie financiero del servicio puede ser considerado desde dos perspecrivas; 4} en pri-
mer lugar, la de su nulidad por extralimitacién en el ejercicio de sus competencias o

47. La Sentencia del Tribunal Constitucional 385/1993, de 23 de diciembre, declaré inconstitucio-
nal el inciso «conforme a su naturaleza, contenide en el texto original de la disposicién final séptima

TRRL.
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por cualquier otro motivo; en este caso y al amparo de los artfculos 42, 79.3 y 84.cde
la Ley de la jurisdiccién contencioso-administrativa y 142.4 de la Ley 30/1992, la
entidad local podri pedir indemnizacién por dafios y perjuicios;® y &) en segundo
lugar, si el acuerdo de la Comisién se ha producido en los estrictos términos de la
politica de precios, no hay lugar a indemnizacién, pero la entidad local afectada podrd
solicitar la indemnizacién correspondiente al amparo de la prevalencia del articulo

107.2 TRRL sobre el 251.3 LMC.#

9. El IVA y las contraprestaciones por servicios pablicos

En principio y sin perjuicio de que, como veremos, es bastante discurible la trans-
posici6n espafiola de la sexta Directiva, el alcance de las reglas de sujecién del Impues-
to sobre el valor afiadido (IVA) a las tasas y a los precios pablicos es suficientemente
claro.® En primer lugar, y dado el caricter de tributos que tienen las tasas, les es de
aplicacién la declaracién del articulo 7.8 de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, de no
sujecién de las prestaciones de servicios realizados direceamente por los entes piblicos;
en cambio, y por este mismo motivo, el caricter no tributario de los precios piblicos
implica que sf estdn sujetos al IVA. Es cierto, sin embargo —y asi lo pone de manifies-
to la mayor parte de la doctrina—, que el articulo 4.5 de la sexta Directiva no exige
que las contraprestaciones sean tributarias, sino que las operaciones se realicen en
ejercicio de funciones piblicas, y asi lo confirma el Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades en sentencias de 17 de octubre de 1989 y 15 de mayo de 1990. Es decir que, si
no fuese por la clara voluntad del legislador espafiol, los precios piblicos tampoco
quedarian sujetos. En cualquier caso, es evidente que los impuestos no estén en nin-
glin caso sujetos a IVA, por la sencilla razén de que son tributos que se exigen sin
contraprestacion.’

48. El Tribunal Supremo ya se habfa pronunciado favorablemente sobre el derecho de una ad-
ministracién a exigir la responsabilidad pattimonial por los dafios y perjuicios causados por otra ad-
ministracién, en $TS de 8 de febrero de 1964 (Ar. 1652); peto altimamente el TS ha confirmado esta
antigua jurisprudencia en las recientes sentencias de 24 de febrero de 1994 (Ar. 1235) y de 14 de octubre
de 1994.

49. En el articulo citado, «Potestad warifaria y politica de precioss, J. Tornos se inclina mas bien por
defender que la accién de responsabilidad sélo se puede basar en la nulidad del acuerdo de la Comisién de
Precios. Véase sobre ello rambién Gémez Ferrer, «Legislacion estatal en materia de precios y concesiones
de la Corporaciones localess, RAP, niim. 84, y J. Salas Herndndez, «Ordenacién de precios y responsabi-
lidad administrativar, REDA, nim. 2.

50. Sin embargo, la doctrina sobre esta cuestion tiene bastantes marices: Xavier Cors Meya, «Precios
publicos, parafiscalidad, sujecidn al IVA y exacciones de efectos equivalentes a derechos de aduanasy,
REDF ntm. 67, 1990; P. M. Herrera Molina, «El TVA en los precios publicos desde la perspectiva
comunitaria», Jmpuestos niim. 15-16, 1990, y «Laos precios piiblicos como recurso financieror, Cuadernos
Civitas, Madrid, 1991; R. Falcén y Tella, «Los Entes piblicos como sujeros pasivos del IVA», fmpuestos1,
1992; y F. ]. Martin Fernindez, «La sujecion a los tribures estatales de entidades y empresas dependientes
de la Adminiscracién locals, en la obra colectiva dirigida por J. J. Ferrcito Laparza, Trasado de Derecho
Financiero y Tributario Local, Madrid, 1993, pig. 1176-1183.

