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La determinacion de cual debe ser la naturaleza juridica de la prestacion que pagan los usuarios
de servicios publicos ha dado lugar a un intenso debate doctrinal, y a una abundante y cambiante
jurisprudencia de los tribunales ordinarios en razén de la legislaciéon aplicable en cada momento
y de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. La discusién se ha centrado en determinar si
esta prestacion debe tener naturaleza de tasa (precio pablico que es ejercicio de la potestad
tributaria), o bien tarifa (precio privado). Ese debate lo ha vuelto a poner de actualidad la
Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de noviembre de 2015 (recurso de casacién 4091/2013),
cuyo analisis constituye el objeto de este Informe.

I.- De nuevo sobre el debate tasa-tarifa. Una sorprendente sentencia del Tribunal Supremo
por la que se inaplica la Ley 2/2011.

La determinacion de cual debe ser la naturaleza juridica de la prestaciéon que pagan los usuarios de servicios
publicos ha dado lugar a un intenso debate doctrinal, y a una abundante y cambiante jurisprudencia de los
tribunales ordinarios en razéon de la legislacion aplicable en cada momento y de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional. La discusion se ha centrado en determinar si esta prestaciéon debe tener naturaleza
de tasa (precio publico que es ejercicio de la potestad tributaria), o bien tarifa (precio privado).

Este debate ha tenido algunos hitos fundamentales. Asi la sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995, la
Ley General Tributaria 58/2003 de 17 de diciembre y la disposiciéon adicional 58 de la Ley de Economia
Sostenible 2/2011 de 4 de marzo. La sentencia de 25 junio 2015, recurso de casacion 3898/2013, ha
resumido perfectamente esta evolucion: “A titulo de conclusiéon sobre este repaso al tratamiento que la
jurisprudencia ha dado a la retribuciéon por la prestacién del servicio piiblico de agua domiciliaria o
potable, si se hace abstraccion de las cinco sentencias Ayuntamiento de Salou , en las que, de forma
acritica, se sostiene que la suma pagada por los usuarios a la empresa arrendataria por la prestacién del
servicio es un precio publico (asi lo habian calificado las partes, sin que hubiera discusién sobre el
particular), la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha basculado entre su condicién de precio privado y la
de tasa.

Ha atribuido la naturaleza de precio privado, fijado por la Corporacién municipal ejercitado su potestad
tarifaria y sometido a la aprobaciéon ulterior de la Comunidad Auténoma en aplicacion de la politica de
control de precios, cuando el servicio era gestionado de forma indirecta por un concesionario o un
arrendatario, incluso una empresa participada mayoritariamente por el municipio (v.gr.: sentencias
Sociedad General de Aguas de Barcelona y Ayuntamiento de Barbastro). Si el servicio se prestaba
directamente, la retribucion satisfecha por los usuarios constituia una tasa (y. gr.: sentencias
Ayuntamiento de La Orotava).
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Esta Sala mantuvo esta configuracion hasta el 1 de enero de 1999, fecha a partir de la cual y en virtud de la
disposicion transitoria segunda, apartado 1, de la Ley 25/1998 , deberia siempre considerarse una tasa,
como consecuencia de las reformas introducidas a resultas de la sentencia del Tribunal Constitucional
185/1995 , cuya doctrina ratificaron las sentencias 102/2005, de 20 de abril (RTC 2005, 102) ,
y 121/2005, de 10 de mayo (RTC 2005, 121) . Por ello, en la sentencia Ayuntamiento de Avila esta Sala
sienta un criterio, después ratificado en la sentencia Ayuntamiento de Alicante, conforme al que la
prestacion del servicio piblico municipal de abastecimiento de agua, de recepcion obligatoria, siempre
debe sufragarse a través de una tasa, cualquiera que sea su forma de gestion.

Pese al aparente "desorden", la jurisprudencia ofrece un cuadro nitido y una evoluciéon coherente. En
relacion con el mencionado servicio ptiblico municipal, aun reconociendo que hubo un periodo (entre la
entrada en vigor de la Ley 39/1988 y la de la Ley 25/1998) en que podia financiarse mediante precios
ptblicos [nunca se le ha planteado un supuesto tal], considera que partir de esa segunda Ley, y también
bajo la vigencia de la Ley General Tributaria de 2003 (art. 2.2 .) y del Texto Refundido de la Ley
reguladora de Haciendas Locales, aprobado en 2004 [art. 20.1.B)], los usuarios han de sufragarlo a
través de una tasa que pasa a engrosar la partida de ingresos del presupuesto local, con independencia de
la forma en que se gestione, ya que siempre se trata de servicios municipales de recepcion obligatoria ( art.
25.2.1) de la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local).

Lo expuesto es consecuencia de la interpretacion que del régimen juridico vigente en cada caso ha hecho
esta Sala. Parece claro, que la supresion del segundo parrafo del articulo 2.2.a), llevado a cabo en 2011 por
la Ley de Economia Sostenible, abre un panorama diferente, sobre el que no nos toca pronunciarnos para
zanjar el actual supuesto”. También contiene un magnifico resumen de este debate la sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Canarias (Santa Cruz de Tenerife) de 13 de marzo de 2012, reproducida en la
sentencia del mismo Tribunal de 23 de noviembre de 2015.

Como se desprende de lo anterior, tradicionalmente la doctrina y la jurisprudencia venian admitiendo que la
naturaleza de la financiacién en la prestacion de los servicios publicos depende de la forma juridica que se
utilizaba en la gestién del servicio. La sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995, al analizar el concepto
constitucional de prestacion patrimonial de caracter puablico del articulo 31.3 de la Constitucion, incidi6é de
modo directo en este debate. Para el Tribunal Constitucional es prestacion patrimonial de caracter puablico
toda prestacidon coactiva que se exige al ciudadano cuando éste pretende acceder a un servicio vital,
obligatorio o al uso del dominio publico. Pero anadi6 que los tributos eran una manifestacion de las
prestaciones patrimoniales de caracter publico, pero no la tinica. Por tanto, la conclusioén que debi6 extraerse
es que las tarifas eran prestaciones patrimoniales de caracter ptblico, sujetas al principio de reserva de ley,
pero no necesariamente una tasa resultante del ejercicio de la potestad tributaria, sino una tarifa fruto del
ejercicio de la potestad tarifaria.

No obstante lo que acabamos de decir, el legislador, mediante la Ley General Tributaria 58/2003, interpreto
la STC 185/1995 en el sentido de que toda remuneracién por la prestaciéon de un servicio pablico debia tener
naturaleza tributaria, fuera cual fuese el modo de gestion del servicio. Asi se establecio en la redacciéon del
articulo 2 de la citada Ley General Tributaria.

El citado precepto establecié que: “1. Los tributos son los ingresos piiblicos que consisten en prestaciones
pecuniarias exigidas por una Administracion piiblica como consecuencia de la realizacién del supuesto de
hecho al que la ley vincula el deber de contribuir, con el fin primordial de obtener los ingresos necesarios
para el sostenimiento de los gastos piiblicos.

Los tributos, ademas de ser medios para obtener los recursos necesarios para el sostenimiento de los
gastos publicos, podran servir como instrumentos de la politica econéomica general y atender a la
realizacién de los principios y fines contenidos en la Constitucion.

2. Los tributos, cualquiera que sea su denominacion, se clasifican en tasas, contribuciones especiales e
impuestos:

a) Tasas son los tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizaciéon privativa o el
aprovechamiento especial del dominio publico, la prestacion de servicios o la realizacion de
actividades en régimen de derecho publico que se refieran, afecten o beneficien de modo



particular al obligado tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o
recepcion voluntaria para los obligados tributarios o no se presten o realicen por el sector
privado.

Se entendera que los servicios se prestan o las actividades se realizan en régimen de
derecho publico cuando se lleven a cabo mediante cualquiera de las formas previstas en la
legislacion administrativa para la gestion del servicio piiblico y su titularidad corresponda
a un ente publico.

b) Contribuciones especiales son los tributos cuyo hecho imponible consiste en la obtencién por el obligado
tributario de un beneficio o de un aumento de valor de sus bienes como consecuencia de la realizacién de
obras ptiblicas o del establecimiento o ampliacién de servicios publicos.

¢) Impuestos son los tributos exigidos sin contraprestacion cuyo hecho imponible esta constituido por
negocios, actos o hechos que ponen de manifiesto la capacidad econémica del contribuyente”.

El segundo parrafo de la letra a) del articulo 2.2 vino a establecer que la forma de prestacion del servicio era
irrelevante para poder diferenciar tasa y tarifa, de modo que toda remuneraciéon de servicio publico debia
configurarse como una tasa. El legislador ampli6 de este modo el &mbito material de las tasas, y negd la
opcion del ente titular del servicio para optar entre tasa y tarifa cuando la prestacion se llevaba a cabo por
empresa privada o por concesionario.

La situacion legal cambia cuando la disposicion adicional 58 de la Ley 2/2011 suprime el segiin parrafo de la
letra a) del articulo 2.2 de la LGT. Supresién que tiene como objetivo, segiin consta en la fundamentacion de
las enmiendas que propusieron la supresion de este parrafo, recuperar la figura de la tarifa cuando el servicio
no se prestara en régimen de derecho publico, esto es, cuando lo prestara una empresa privada municipal o
un concesionario.

Este nuevo marco legal dio lugar a un Informe de la Direccién General de Tributos del Ministerio de
Economia y Hacienda de fecha 26 de julio de 2011, sobre la interpretacién que debia darse a la supresion del
mencionado parrafo de la letra a). En este Informe se concluye que la reforma legal suponia volver a la
situacion anterior a la LGT de 2003, por lo que “si un ente local gestiona directamente, sin ningtin tipo de
delegacion, el servicio publico, debe exigirse una tasa, mientras que si, por el contrario, la entidad que
gestiona el servicio publico es una sociedad privada municipal o una empresa privada, a través de un
contrato administrativo de gestion del servicio, las contraprestaciones no pueden ser calificadas como
ingresos de derecho publico, sino como ingresos de derecho privado”.

El Informe recoge acertadamente la idea de que con la supresiéon de la letra a) del articulo 2.2 de la LGT se
volvia a la situacion anterior, esto es, a la posibilidad de exigir tarifas. Pero lo que no compartimos es que se
diga que si el servicio se gestiona por una empresa privada o por un concesionario la contraprestaciéon no
puede ser una tasa. Si el servicio se presta, por ejemplo, mediante concesionario, el ente titular del servicio
puede optar por un régimen de tasa o tarifa, con las consecuencias que de ello se derivan. Lo relevante del
cambio normativo es que no en todo caso la remuneracién por la prestacion de servicios publicos deba ser
una tasa.

Si volvemos a la sentencia de 25 junio 2015, recurso de casacion 3898/2013, y a la exposicién que la misma
contiene de la evolucion del debate sobre la materia tasa—tarifa, dicha sentencia concluye que tras la
supresion del segundo parrafo del articulo 2.2.a) de la Ley General Tributaria, en virtud de lo dispuesto en la
disposicion adicional 58 de la Ley de Economia Sostenible 2/2011, se “abre un panorama diferente”. Por
tanto, el Tribunal Supremo reconoce que la modificacién legislativa ha supuesto un cambio normativo que
debe incidir en su jurisprudencia. El alcance de este cambio sera analizado cuando se deba resolver un
asunto en el que sea de aplicacion el nuevo marco normativo posterior a la Ley 2/2011. La nueva doctrina
jurisprudencial debia definir este nuevo panorama en virtud del cambio legislativo producido.

I1.-Las sentencias de 28 de septiembre y de 23 de noviembre del Tribunal Supremo.

Pues bien, dos sentencias del Tribunal Supremo, de fechas relativamente cercanas entre si, han abordado ya



esta cuestion, llegando, sin embargo y de forma sorprendente, a conclusiones diversas. El debate, parece que
no se cierra y que puede reabrirse.

La primera sentencia es la de 28 septiembre de 2015, recurso de casacion 2042/2013, ponente
el Sr. Fernandez Montalvo. Esta sentencia tuvo como objeto el recurso de casacién interpuesto frente a una
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leén (Valladolid), que resolvi6 el recurso
interpuesto por la empresa Funerarias Leonesas SA, contra el acuerdo de la asamblea de concejales de la
Mancomunidad de Servicios Funerarios por el que se modifico6 la naturaleza de los precios publicos que
debia recibir la empresa citada por la prestacion de los servicios funerarios.

Haciendo abstraccion del hecho de que el objeto de este conflicto son los precios por la prestacion de un
servicio liberalizado, lo que va a determinar el contenido del fallo, lo que nos importa ahora destacar es la
doctrina que elabora el Tribunal Supremo en la citada sentencia, concretamente en el Fundamento Juridico
Sexto, en donde aborda con caracter general la naturaleza de la remuneracion que debe recibir una entidad
de naturaleza privada que presta un servicio publico. Parece claro que el Tribunal Supremo tuvo especial
interés en definir cual era su postura en el debate tasa-tarifa aprovechando el primer caso en el que ya podia
hacer referencia a lo dispuesto en la ley de economia sostenible. Aunque entrar en este debate no era
necesario para resolver el caso objeto de litigio, el Tribunal Supremo quiso aprovechar la ocasién para
pronunciarse sobre “el panorama diferente” al que se habia referido en anteriores sentencias.

Entrando pues de nuevo en el debate tasa-tarifa el Tribunal Supremo recuerda los antecedentes de dicho
debate centrado en la discusion sobre la naturaleza juridica de la contraprestaciéon que se debe satisfacer por
la prestaciéon de servicios publicos, debate que se vio alterado por la Ley de Economia Sostenible y la
modificacion de la letra a) del apartado 2 del articulo 2 de la Ley General Tributaria. Asi, afirma el Tribunal
que “la evolucién de nuestra doctrina es consecuencia de la interpretacion que del régimen juridico vigente
en cada momento ha hecho la Sala y que supuso la redefinicion del concepto tasa en la Ley General
Tributaria en sintonia con la doctrina del Tribunal Constitucional. Asi la letra a) del apartado 2° del
articulo 2 define, con cardcter general, la tasa como "los tributos cuyo hecho imponible consiste en la
utilizacién privativa o en el aprovechamiento especial del dominio piiblico, la prestacién de servicios o la
realizacién de actividades en régimen de Derecho Publico que se refieran, afecten o beneficien de modo
particular al obligado tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o recepcion
voluntaria para los obligados tributarios o no se presten o realicen por el sector privado"; pero se anadié
un parrafo final, segun el cual " se entendera que los servicios se prestan en régimen de Derecho Piiblico
cuando se lleven a cabo mediante cualquiera de las formas previstas en la legislaciéon administrativa para
la gestion del servicio piblico y su titularidad corresponda a un ente publico”. Fue esta prevision la que
convirti6 en tasas las contraprestaciones que percibian las empresas privadas concesionarias que
gestionaban de forma indirecta los servicios publicos. Por ello la propia Sala, en las mismas sentencias. Ya
advertia que "parece claro que la supresion del segundo parrafo del articulo 2.2°, a) llevada a cabo por
la Ley de Economia Sostenible abre un panorama diferente [...]" (SSTS 3 de diciembre de 2012 (RJ 2013,
581), rec. de cas. 4354/2011, y de 22 de mayo de 2014 (RJ 2014, 3016), rec. de cas. 640/2011, entre otras).

3. Como consecuencia de la derogacién efectuada por la Disposicion Final 582 de la Ley 2/2011, de 4 de
marzo, de Economia Sostenible del referido inciso, es posible recuperar las ideas de precio y beneficio para
los servicios ptiblicos gestionados por concesionarios, e incorporar a los servicios piiblicos en régimen de
concesioén o de gestion indirecta los criterios de la autofinanciacion y del equilibrio econémico del contrato.

De acuerdo con articulo 20.1.B) del Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales, solo son tasas o
preciso piiblicos las contraprestaciones para la realizaciéon de actividades o prestaciones de servicios en
régimen de derecho ptiblico.

El significado de dicha expresién podria establecerse, en principio, por contraposicion con la iniciativa
ptblica en la actividad econémica de mercado. Pero no resulta admisible tal interpretacién ya que la
iniciativa publica en la actividad econémica-como actividad meramente patrimonial que es- se ha de
ejercer en el ambito de la economia de mercado y con respeto a la libre competencia, de manera que la
contraprestacion por los bienes o servicios que constituyen su objeto son "per se" precios privados y de
mercado, y quedan excluidos de cualquier tutela administrativa. No hace falta, por tanto, ninguna
prevision legal para que las contraprestaciones de la actividad privada de la Administraciéon queden
excluidas de cualquier consideracién de prestaciones patrimoniales de caracter publico.




Consecuentemente, la expresion en régimen de derecho ptublico tiene que referirse necesariamente a las
formas de gestién en que la Administracion actita mediante su personalidad juridico-publica ordinaria o
bien adopta personalidades diferenciadas pero siempre de naturaleza publica, y siempre con la finalidad
de ejercer una actividad publica o prestar un servicio ptblico. Por tanto, han de quedar excluidas la
realizacién de actividades y la prestacion de servicios en régimen de derecho privado, incluyendo tanto las
forma de gestion mediante personalidad diferenciada con naturaleza juridico privada como la gestion
contratada a particulares”.

Tras lo cual concluye que “en definitiva, el régimen de tarifas de los servicios ptiblicos o de actuaciones de
interés general realizadas por sociedades mercantiles con capital integra o parcialmente municipal se
corresponde, mas bien, con la naturaleza de los precios privados. Sostener lo contrario, es decir que la
forma de gestién de derecho privado no altera la naturaleza piiblica de la exaccion equivaldria a eliminar
las tarifas como medio de remuneracién del gestor privado, y a establecer el régimen de subvencién como
tinico y obligatorio medio de retribucion. Y resulta que la tarifa y la subvencién son formulas de
retribucion de los gestores del servicio que, separada o conjuntamente, son de eleccién discrecional por
parte de la Administracion titular del servicio”.

Esta doctrina jurisprudencial, elaborada como hemos dicho al margen de la resoluciéon del caso concreto,
que no tenia como objeto el precio de servicios publicos sino de servicios liberalizados, daba la respuesta
necesaria al debate tasa-tarifa tras la reforma legal que supuso la Ley Economia Sostenible. Si el Tribunal
Supremo habia dicho que esta reforma “abre un panorama diferente”, la sentencia de 28 septiembre 2015
dibujo el nuevo marco conceptual que se derivaba de la reforma normativa, de acuerdo con la evolucion de
este debate que se ha ido construyendo al hilo de sucesivas reformas legislativas. La conclusion, para el
Tribunal Supremo, es que la voluntad del legislador de 2011 ha sido recuperar la distincion tasa-tarifa. De
acuerdo con la reforma legal, en el caso de prestacion de servicios publicos por entidades privadas o
concesionarios, el régimen de retribucion debia ser en principio el de tarifa, si bien en dltimo término, el
escoger el sistema de tasa o tarifa era una decision discrecional municipal. El cambio legislativo introducido
por la Ley de Economia Sostenible imponia una nueva doctrina jurisprudencial. El Tribunal Supremo, en
esta sentencia, cumpli6 con su funcién adaptando su doctrina al nuevo mandato legal.