51, Un caso bastante peculiar de sujecion al IVA es el del tributo de la Generalidad denominado
Incremento de rarifa de saneamiento (ITS), al que en la reforma de la Ley 19/1991 operada por la Ley
741994 se le aplica el tipo que incluye el IVA en el tipo reducido, Esta sujecion al TVA no se puede fundar
ni en la excepci6n del articulo 7.8.4 de la Ley 37/1992, puesto que es evidente que el saneamiento de
aguas residuales ne tiene nada que ver con Ja distribucién de agua, ni en el cardcrer de empresa piblica de
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La no sujecién tanto de las tasas como de los precios publicos, y de las tarifas en
general, tiene dos excepciones:

a) De caricter general, en el sentido de que la no sujecién referida a las contra-
prestaciones tributarias no es de aplicacién cuando el ente pablico actiia por medio de
«empresa publica, privada o mixta o, en general, de empresas mercantiles». En rela-
cién con el Reglamento del Impuesto de la anterior Ley 30/1985, la expresién di-
rectamente de la Ley 37/1992 no se tiene que entender como contrapuesta a la de
gestion indirecta, sino que, por relacién con el articulo 8.9 del anterior Reglamento del
[mpuesto, se tiene que entender que se beneficiaban de la no sujecién las formas de
gestién indiferenciada y las directas y diferenciadas, pero con personificacién pablica;
mientras que las operaciones de las formas diferenciadas con personificacién privada y
las indirectas si quedaban sujeras.’”® Con la Ley 37/1992 se mantiene la expresién
directamente, creemos que con el mismo sentido que antes, pero la propia Ley afiade la
referencia a la exclusién también de la empresa pdblica, sin que esto incorpore mayor
precision. Antes al contrario, se incrementa la ambigiiedad, puesto que la expresién
empresa piiblica no se utiliza ni en el articulo 6 de la Ley general presupuestaria, que
delimita los diferentes entes que integran el sector publico estatal, ni en la legislacién
de régimen local. En cambio, en el ordenamiento de la Generalidad esta expresién si
tiene un sentido legal propio, precisanrente en la Ley del Estatuto de la empresa pabli-
ca catalana, que incluye en este concepto desde los organismos auténomeos de cardcrer
econdmico hasta las sociedades mercantiles, pasando por los entes de derecho piblico
que sujetan su actividad a derecho privado.

Por lo que respecta, pues, a la Administracién local catalana y aunque el Estatuto
de la empresa piblica catalana no le es de aplicacién ni tan sélo supletoriamente, se
plantea la duda de si los organismos auténomos de cardcter industrial, comercial,
financiero o andlogos quedan excluidos de la no sujecién. Sin perjuicio de que para
una correcra interpretacién serd necesario ver en cada caso si fas operaciones que reali-
za el organismo pueden ser calificadas o no de_funciones piblicas, como hemos dicho
que exige el articulo 4.5 de la sexta Directiva y reitera la Sentencia del Tribunal de las
Comunidades de 25 de julio de 1991. De todas formas, este problema s6lo se dard

la Junta de Saneamiento, ya que la explotacién de las instalaciones de saneamiento es atribuida por el
articuto 5.3 de la Ley 19/1991 a las entidades locales, a las que se conflere la condicién preferente de
administracién acruante para contracar las obras, ejecurarlas y prestar el servicio. Si renemas en cuenta
que el articulo 2.4 de la Ley caralana 33/1991, de tasas y precios pablicos, lo excluye de su dmbito de
aplicacion, y que ¢l hecho imponible del ITS es «cualquier censumo potencial o real de agua de cualquier
procedencia por razdn de la contaminacién que puede producirs, queda excluida cualquier modificacién
de la conrraprestacion. Todo lleva, pues, a calificar el 1TS de impuesta, y asi lo ha heche ya el Tribunal
Superior de Justicia de las Islas Baleares, el 18 de marzo de 1994, respecto al eributo autonémico equiva-
lente, ¢l canon de saneamiento balear {Sentencia comentada por Carmen Fernindez Gonzilez en Crénica
tributaria nim, 72, 1994). Si el ITS es un impuesto, por tanto, sin concraprestacion, segin el articulo
26.1.6 LGT, mal podrd incluirse en el hecho imponible establecido por el articule 14.U de 1z Ley del
IVA. Joan Pages i Galtes, en Fiscalidad del agua, Madrid, 1995, pag. 92, siguiendo a ). ]. Ferreiro Laparza,
es de la opinién de que, si se pudiera entender que el ITS incide en la distribucidn de agua, st se podria
plantear la sujecion al IVA; ahara bien, entonces, ¥ dado que estariamos ante una aplicacién del arcicule
7.8.5 de la Ley, se integraria cn la base del VA girade por las compafias de suministre, cosa muy
diferente de fa que ha establecido la Ley 7/1994.