Pues bien, sorprendentemente como hemos dicho, esta doctrina va a modificarse radicalmente (el Tribunal
Supremo dice que simplemente la matiza) en una sentencia de la misma seccién, siendo ahora ponente el
magistrado Sr. Frias Ponce. Esta segunda sentencia se dict6 poco tiempo después, y cuenta con dos votos
particulares. Se trata de la sentencia de 23 noviembre 2015, recurso de casaciéon 4091/2013.

En este caso el recurso casacional tiene como objeto una sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Canarias (Santa Cruz de Tenerife) en la que se resolvid el recurso interpuesto frente a la aprobacion de la
Ordenanza Fiscal reguladora de la tasa por prestacion del servicio de suministro de agua potable. La
controversia giré directamente sobre la naturaleza de la contraprestaciéon econémica que los usuarios debian
abonar por recibir el servicio municipal de abastecimiento domiciliario de agua potable, servicio prestado
por una entidad privada adjudicataria de la concesién. La caracterizacion del precio como tasa o tarifa era
determinante para concluir si su establecimiento estaba o no sujeto al control de la Comision territorial de
precios. Si el precio se calificaba de tasa, no estaria sujeto al control. Pero mas all4 de esta concreta cuestion,
de nuevo aparece con toda su fuerza el debate tasa-tarifa, y como en la sentencia anterior, este debate debia
resolverse a la luz de la modificacion introducida en la Ley General Tributaria por la Ley de Economia
Sostenible.

El Tribunal reconoce la nueva situacion. Asi, dice que “sin embargo, ahora nos encontramos con una
modificaciéon de una Ordenanza que se aprueba una vez en vigor la Ley 2/2011, por lo que habra que
determinar el alcance de la supresion del apartado segundo del art. 2.2.a) de la Ley 58/2003 , que llevé a
cabo su disposicién final quincuagésima octava, en lo que respecta a la tasa local”.

La sentencia se detiene a continuacion en el examen del contenido de la reforma normativa llevada a cabo en
el articulo 2.2 de la LGT, estudiando para ello los antecedentes del cambio legislativo, lo que presuponia que
se iba a llevar a cabo, como no puede ser de otro modo, una interpretacion del nuevo precepto de
conformidad con la voluntad del legislador. Con este fin se analizan las enmiendas que dieron lugar a la
redaccion de la disposicion adicional 58 de la Ley 2/2011, de las que se desprende con claridad que la
voluntad del legislador, al modificar el articulo 2.2.a) de la Ley General Tributaria, era clarificar que las



contraprestaciones por las actividades prestacionales de servicios publicos que llevan a cabo las entidades u
organismos publicos que actian en régimen de derecho privado y los concesionarios no deben tener
necesariamente la condicién de tasa. Por tanto se trataba de suprimir el parrafo legal que imponia que toda
remuneraciéon por la prestacion de un servicio pablico, fuera cual fuera el modo de gestion, debia ser una
tasa.

Pues bien, lo verdaderamente significativo, y sorprendente, de esta segunda sentencia es que a partir de este
analisis y por tanto a partir del conocimiento de la voluntad del legislador al llevar a cabo la reforma legal el
Tribunal Supremo se dedica a construir una doctrina propia que tiene como fin inaplicar la reforma legal.
Una reforma legal que reconoce y analiza, admitiendo que de acuerdo con la voluntas legislatoris se ha
llevado a cabo un cambio trascedente respecto a la doctrina jurisprudencial anterior.

Para inaplicar la ley la sentencia basa su razonamiento en la doctrina del Tribunal Constitucional sobre
prestaciones patrimoniales de caracter puablico, doctrina que se impone a lo dispuesto en la Ley, obviando de
este modo la reforma legal introducida por la Ley de Economia Sostenible.

Con este fin recuerda como la sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995 identificé la prestacion
patrimonial de caracter publico como prestaciéon patrimonial coactiva, y que estas prestaciones estaban
sometidas a reserva de ley. A ello afiade que la sentencia del mismo Tribunal Constitucional 233/1999 afirma
que los precios publicos a que se referia la citada sentencia eran prestaciones de caracter publico y
materialmente tributos.

A continuacion se cita el articulo 20.1 del RDL 2/2004 , en el que se fija el concepto de tasa y se afirma que
este precepto, “ateniéndose a la doctrina constitucional antes expuesta, enuncia el hecho imponible de la
tasa en los siguientes términos: "Las Entidades Locales, en los términos previstos en esta ley, podran
establecer tasas por la utilizacién privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local, asi
como por la prestacién de servicios piiblicos o la realizacion de actividades administrativas de
competencia local que se refieran, afecten , o beneficien de modo particular, a los sujetos pasivos".

Dos son, pues, las modalidades por las que las Entidades Locales pueden establecer tasas: utilizacion
privativa o utilizacion del dominio publico y prestacion de servicios o realizacion de actividades
administrativas.

En cuanto a la segunda modalidad, que es la que ahora nos interesa, dicho articulo 20.1 dispone que cabe
la exigencia de tasas locales por la "prestacion de un servicio publico o la realizacién de una actividad
administrativa en régimen de derecho ptiblico de competencia local que se refiera, afecte o beneficie de
modo particular al sujeto pasivo cuando se produzca cualquiera de las circunstancias siguientes:

a) Que no sean de solicitud o recepcién voluntaria para los administrados. A estos efectos no se
considerara voluntaria la solicitud o la recepcién por parte de los administrados:

-Cuando venga impuesta por disposiciones legales o reglamentarias.

-Cuando los bienes, servicios o actividades requeridas sean imprescindibles para la vida privada o social
del solicitante.

b) Que no se presten o realicen por el sector privado, esté o no establecida su reserva a favor del sector
ptiblico conforme a la normativa vigente".

Por otra parte, el art. 20.4 del Texto Refundido lleva a cabo una enumeraciéon de servicios o actividades
por las que las entidades locales pueden establecer tasas, figurando en la letra t "la distribucién de agua,
gas y electricidad y otros abastecimientos piiblicos, incluidos los derechos de enganche de lineas y
colocacion y utilizacién de contadores e instalaciones analogas, cuando tales servicios o suministros sean
prestados por entidades locales”".

A ello anade que la doctrina del Tribunal Supremo habia venido insistiendo en que la forma o régimen con
que se preste el servicio ptublico por parte de su titular no afecta a la naturaleza de la contraprestacion, y que
lo esencial era determinar si estamos ante prestaciones coactivas por servicios de caracter obligatorio,
indispensables 0 monobolisticas. v concluve aue “hau aue seauir manteniendo esta doctrina pese a la



derogaciéon de dicho parrafo por la disposicién adicional 58 de la Ley de Economia Sostenible, maxime
cuando los conceptos de prestaciones patrimoniales de cardcter ptiblico y de tributos son recordados
también por el Tribunal Constitucional en la sentencia 102/2005, de 20 de abril (RTC 2005, 102), que
estima la cuestién de inconstitucionalidad y declara inconstitucionales y nulos los apartados 1 y 2 del art.
70 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, en la medida en
que califica como "precios privados" contraprestaciones por servicios portuarios que constituyen
prestaciones patrimoniales de caracter publico, siendo tributos, con independencia de que los
denominados servicios portuarios sean prestados por la Autoridad portuaria de forma directa o
indirecta’.

No importa lo que diga la ley o lo que deba deducirse de su reforma, ya que debe mantenerse la doctrina del
Tribunal Supremo anterior a la misma, por directa aplicacion de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional sobre lo que son prestaciones patrimoniales de caracter publico. De este modo el Tribunal
Supremo decide inaplicar una ley que de forma clara y precisa habia querido modificar esta doctrina
jurisprudencial, una doctrina que precisamente habia venido reconociendo que se debia ir adaptando a los
cambios legislativos que en cada momento se produjeran. Lo cierto es que el legislador de 2011 quiso que la
forma de gestién del servicio fuera un criterio a considerar por la administracion titular del servicio para
poder determinar si el precio por la prestacion del servicio debia ser tasa o tarifa. Pues bien, el Tribunal
Supremo no reconoce la fuerza de este cambio normativo.

La conclusion final a la que llega el Tribunal Supremo es que su doctrina “implica matizar (sic) lo que
declaramos en la reciente sentencia de 28 de septiembre de 2015 (RJ 2015, 4216) (casacién 2042/2013),
cuyo alcance ha de entenderse en relacion con el supuesto de servicio funerario alli examinado, prestado
por empresa de capital mixto, participada por mancomunidad municipal, en tanto que fue liberalizado por
el Real Decreto Ley 7/1996 y, por tanto, de la prestacién de servicios en régimen de derecho privado”. Es
decir, deja sin contenido la doctrina de la sentencia anterior de la misma seccién segunda y sigue calificando
como tasa la prestacion controvertida, que era el precio abonado por los usuarios a una entidad privada
concesionaria del servicio.

II1.- Analisis critico de la sentencia del Tribunal Supremo de 23 de noviembre de 2015.
1. La categoria juridica de las prestaciones patrimoniales de caracter publico.

La cuestiéon de fondo que se viene suscitando en el debate tasa-tarifa, a partir de la sentencia del Tribunal
Constitucional 185/1995, es si las prestaciones patrimoniales de caracter ptblico definidas en el articulo 31
de la Constituciéon deben ser en todo caso multas o tributos, o bien si caben otras prestaciones patrimoniales
de caracter publico que no tengan naturaleza tributaria ni de sanciéon. En este segundo caso, los precios
pagados a un concesionario o empresa privada por la prestacion de un servicio esencial podrian ser tarifas,
esto es, precios privados que si poseen la naturaleza de prestacion patrimonial de caracter publico. Si ello es
asi, como nosotros creemos, en este supuesto el problema estribara en asegurar que en la determinacién de
las tarifas se cumplen los requisitos que la Constitucién exige para las prestaciones patrimoniales de caracter
publico.

Como decimos, a nuestro entender no cabe duda de que la categoria juridica de las prestaciones
patrimoniales de caréacter piblico no se limita a las multas y los tributos. La Constitucion, en su articulo 31 se
refiere tanto a las prestaciones patrimoniales de caracter publico como al sistema tributario, que seria una
categoria dentro de la categoria mas amplia de prestaciones patrimoniales de caracter ptiblico.

El citado articulo 31.1 establece que: “1. Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos piiblicos de
acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de
igualdad y progresividad que, en ningiin caso, tendra alcance confiscatorio. 2. El gasto ptiblico realizara
una asignacién equitativa de los recursos piblicos, y su programacion y ejecucion responderan a los
criterios de eficiencia y economia. 3. S6lo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de
cardcter publico con arreglo a la ley”.

El parrafo primero se refiere al sistema tributario como conjunto de ingresos ptblicos vinculados al gasto
publico, mientras que el parrafo tercero se limita a establecer una reserva legal para todo tipo de
prestaciones patrimoniales de caracter publico.



¢Qué son para el Tribunal Constitucional las prestaciones patrimoniales de caracter publico?. Pues bien, son
las prestaciones coactivas. Esta es la nota determinante de la categoria juridica. Como dice el STC en la
citada sentencia 185/1995, FJ 3, “La imposicién coactiva de la prestacion patrimonial o, lo que es lo mismo,
el establecimiento unilateral de la obligacién de pago por parte del poder ptiblico sin el concurso de la
voluntad del sujeto llamado a satisfacerla es, pues, en ultima instancia, el elemento determinante de la
exigencia de reserva de ley; por ello, bien puede concluirse que la coactividad es la nota distintiva
fundamental del concepto de prestacién patrimonial de cardacter publico”.

La segunda afirmacion del Tribunal Constitucional que importa destacar es que sefiala de forma clara que no
pueden identificarse los conceptos de prestacion patrimonial de caracter publico y el de tributo. Asi, de
nuevo en el FJ 3 afirma que “el art. 31.3 C.E., apartandose de lo que era tradicional en nuestros textos
constitucionales y legales -en los que el objeto de la reserva de ley se establecia por referencia a categorias
tributarias concretas-, no recurre explicitamente a ninguna de las figuras juridicas existentes en el
momento de la elaboracién y aprobacion de la Constitucion, ni tampoco utiliza el concepto genérico de
tributo, sino la expresién mas amplia y abierta de "prestacién patrimonial de caracter ptublico”. Es cierto
que la Constitucién se refiere en varios preceptos a los "tributos" y proclama que su establecimiento debe
hacerse mediante ley (art. 133.1 C.E.); sin embargo no lo es menos que, desde la perspectiva constitucional,
como tendremos ocasion de reiterar, el legislador puede alterar el alcance de las figuras que hoy integran
esta categoria -impuestos, tasas y contribuciones especiales-, y puede crear nuevos ingresos de Derecho
publico. Por otra parte, la aplicacion de un criterio de interpretaciéon sistematico tendente a evitar la
redundancia del constituyente, lleva necesariamente a no considerar como sinénimas la expresion "tributos"
del art. 133.1 C.E. y la mas genérica de "prestaciones patrimoniales de caracter publico".

La consecuencia de la afirmaciéon que acabamos de reproducir fue el reconocimiento de prestaciones
patrimoniales de caracter publico de naturaleza no tributaria. Asi, en la STC Sentencia 182/1997, de 28 de
octubre, al analizar la constitucionalidad del articulo 6.1 del Real Decreto-ley 5/1992, de 21 de julio, de
Medidas Presupuestarias Urgentes, el Tribunal Constitucional afirmé6 que “() el abono que los empresarios
deben efectuar, de acuerdo con el Decreto-ley impugnado, en casos de ILT derivada de enfermedad o
accidente no laboral, carece de naturaleza tributaria. Sin que sea necesario entrar aqui en mayores
precisiones, baste decir que los tributos, desde la perspectiva constitucional, son prestaciones
patrimoniales coactivas que se satisfacen, directa o indirectamente, a los entes ptiblicos con la finalidad de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos (art. 31.1 C.E.). Siendo los trabajadores -y no los entes
publicos- los destinatarios de los pagos que los empresarios deben satisfacer cada vez que se den las
condiciones que recoge el Decreto-ley, la naturaleza tributaria de dicha prestacién patrimonial debe
descartarse a radice”.

Se reconoce de este modo claramente la existencia de una prestaciéon patrimonial de caracter puablico no
tributaria. Y la razon de no ser tributo es que los pagos obligatorios que se imponen a los empresarios no van
destinados a la administracién. Por tanto, como hemos apuntado, existen prestaciones patrimoniales de
caracter publico y naturaleza no tributaria. Son prestaciones coactivas, que no son ingresos publicos, que no
son tributos, cuya imposicion deriva de la potestad tarifaria que poseen las administraciones titulares de los
servicios puiblicos. Son prestaciones que van destinadas a satisfacer la remuneracion de una empresa privada
0 un concesionario, y que no se ingresan en los presupuestos piblicos al no estar vinculadas a cubrir los
gastos publicos que se prevén en los presupuestos. Estas prestaciones patrimoniales de caracter publico,
retributivas de una empresa privada o de un concesionario, son las tarifas.

2. El Tribunal Constitucional no exige que toda prestacion patrimonial de caracter publico y
de naturaleza retributiva deba ser una tasa.

En linea con lo que acaba de afirmarse debe concluirse que el Tribunal Constitucional no exige que toda
prestacion patrimonial de caracter ptblico y de naturaleza retributiva deba ser una tasa. Como ya vimos el
Tribunal Constitucional afirma que la categoria de prestacion patrimonial de caracter ptblico es mas amplia
que la de tributo. ¢Por qué concluye el Tribunal Supremo en la sentencia que analizamos que no cabe la
figura de la tarifa y que todo pago coactivo por la prestacion de un servicio publico debe ser una tasa? Pues
bien, la verdad es que el razonamiento es breve, y se sostiene casi inicamente en la remisién a la doctrina del
Tribunal Constitucional. Pero la doctrina del Tribunal Constitucional, que insistimos reconoce con caracter



general que caben prestaciones patrimoniales de caracter pablico que no sean tributos, sélo llega a afirmar
que las tarifas deben ser tributos en la sentencia 102/2005 en la que pronunci6 sobre las tarifas portuarias.
El Tribunal Supremo, en la sentencia que analizamos, dice que “hay que seguir manteniendo esta doctrina
pese a la derogacion de dicho parrafo por la disposicion adicional 58 de la Ley de Economia Sostenible ,
maxime cuando los conceptos de prestaciones patrimoniales de cardcter piblico y de tributos son
recordados también por el Tribunal Constitucional en la sentencia 102/2005, de 20 de abril (RTC 20035,
102), que estima la cuestion de inconstitucionalidad y declara inconstitucionales y nulos los apartados 1 y
2 del art. 70 de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, en la
medida en que califica como "precios privados" contraprestaciones por servicios portuarios que
constituyen prestaciones patrimoniales de cardcter publico, siendo tributos, con independencia de que los
denominados servicios portuarios sean prestados por la Autoridad portuaria de forma directa o
indirecta”. Pues bien, el Tribunal Supremo no hace referencia a un dato esencial contenido en esta misma
sentencia del Tribunal Constitucional. En la sentencia del Tribunal Constitucional 102/2005 la
consideracién de las tarifas portuarias como tasas se justifica precisamente por lo dispuesto en la Ley
General Tributaria, concretamente en su articulo 2.2. Asi, se dice que: “si, conforme a la doctrina de este
Tribunal, los tributos, desde la perspectiva constitucional, son prestaciones patrimoniales coactivas que se
satisfacen, directa o indirectamente, a los entes publicos con la finalidad de contribuir al sostenimiento de
los gastos ptiblicos (STC 182/1997, FJ 15), no cabe la menor duda de que, con independencia de la
calificacién formal que les otorga la Ley 27/1992 (STC 233/1999, FJ 18), las llamadas <<tarifas>> por
servicios portuarios constituyen prestaciones patrimoniales de cardacter ptiblico de naturaleza tributaria. Y
son tributos, con independencia de que los denominados servicios portuarios sean prestados por la
Autoridad portuaria de forma directa o indirecta, tal y como se desprende, en la actualidad, del parrafo
segundo del art. 2.2 a) de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, general tributaria, que, a los efectos de
calificar a las prestaciones patrimoniales satisfechas por los ciudadanos a las Administraciones publicas
como tasas, dispone que <<[s]e entendera que los servicios se prestan o las actividades se realizan en
régimen de derecho publico cuando se lleven a cabo mediante cualquier de las formas previstas en la
legislacion administrativa para la gestion del servicio publico y su titularidad corresponda a un ente
publico>>". Es decir, para el Tribunal Constitucional si las tarifas portuarias se califican de tributos es
porque asi lo decia el parrafo segundo del articulo 2.2.a) de la Ley General Tributaria, que es precisamente el
que se ha modificado. Esta precision, determinante en la sentencia del Tribunal Constitucional, es obviada
en la sentencia del Tribunal Supremo, el cual convierte una declaracion vinculada a una situacion normativa
concreta en una construccion de categorias juridicas de valor constitucional general, lo que no es cierto. Del
mismo modo que también obvia la afirmaciéon del mismo Tribunal Constitucional segin la cual “debemos
exponer ante todo algunos aspectos de la citada reserva que establece el art. 133 CE para el estricto ambito
de los tributos y el citado art. 31.3 CE para las <<prestaciones patrimoniales de cardcter publico>> que,
como hemos sefialado en reiteradas ocasiones, constituyen una categoria juridica mas amplia en la que se
integran los tributos”. Es decir, las tarifas pueden ser una modalidad de prestaciéon patrimonial de caracter
publico. Ciertamente a la tarifa, si es una prestacion patrimonial de caracter piblico, se le exigira el
cumplimiento de la reserva de ley, pero ello no significa que todo precio de un servicio pablico que sea
prestacion patrimonial de caracter ptiblico deba ser un tributo.