52. Resolucidn de la Direccidn General de Tributos de 17 de febrero de 1986, pub!icada en el BOE
de 26 de febrero de 1986.
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en los supuestos en que esta clase de organismos ingrese, como recursos propios, con-
traprestaciones con naturaleza de tasas; porque si se trata de precios pablicos, ya
hemos visto que la transposicién espafiola de la sexta Directiva implica la sujecién
al [IVA.%

Por otra parte, tenemos que advertir que en esta cuestién de la relacién encre la
sujecién o no al IVA y las formas de gestién de los servicios, volvemos a tropezar con la
poca atencién que se presta a la forma de retribucién del ente gestor. Asi es, en los casos en
que el gestor no cobra ninguna tarifa del usuario, sino que es remunerado directamen-
te por la administracién, la cual, a su vez, tiene establecida la correspondiente tasa con
cuyo producto remunera al contratista —como suele ser el caso de los servicios de
recogida de basura y alcantarillado, por ejemplo—, esta tasa no estd sujera a IVA. No
obstante, si lo estd al tipo reducido, en aplicacién del articulo 91.U.2.6 de la Ley, la
retribuctdn que el concratista factura o certifica a la entidad local y que ésta le abona;
sin embargo, la entidad local puede incluir este costo como gasto en la cuantificacién
de la tasa, en aplicacién de los articulos 24.1 LHL y 19.2 LTPP. Por el contrario, si s
trata de tarifas que cobra como ingresos propios la empresa piblica (?), sociedad mer-
cantil, empresa mixta o concesionario, la sujecion al [VA es inevirable, dado que, en
funcién de su régimen de derecho privado, fas contraprestaciones por los servicios que
presta nunca podrin tener naturaleza de tributo (tasa) ni de precio ptiblico. La tinica
duda, como ya hemos apuntado, serian los supuestos de tasa o precio piblico de los
organismos auténomos de cardcter econdmico, segin se les considere empresa publica
0 no.

6) De caricter mis particular es la excepcion referida a los servicios que por expre-
sa disposicién del propio articulo 7.8 de la Ley si estdn sujetos a pesar de que sean
prestados por la administracién, y tanto si la contraprestacién correspondiente riene
naturaleza tributaria como si no. Por lo que respecta a la Administracién local, los
servicios, en todo caso sujetos a [VA, son el suministro de agua y el transporte urbano,
como los més habituales, pero también —all4 donde se presten— los servicios de
calefaccién local y de suministro de gas. Lo que pasa es que, a partir de la Ley de
haciendas locales de 1988 y la Ley estatal de tasas y precios piiblicos de 1989, las
contraprestaciones de estos servicios son precios piblicos cuando se presten en régi-
men de derecho publico (seguramente sometidos, sin embargo, a su establecimiento
por ordenanza, después de la STC 185/1995) y tarifas cuando la prestacién es en
régimen de derecho privado, de forma que en cualquier caso la sujecién al IVA es
clara.

Finalmente, es necesario destacar un precepto de la Ley del IVA que crea bastante
confusién: el articulo 91.U.2, que establece los servicios a los que es de aplicacién el
tipo reducido. En la relacién de estos servicios se mezclan en ellos prestaciones en las
que, efectivamente, est4 sujeta al [VA la contraprestacién que abona el usuario del
servicio —por ejemplo, el transporte o el agua—, con supuestos como la recogida de
basura o la limpieza del alcantarillado, en los que el tipo reducido es el que se aplica a
la retribucién que la administracién abona al contratista, pero no a la tasa que grava al

53. Un caso conrrovertido podeia ser ¢l de las contraprestaciones por servicios funerarios prestados
por un organismo auténomo local de caricter econdmico, come es el case del Instituto Municipal de
Servicios Funerarios de Barcelona.
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usuario. Un ejemplo evidente de que esto tiene que ser asi es que en el mencionado
apartado quinto del articulo 91.U.2 se incluye la limpieza de vias piblicas, parques y
jardines, que, segiin el articulo 21.eLHL, esun servicio local de prestacién gratuita; de
manera que aqui si es evidente que el tipo reducido se aplica a la remuneracién que el
contratista facrura o certifica a la entidad local.