Por tanto, frente a la postura mayoritaria del Tribunal compartimos el voto particular de los Magistrados
Excmos. Sres. Fernandez Montalvo y Huelin Martinez cuando dicen que:

“Esta Sala, en una larga linea jurisprudencial, distinguié la naturaleza de la contraprestaciéon segtin que la
tarifa correspondiese a prestacion del servicio por un concesionario en régimen de gestion indirecta o el
servicio se prestase directamente por la Administracion titular. En el primer caso se estaba ante un precio
privado; se trataba de contraprestaciones percibidas directamente por los concesionarios de servicios
publicos como remuneracion del servicio, aunque la potestad tarifaria correspondiera a la Administraciéon
concedente (arts. 148 a 155 RSCL (RCL 1956, 85)). En el segundo caso, al prestar la Administracion el
servicio en régimen de gestion directa se entendia que la naturaleza juridica de la percepcién era la de una
tasa (ad exemplum, SSTS de 27 de septiembre de 1997, rec. ap. 9964/1991, 29 de octubre de 2003 (RJ
2003, 7950), rec. cas. 566/1997, 5 de febrero de 2009 (RJ 2009, 2831), rec. cas. 3454/2005, 7 de marzo de
2007 (RJ 2007, 2030), rec. cas. 1727/2002 y 7 de abril de 2007 (RJ 2007, 6473), rec. de cas. 2882/2002).

Por consiguiente, la jurisprudencia expuesta "ha atribuido la naturaleza de precio privado, fijado por la
Corporaciéon municipal ejercitando su potestad tarifaria y sometido a la aprobacion ulterior de la



Comunidad Auténoma, en aplicacién de la politica de control de precios, cuando el servicio era gestionado
de forma indirecta por un concesionario o un arrendatario, incluso una empresa participada
mayoritariamente por el municipio [...] y si el servicio se prestaba directamente, la retribucién satisfecha
por los usuarios constituia una tasa [...]". Se "mantuvo esta configuracién hasta el 1 de enero de 1999 fecha
a partir de la cual, y en virtud de la disposicion transitoria segunda, apartado 1 de la Ley 25/1998 ,
deberia siempre considerarse una tasa, como consecuencia de las reformas introducidas a resultas de
la sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995(RTC 1995, 185), cuya doctrina ratificaron
las sentencias del mismo Tribunal 102/2005, de 20 de abril (RTC 2005, 102), y 121/2005, de 10 de mayo
(RTC 2005, 121) "(SSTS 3 de diciembre de 2012 (RJ 2013, 581), rec. de cas. 4354/2011, y de 22 de mayo de
2014 (RJ 2014, 3016), rec. de cas. 640/2011, entre otras).

4. La evolucion de nuestra doctrina es consecuencia de la interpretacion que del régimen juridico vigente
en cada momento ha hecho la Sala y que supuso la redefinicion del concepto tasa en la Ley General
Tributaria (RCL 2003, 2945) en sintonia con la doctrina del Tribunal Constitucional. Asi la letra a) del
apartado 2° del articulo 2 define, con cardcter general, la tasa como "los tributos cuyo hecho imponible
consiste en la utilizacién privativa o en el aprovechamiento especial del dominio ptiblico, la prestacion de
servicios o la realizacién de actividades en régimen de Derecho Publico que se refieran, afecten o beneficien
de modo particular al obligado tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o
recepcion voluntaria para los obligados tributarios o no se presten o realicen por el sector privado”; pero
se anadi6 un parrafo final, segiin el cual " se entendera que los servicios se prestan en régimen de Derecho
Publico cuando se lleven a cabo mediante cualquiera de las formas previstas en la legislacion
administrativa para la gestion del servicio ptblico y su titularidad corresponda a un ente piblico". Fue
esta prevision la que convirtié en tasas las contraprestaciones que percibian las empresas privadas
concesionarias que gestionaban de forma indirecta los servicios ptiblicos. Por ello la propia Sala, en las
mismas sentencias, ya advertia que "parece claro que la supresiéon del segundo parrafo del articulo 2.2°, a)
llevada a cabo por la Ley de Economia Sostenible abre un panorama diferente [...]" (SSTS 3 de diciembre
de 2012, rec. de cas. 4354/2011, y de 22 de mayo de 2014, rec. de cas. 640/2011, entre otras).

5. Como consecuencia de la derogacién efectuada por la Disposicion Final 582 de la Ley 2/2011, de 4 de
marzo (RCL 2011, 384), de Economia Sostenible del referido inciso, parece posible recuperar las ideas de
precio y beneficio para los servicios publicos gestionados por concesionarios, e incorporar a los servicios
ptiblicos en régimen de concesién o de gestion indirecta los criterios de la autofinanciacién y del equilibrio
economico del contrato.

De acuerdo con articulo 20.1.B) del Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales (RCL 1988, 2607 y
RCL 1989, 1851), solo son tasas o preciso ptiblicos las contraprestaciones para la realizacion de actividades
o prestaciones de servicios en régimen de derecho piiblico.

El significado de dicha expresién podria establecerse, en principio, por contraposicion con la iniciativa
ptblica en la actividad econémica de mercado. Pero no resulta admisible tal interpretacién ya que la
iniciativa piiblica en la actividad econdémica -como actividad meramente patrimonial que es- se ha de
ejercer en el ambito de la economia de mercado y con respeto a la libre competencia, de manera que la
contraprestacion por los bienes o servicios que constituyen su objeto son "per se" precios privados y de
mercado, y quedan excluidos de cualquier tutela administrativa. No hace falta, por tanto, ninguna
prevision legal para que las contraprestaciones de la actividad privada de la Administracién queden
excluidas de cualquier consideracion de prestaciones patrimoniales de caracter publico.
Consecuentemente, la expresion "en régimen de derecho publico” parece que puede referirse a las formas
de gestion en que la Administracion actita mediante su personalidad juridico-ptblica ordinaria o bien
adopta personalidades diferenciadas pero siempre de naturaleza ptublica, y con la finalidad de ejercer una
actividad ptiblica o prestar un servicio ptblico.

Por tanto, segun esta interpretacion, habrian de quedar excluidas la realizacién de actividades y la
prestacién de servicios en régimen de derecho privado, incluyendo tanto las forma de gestion mediante
personalidad diferenciada con naturaleza juridico privada como la gestion contratada a particulares.

Es decir, puede entenderse que ni la Ley de Tasas y Precios Publicos (RCL 1989, 835) ni la doctrina del
Tribunal Constitucional (STC 185/1995 (RTC 1995, 185)) son aplicables a las tarifas de los servicios
ptblicos prestados mediante formas de gestion directa con personificacién privada (sociedades



mercantiles con participacion publica exclusiva o mayoritaria) o de gestion indirecta mediante alguna de
las modalidades de contrato administrativo de gestion de servicios piiblicos (concesion, empresa mixta con
participacion publica minoritaria, arrendamiento, concierto y gestion interesada), y, menos atn, a las
actuaciones de interés general que se realicen por empresas privadas, aunque su capital sea participado
por un ente piiblico. Al menos, las dudas sobre dicha posibilidad debieron ser mds que suficiente
justificacion para plantear la mencionada cuestion de inconstitucionalidad de la reforma legal efectuada’.

El voto particular se remite a la doctrina establecida en la sentencia de 28 de septiembre de 2015 (RJ 2015,
4216) (rec. de cas. 2042/2013), en la que se reconoci6é la distincién entre potestad tributaria y potestad
tarifaria como féormula de contraprestaciéon de los servicios publicos, distincion que tiene un indudable
arraigo historico en nuestro ordenamiento, y que ha experimentado las consecuencias de sucesivas
modificaciones legislativas y de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional con su correspondiente
reflejo en la jurisprudencia de este Alto Tribunal. Por tanto, el tltimo cambio legislativo introducido por la
Ley 2/2011 debib recogerse en la sentencia de la que se discrepa

Como dicen los magistrados discrepantes, debi6 estimarse el recurso, sin que por otro lado creemos que
fuera necesario, como también apuntan los magistrados discrepantes, de forma subsidiaria, plantear una
cuestion de inconstitucionalidad respecto de la Ley 2/2011. Esta ley es plenamente ajustada a la
Constitucion, al permitir la opcioén entre tasas y tarifas en los casos de servicios prestados por empresa
privada o por concesionario.

3. Las tarifas pueden cumplir con las exigencias constitucionales del respecto al principio de
reserva legal.

¢Qué razones han podido llevar al Tribunal Supremo a elaborar la doctrina contenida en la sentencia que
analizamos? ¢Por qué se quiere modificar su propia doctrina elaborada pocos dias antes? ¢Por qué se
impone de forma excluyente la tasa frente a la tarifa, cuando, como veremos mas adelante, esta modificacion
conlleva unas consecuencias practicas enormemente disfuncionales para la buena gestion de los servicios
publicos?

Haciendo en este apartado un ejercicio de presunciones, pensamos que la defensa de la tasa, y por tanto del
tributo, se fundamente en la conviccién de que el ejercicio de la potestad tributaria ofrece mas garantias al
ciudadano que el ejercicio de la potestad tarifaria, y que el principio de reserva legal sblo se respeta si se
acude a la figura tributaria.

No compartimos esta reflexion. Ciertamente la tarifa, como prestacion patrimonial de caracter publico,
cuando posee caracter coactivo, esta sujeta al mandato del articulo 31.3 de la Constitucién, y por tanto sujeta
a la reserva legal. Como ha dicho el Tribunal Constitucional en su sentencia 233/1999 de 16 de diciembre, FJ
35, “ademas de tener un fin constitucionalmente licito, las prestaciones de cardcter ptiblico deben también
respetar los limites, exigencias y principios que la Constitucion recoge en su articulado, el primero de los
cuales deriva del propio articulo 31.3 CE”. Pero la determinacién de las tarifas cumple con los requisitos de
esta reserva legal relativa si se fija en una Ordenanza no fiscal.

En efecto, la exigencia de una reserva legal en materia de prestaciones patrimoniales de caracter publico ha
sido precisada por el propio Tribunal Constitucional. Asi, en la STC 102/2005, el Tribunal Constitucional
afirmé que “hay que recordar que el hecho de que la ley permita que normas reglamentarias fijen la
cuantia de la prestaciéon patrimonial de cardacter publico no vulnera por si mismo el principio de reserva de
ley (SSTC 185/1995 y 233/1999). Concretamente, segun dijimos en la STC 185/1995, en relacién con el art.
26.1 de la Ley de tasas y precios ptiblicos [que atribuia la competencia para fijar o modificar la cuantia de
los precios ptiblicos mediante Orden al >>Departamento Ministerial del que dependa el Organo o Ente que
ha de percibirlos>> —apartado a)— o directamente a >>los Organismos Auténomos de cardcter comercial,
industrial o financiero, previa autorizacién del Ministerio de que dependan>> —apartado b)], aunque es
cierto que la cuantia <<constituye un elemento esencial de toda prestacion patrimonial con lo que su
fijacién y modificacién debe ser regulada por ley>>, ello no significa, sin embargo, <<que siempre y en
todo caso la ley deba precisar de forma directa e inmediata todos los elementos determinantes de la
cuantia; la reserva establecida en el art. 31.3 CE no excluye la posibilidad de que la ley pueda contener
remisiones a normas infraordenadas, siempre que tales remisiones no provoquen, por su indeterminacion,
una degradacién de la reserva formulada por la Constitucién en favor del legislador (STC 19/1987) >> [FJ



6 ¢); en el mismo sentido, STC 233/1999, FJ 19]”. Para afiadir poco después que “la reserva de ley tributaria
es relativa, y en las contraprestaciones en las que, como aqui sucede, se evidencia de modo directo e
inmediato un cardcter sinalagmatico, la colaboracién del reglamento <<puede ser especialmente intensa
en la fijacion y modificacion de las cuantias>> [SSTC 185/1995, FJ 5; y 233/1999, FJ 19 c).

La doctrina citada admite una amplia remisién a normas infralegales, exigiendo tan s6lo que la norma legal
determine el hecho imponible y unos elementos basicos sobre la cuantia de la tasa. Esta doctrina sobre el
alcance de la reserva legal es trasladable a la tarifa, en cuanto prestaciéon patrimonial de caracter publico.

Pues bien, al respecto hay que hacer las siguientes precisiones.

En primer lugar hay que recordar que el propio Tribunal Constitucional ha afirmado que la categoria de las
prestaciones patrimoniales de caracter publico es mas amplia que la de los tributos, por lo que existen
prestaciones patrimoniales publicas no tributarias en tanto no vinculadas al deber de sostenimiento de los
gastos publicos. Estas prestaciones patrimoniales no estan sujetas a lo establecido en el articulo 31.1 de la
Constitucién. Asi lo ha afirmado el Tribunal Constitucional en su sentencia 83/2014 de 29 de mayo, FJ 6:
“no hay que olvidar que los principios que la Constituciéon consagra en el apartado 1 de su articulo 31
operan como criterios inspiradores del sistema tributario siendo exigibles, aunque con diferente
intensidad, respecto de las prestaciones patrimoniales de naturaleza tributaria, y no, en consecuencia, de
cualquier prestacion patrimonial que, careciendo de naturaleza tributaria, queda sometida al principio de
reserva de ley previsto en el apartado 3 de ese mismo precepto constitucional”. Por tanto, las tarifas, como
prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias estan sujetas al principio de reserva legal y a
los principios constitucionales (igualdad ante las cargas publicas, proporcionalidad de su cuantia), pero no a
las reglas propias del derecho tributario.

En segundo lugar debemos también recordar la doctrina del mismo Tribunal Constitucional sobre la
particular naturaleza de las Ordenanzas locales, en tanto normas emanadas por una asamblea
representativa, lo que permite una amplia remisioén legal a este tipo de normas. De forma particular la
sentencia del Tribunal Constitucional 233/1999. Esta doctrina ha sido recogida entre otras en Sentencia del
Tribunal Supremo de 19 septiembre 2013 (RJ 2013\6832) en su Fundamento juridico 3:

“Respecto de la supuesta habilitaciéon a los Ayuntamientos para fijar lo que en definitiva constituye el
hecho imponible en contra del principio de reserva de ley existente en materia tributaria (art. 133 CE (RCL
1978, 2836 )).

Sostiene el Tribunal Constitucional que la reserva de ley admite la colaboracién del reglamento, siempre
que sea indispensable por motivos técnicos o para optimizar el cumplimiento de las finalidades propuestas
por la Constitucién o por la propia Ley y siempre que la colaboracién se produzca en términos de
subordinacién, desarrollo y complementariedad. En la determinacién de la base imponible se admite con
mayor flexibilidad la colaboracién reglamentaria, dado que su cuantificacién puede deberse a una
pluralidad de factores de muy diversa naturaleza que requiere, en ocasiones, complejas operaciones
técnicas, lo que habilita a la norma reglamentaria para la concrecion de algunos de los elementos
configuradores de la base, en funcién de la naturaleza y objeto del tributo de que se trate. Cuando se trata
de tributos locales concurre una peculiaridad adicional que no puede dejar de tenerse en cuenta, pues en
relacion con estos tributos la exigencia de la reserva de ley de los arts. 31.3 y 133 CE hay que analizarla en
conexién con los arts. 133.2 y 142 CE , donde el Pleno municipal alcanza la categoria de protagonista (o, lo
que es lo mismo, cumple con la garantia de la autoimposicién de la comunidad sobre si misma), por
tratarse del érgano resultante de la eleccién directa por sufragio de los vecinos de la corporacién local que
cumple con las exigencias del fundamento tltimo de la reserva de ley tributaria. El art. 133.2 CE procura
integrar las exigencias diversas en el campo de la reserva de Ley estatal y de la autonomia territorial,
autonomia que, en lo que a las corporaciones locales se reﬁere posee también una proyeccion en el terreno
tributario, pues éstas habran de contar con tributos proplos Y sobre los mismos debera la Ley reconocerles
una intervencion en su establecimiento o en su exigencia, segun previenen los arts. 140y 133.2 de la misma
Norma fundamental. Por tanto, el ambito de colaboracién normativa de los municipios, en relacién con los
tributos locales, es mayor que el que podria relegarse a la normativa reglamentaria estatal, por dos
razones: porque las ordenanzas municipales se aprueban por un 6rgano -el Pleno del Ayuntamiento- de
cardcter representativo y porque la garantia local de la autonomia local ( arts. 137 y 140 CE ) impide que
la ley contenga una regulacién agotadora de una materia -como los tributos locales- donde estd



claramente presente el interés local.

Por tanto -aniade el mismo Tribunal Constitucional-, la cuestién debe analizarse desde la concreta optica
de la reserva de ley tributaria respecto de la determinacion del tipo de gravamen -y no del hecho imponible
como pretende el 6rgano judicial-, conforme a la cual no cabe sino rechazar las dudas del 6rgano judicial,
pues << cuando el art. 72 LHL regula los tipos de gravamen de los bienes inmuebles urbanos,
estableciendo un limite minimo (0,4 por 100) y un limite mdaximo -que varia en funciéon de la concurrencia
de determinadas circunstancias en el término municipal- (de hasta el 1,30 por 100), esta adoptando una
técnica "al servicio de la autonomia de los municipios que, a la par que se concilia perfectamente con el
principio de reserva de ley, sirve al principio, igualmente reconocido en la CE, de suficiencia, dado que,
garantizando un minimo de recaudacién, posibilita a los municipios aumentar ésta en funcién de sus
necesidades" (STC 233/1999, de 16 de diciembre (RTC 1999, 233), FJ 26). En consecuencia, ningun obice
existe desde un punto de vista estrictamente constitucional para que un Ayuntamiento fije mediante
ordenanza fiscal, dentro de los margenes fijados por la norma legal habilitante, un tipo de gravamen
especifico para una concreta clase de bienes inmuebles”.

De acuerdo con lo expuesto se debe concluir que el examen de la constitucionalidad de la ley 2/2011, y el
reconocimiento de la tarifa como forma de retribucion de las empresas privadas y concesionarios
prestadores de servicio publico, debia limitarse a constatar si dicha reforma permitia respetar el principio de
reserva legal en los términos en que lo concibe la propia doctrina del Tribunal Constitucional.

Pues bien la determinacion de los elementos esenciales de la tarifa tiene cobertura legal. Si hacemos una
equiparacion con los principios tributarios (aunque ya hemos dicho que no son de directa aplicaciéon), puede
afirmarse que la determinaciéon del hecho imponible y la cuantia tiene su cobertura legal en la Ley de
Contratos del Sector Publico. El articulo 281 del RDL 3/2011 establece que “El contratista tiene derecho a
las contraprestaciones econémicas previstas en el contrato, entre las que se incluira, para hacer efectivo su
derecho a la explotacién del servicio, una retribucion fijada en funcién de su utilizacién que se percibira
directamente de los usuarios o de la propia Administraciéon”.

La ley establece el derecho al cobro de una contraprestacion por la prestacion de un servicio ptblico (hecho
imponible), y determina que su cuantia debe estar vinculada a la utilizacién del servicio por el usuario. A
partir de aqui, la remision a las Ordenanzas Locales, que el propio Tribunal Constitucional a cuasi
equiparado a normas legales a efectos de la reserva legal, no plantea problemas.

Por tanto, lo exigible es que la tarifa sea fijada en una Ordenanza no fiscal, de acuerdo con los principios
generales de la Ley de Contratos del Sector Publico. La tramitacion de la Ordenanza ofrece las garantias
exigibles por el principio de reserva legal.

Por otro lado, por lo que se refiere a la cuantia de la tarifa, precisamente por ser tarifa y no tasa, su
determinacién podra ser controlada y revisada en cuanto a su justificacion técnica y proporcionalidad por las
Comisiones de Precios autonémicas, alli donde existan.

4. El Tribunal Supremo no puede desconocer su propia jurisprudencia en la que vinculaba la
legalidad del régimen de tasa o tarifa a la normativa aplicable en cada momento.

Como hemos expuesto, cuando el Tribunal Supremo, en diversas sentencias, se ha tenido que pronunciar
sobre el debate tasa-tarifa acostumbra a llevar a cabo una exposicion de la evolucién de su doctrina al
respecto. Esta evolucion, dice el Tribunal, se debe a las modificaciones normativas que se han ocupado de la
categorizacion de estas figuras.

Pues bien, lo criticable, a nuestro modo de ver, es que en la sentencia que comentamos se afirme que no
existen motivos para modificar el criterio hermenéutico anterior a la Ley 2/2011, pues "ni la doctrina
constitucional ha cambiado, ni la especifica regulacion de las tasas locales lo ha hecho en este particular, ni
tampoco su consideracién como servicio ptblico de prestacién obligatoria a los municipios ex articulo 26.1
de la Ley 7/1985 de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local”. Si bien es cierto que no se ha
modificado la doctrina del Tribunal Constitucional, ni el caracter de servicio ptiblico de las prestaciones del
articulo 26 de la LBRL, no puede decirse que no se ha modificado la regulacién de las tasas locales, cuando la



supresion del apartado a) del articulo 2.2 de la LGT supone un cambio significativo en el concepto de tasa
establecido en la Ley General Tributaria aplicable a las tasas locales (articulo 1 de la LGT: “esta ley establece
los principios y las normas juridicas generales del sistema tributario espafiol y sera de aplicacion a todas las
Administraciones tributarias en virtud y con el alcance que se deriva del articulo 149.1.1.2, 8.2, 14.2 y 18.2 de
la Constitucién). El propio Tribunal Supremo reconoce este cambio segun la voluntas legislatoris. Por ello
sorprende, y es criticable a nuestro juicio, que se afirme que no ha existido cambio en la regulacién de las
tasas locales (en contra, por otra parte, de lo afirmado en la sentencia del Tribunal Supremo de la misma
Sala y Seccion de pocos dias antes).

La doctrina del Tribunal Supremo en la sentencia analizada contrasta, por otra parte, con la que creemos
mas acertada de los Tribunales Superiores de Justicia que han debido pronunciarse sobre la legalidad de las
tarifas fijadas por la administracion con posterioridad a la Ley 2/2011. Asi, el Tribunal Superior de Justicia
de Baleares, en su sentencia 48/2015 de 2 de febrero de 2015, concluye que “se debe sin duda afirmar que
en el supuesto de autos ya resultaba aplicable la citada modificacién operada por la Ley 2/2011, por lo que
la naturaleza juridica de la contraprestacion del usuario reviste el caracter de precio privado o de tarifa”.

En sentido parecido, la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Murcia, 338/2015 de 24 de abril de
2015, afirma que “se puede concluir que la derogacion por la Ley de Economia Sostenible ha restituido la
l6gica tradicional que informaba la ordenacion de la potestad tarifaria y tributaria, tanto porque permite
recuperar las ideas de precio y beneficio a los servicios ptiblicos gestionados por concesionarios, como
porque da rigor a otras ideas fuerza del ambito de la contratacion piiblica igualmente aplicables a las
relaciones patrimoniales de los servicios ptiblicos en régimen de concesion, como las de autofinanciacion
del servicio y equilibrio econémico del contrato, que cobran mayor sentido y consistencia al conjuntarse con
el juridico-publico de las tarifas”.

5. La fijacion de tasas o tarifas es una opcion de la administracién titular del servicio.

El establecimiento de una tasa o de una tarifa como retribucién de la empresa privada o del concesionario
que presta un servicio puablico debe configurarse como una opcién del titular del servicio, atendiendo a la
naturaleza del servicio y a la posibilidad o no de exigir el pago a los usuarios por parte de la empresa privada
o del concesionario.

La reforma legal 2/2011 no supuso imponer en todo caso la tarifa en los casos de prestaciéon del servicio por
empresa privada o concesionario. Lo que supuso fue modificar el concepto omnicomprensivo de tasa para
todo forma de prestacion de los servicios publicos, excluyendo a las tarifas. Lo que hizo la reforma legal fue
recuperar la figura de la tarifa como forma de retribucion de empresas privadas y concesionarios.

En este sentido la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Canarias, Santa Cruz de Tenerife, de 13 de
marzo de 2012, reproducida en la sentencia del mismo Tribunal de 23 de noviembre de 2015, afirma que
“debe entenderse que de la misma forma que el legislador del 2003 pretendi6 identificar prestacion
patrimonial de cardcter publico con tributo, e incluy6é a las tarifas dentro de la figura de la tasa,
insertando al efecto el parrafo segundo del art. 2.2 a) de la Ley 58/2003 , ha sido ahora el mismo legislador
quien con la Ley 2/2011, de Economia Sostenible, ha corregido aquella decisién, recuperando la tarifa
como medio de retribucién de los servicios gestionados de forma indirecta, bien entendido que esta figura
de la tarifa posibilita que las Administraciones titulares de los servicios ptblicos se valgan de ella como
forma de remuneracién de sus empresas ptblicas y concesionarios, sin perjuicio de que aquéllas puedan
libremente seguir optando por la tasa, al no imponérseles coactivamente la tarifa, la cual constituye, por
otra parte, un instrumento legal que al responder a la determinaciéon del precio que debe percibir un ente
privado que gestione un servicio publico por cuenta de la Administracion titular del mismo, ofrece mads
ventajas practicas que la sujecion de la retribucién del concesionario a un régimen tributario propio de las
tasas”. Para afiadir mas delante de forma muy clarificadora que “Establecido en el art. 20.1°.B de la Ley
reguladora de las Haciendas Locales que tendran la consideracion de tasas las prestaciones patrimoniales
que establezcan las Entidades Locales por la prestacion de un servicio publico o la realizacién de una
actividad administrativa en régimen de derecho publico de competencia local que se refiera, afecte o
beneficie de modo particular al sujeto pasivo, siempre que se produzca la circunstancia de que tales
servicios o actividades no sean de solicitud o recepciéon voluntaria para los administrados, sin que a estos
efectos se considere voluntaria la solicitud o recepciéon cuando los servicios o actividades requeridos sean
imprescindibles para la vida privada o social del solicitante, caso del servicio de distribuciéon de agua



prestado por entidades locales en el que éstas pueden establecer tasas de conformidad con el apartado t)
del n° 4 de la Ley de Haciendas Locales, viene a resultar de estas prescripciones legales que cuando un
Ente Local gestione directamente, sin ningin tipo de delegacién, un servicio publico, debe exigir una tasa,
tributo igualmente exigible cuando la Entidad Local tropiece, tratdndose de un servicio ptblico
concesionado, como el de recogida de residuos sélidos, con dificultades para poder establecer una relaciéon
singular entre el gestor y el usuario por razén de las caracteristicas que presente el servicio, dado que
entonces la retribucién de tal servicio deja de corresponder al gestor o concesionario para ser atribuida a
la Administracién titular del servicio piiblico, surgiendo en el supuesto dos tipos de relaciones juridicas,
una, de naturaleza tributaria, entre el usuario del servicio y la Administracion, pasando aquél a ser sujeto
pasivo de la relacién, y otra, de cardcter contractual, entre el prestador del servicio y la Administracion,
situaciones éstas propias de la tasa que difieren de la que se produce cuando la entidad que gestiona el
servicio publico por cuenta de la Administracién y lo factura y cobra es una sociedad privada municipal o
una empresa privada a través de un contrato administrativo de gestion del servicio, pues entonces las
contraprestaciones no pueden ser calificadas como ingresos de derecho ptblico, sino como ingresos de
derecho privado, ya que la entidad gestora es la que cobra, en virtud de tarifas”.

Por tanto, debe reconocerse la existencia de esta opcién entre tasa y tarifa en funcion del tipo de servicio, de
acuerdo con lo que de forma muy precisa se expone en la sentencia que acabamos de reproducir. Lo que no
procede es negar la posibilidad de existencia de tarifas e imponer de modo excluyente la figura de la tasa
para todo tipo de servicio.

6. Consecuencias.

Por dltimo, y aunque sea un argumento formalmente metajuridico, no podemos dejar de exponer las
consecuencias que se derivan de la supresion del recurso a la figura de la tarifa. Consecuencias que creemos
no pueden desconocerse en el momento de resolver el conflicto juridico.

La tasa supone recaudacion para un gasto publico. Esto determinara que el servicio se convierte en un gasto
que puede computar a efectos del déficit municipal. De acuerdo con los criterios EUROSTAT en relacién con
el tratamiento contable de los modelos concesionales, un cambio de modelo como el que se plantea (unido a
otros datos adicionales como el compromiso de reversidon de las instalaciones a la finalizacion del contrato),
puede implicar que los compromisos de pago adquiridos por el Ayuntamiento por la duracién total del
contrato consoliden en su contabilidad, a efectos del calculo del déficit y la deuda.

La tasa obliga a utilizar el procedimiento tributario para exigir el pago. La gestion directa del cobro supone
que el Ayuntamiento tiene que asumir los impagos, y también la obligatoriedad de exigir en todo caso el

pago.

Si el Ayuntamiento asume el modelo de tasa debera fijar un importe que sea suficiente para cubrir el coste
del servicio. La ley no permite a los Ayuntamientos disefiar tasas deficitarias y subvencionar el resto del coste
a los usuarios. Por otro lado, no podran dejar de reconocerse el beneficio industrial y los costes generales,
partidas que han de formar parte de la retribucion del concesionario o empresa privada, que no desparecen.

Los retrasos en el pago al concesionario o empresa privada comportaran el pago de elevados intereses
moratorios de acuerdo con la reciente legislacion sobre morosidad.

IV.- No existe jurisprudencia sobre la materia.

Digamos por ultimo que el Tribunal Supremo ha dictado una sentencia mas, con posterioridad a las
comentadas, en materia de tasas por la prestacion de servicios puablicos. Se trata de la sentencia de 24 de
noviembre de 2015, recurso de casaciéon 232/2014. Si bien dicha sentencia hace referencia al debate
tasa-tarifa, y se remite indirectamente a la sentencia de 23 de noviembre de 2015 antes comentada, su
doctrina no afecta al nticleo del conflicto conceptual en relacion a la distincién entre tasa y tarifa.

En este caso se trataba de tasas por la prestacion del servicio de abastecimiento de agua por una empresa
municipal de caracter ptblico, lo que como ya hemos expuesto es posible. La discusién estaba centrada en si
en este caso, cuando se cobran tasas a los usuarios, podia o no intervenir la Comisiéon de Precios en el
procedimiento de fijacién de la tasa. El Tribunal estima que habiéndose aprobado una tasa no era posible su



sujecion al control de la Comision de Precios. Por tanto, no se entra en este caso en la naturaleza del precio
por el que se presta el servicio, ya que no hay discusién al respecto en este punto. Por tanto, no se trata de
una sentencia que venga a confirmar la doctrina de la sentencia de 23 de noviembre que permita decir que ya
se ha creado jurisprudencia.

No debemos tampoco perder de vista que tanto la Sentencia de 23 de noviembre como la del 24, son
sentencias desestimatorias de los recursos de casacion, que confirman las sentencias de instancia dictadas
por el Tribunal Superior de Justicia de Canarias. Por tanto, la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de
noviembre de 2015 en realidad confirma la Sentencia de 13 de marzo de 2012 en cuyos fundamentos afirma
que “debe entenderse que de la misma forma que el legislador del 2003 pretendi6 identificar prestaciéon
patrimonial de cardcter ptblico con tributo, e incluy6é a las tarifas dentro de la figura de la tasa,
insertando al efecto el parrafo segundo del art. 2.2 a) de la Ley 58/2003 , ha sido ahora el mismo legislador
quien con la Ley 2/2011, de Economia Sostenible, ha corregido aquella decisién, recuperando la tarifa
como medio de retribucion de los servicios gestionados de forma indirecta, bien entendido que esta figura
de la tarifa posibilita que las Administraciones titulares de los servicios ptblicos se valgan de ella como
forma de remuneracién de sus empresas ptblicas y concesionarios, sin perjuicio de que aquéllas puedan
libremente seguir optando por la tasa, al no imponérseles coactivamente la tarifa”.

En conclusion se puede afirmar que no existe una jurisprudencia sobre la materia, o al menos una
jurisprudencia que prohiba las tarifas como modalidad de contraprestacion del servicio de abastecimiento de
agua prestado por una empresa privada municipal o un concesionario, antes al contrario, desde que se
aprobo la Ley 2/2011, ha habido hasta 9 sentencias del Tribunal Supremo en las que se ha afirmado que
“parece claro, que la supresion del seqgundo parrafo del articulo 2.2.a), llevada a cabo en 2011 por la Ley de
Economia Sostenible, abre un panorama diferente” lo que se compagina mal con que se siga aplicando la
jurisprudencia anterior a dicha modificaciéon (Sentencia de 25 junio 2015, RJ 2015\3214; Sentencia de 25
junio 2015, RJ 2015\4816; Sentencia de 25 junio 2015, RJ 2015\4813; Sentencia de 20 noviembre 2014, RJ
2014\5967; Sentencia de 22 mayo 2014, RJ 2014\3016; Sentencia de 22 mayo 2014, RJ 2014\3234;
Sentencia de 3 diciembre 2012, RJ 2013\581; Sentencia de 24 septiembre 2012, RJ 2012\9227; Sentencia de
16 julio 2012, RJ 2012\7895).

CONCLUSIONES.

De acuerdo con lo expuesto en las paginas anteriores creemos que la sentencia del Tribunal Supremo de 23
de noviembre de 2015 contiene una doctrina que no puede compartirse, y que deberia corregirse. En el
presente momento tan sélo existen dos sentencias del Tribunal Supremo (la de 28 de septiembre y la de 23
de noviembre de 2015) que se han pronunciado sobre la naturaleza de la contraprestacion que deben pagar
los usuarios de servicios ptibicos con posterioridad a la entrada en vigor de la Ley de Economia Sostenible
del afio 2011 por la que se modificd el apartado a) del articulo 2.2 de la Ley General Tributaria, y son
sentencias contradictorias. La sentencia de 23 de noviembre de 2015 cuenta ademas con dos votos
particulares contrarios al parecer de los otros tres magistrados.

Nuestra oposiciéon al contenido de la sentencia se fundamenta en el hecho de que la misma inaplica una
reforma legal que de modo claro y preciso, en particular si se atiende a los antecedentes del proceso de
elaboraciéon de dicha reforma, pretendi6 negar el caracter expansivo y excluyente de la figura de la tasa
tributaria para todos los casos de remuneraciébn por la prestacion de un servicio publico,
independientemente de cual fuera el régimen juridico de prestacion de este servicio.

Por ello, el Tribunal Supremo, que reconoce esta voluntad del legislador, no puede inaplicar la Ley
aduciendo que la misma vulnera la reserva constitucional a favor de las tasas cuando se trata de prestaciones
patrimoniales de caracter ptiblico. Y no puede hacerlo por dos motivos. Primero, porque si existiera esta
duda constitucional, debié plantear una cuestién de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional,
como se dice en el voto particular. Segundo, porque no existe tal duda de inconstitucionalidad: el articulo
31.3 de la Constitucion, al crear la figura de las prestaciones patrimoniales de caracter publico, exigi6é que las
mismas se sometieran al principio de reserva de ley. Pero el propio Tribunal Constitucional reconoce que las
prestaciones patrimoniales de caracter publico pueden ser de diversa naturaleza, y no identifica estas
prestaciones con tributos y multas. Por tanto, la tarifa puede reconocerse como prestacion patrimonial de
caracter publico. Siendo ello asi, lo que procede es exigir que su determinacién cumpla con el principio de
reserva legal.



Como hemos demostrado en este trabajo, la determinacién de las tarifas cumple con el principio de reserva
legal si su fijacion se lleva a cabo en una Ordenanza Municipal. De este modo, el titular del servicio, cuando
el mismo se presta por empresa municipal privada o por concesionario, debe poder optar entre el régimen
tributario de la tasa o el privado de la tarifa. El recurso a la tarifa no supone una merma de garantias
formales.

La supresion de la tarifa como forma de remuneraciéon de quien presta un servicio publico conlleva unas
consecuencias muy negativas para la buena gestion de determinados servicios. Por tanto, debe concluirse
que de la forma mas rapida posible deberia corregirse la doctrina jurisprudencial que se contiene en la
sentencia del Tribunal Supremo de 23 de noviembre de 2015, para volver a reconocer el régimen de tasa o
tarifa en la prestacion de servicios publicos, atendiendo a la forma de su prestacion.



