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Introduccion

La reciente promulgacion de la Ley 25/1998, de 13 de julio, de Reor-
denacién de las Prestaciones Patrimoniales de Caricter Piblico (RCL
1998, 1737 y 2423), ha modificado los preceptos de la Ley 39/1988, de
28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales, relativos a las tasas
y a los precios publicos (RCL 1988, 2607 y RCL 1989, 1851). Por ello
nos ha parecido aconsejable realizar en esta monografia un estudio de
adaptacién a la nueva normativa de la abundante jurisprudencia existente
en esta materia'. La dimensién habitual de los Cuadernos de Jurispruden-
cia Tributaria impone una limitacién de espacio que nos obliga a acotar
el tema, debido al gran nimero de sentencias existentes en esta materia.
Por ello vamos a concentrar nuestro trabajo en la naturaleza juridica de
las tasas y en el aspecto material del hecho imponible de este tributo, esto
es, el uso del dominio piblico y las actividades y servicios que generan
el nacimiento de la obligacién de contribuir.

Como es sabido, la STC 185/1995, de 14 de diciembre (RTC 1995,
185), declard la inconstitucionalidad de determinados preceptos de la Ley
de Tasas y Precios Piblicos, en los que se establecia el concepto y las
diferencias entre las tasas y los precios piiblicos. En aquella sentencia se
afirmé que la finalidad dltima de la reserva de ley continda siendo la de

1. En esta monograffa de jurisprudencia se comentan las decisiones judiciales sobre tasas
a la luz de las categorfas juridicas, conceptos e ideas que el autor ha desarrollado en
otros trabajos ya publicados sobre las tasas Jocales, entre los que cabe mencionar «Las
tasas y precios publicos de las entidades locales», en la obra colectiva La Reforma de
las Haciendas Locales, Ed. Lex Nova. Valladolid, 1991, pgs. 103 y ss.; «Tasas Munici-
pales», en la obra colectiva Fiscalidad Municipal sobre la propiedad urbana, Ed. Lex
Nova. Valladolid, 1982, pgs. 25 y ss.; «Los principios del beneficio, capacidad econé-
mica y provocacién de costes y los tributos propios municipales», A problematica da
tributag@o local / Local taxation, Ministério do Planeamento e da Administragdo do
Territorio. Coimbra, 1989, pgs. 193 y ss.; «Reflexiones sobre las tasas de las Haciendas
Locales», Hacienda Piblica Espafiola, ndm. 35, 1975, pgs. 253 y Ss.

15



IMON ACOSTA: Las Tasas de las Entidades Locales (El Hecho Imponible)

-gurar que un ente publico cuente con la voluntaria aceplacion de sus
resentantes cuando impone coactivamente una prestacion patrimonial
»s ciudadanos’. Sc hacfa necesario determinar qué es una prestacion
monial coactiva, ya que a ella se refiere el articulo 31.3 de la CE
do habla de prestaciones patrimoniales de caracter piblico.

2 Lo decisivo a la hora de dilucidar si una prestaéién palrimonial es
‘ctivamente impuesta radica —segtn la doctrina del TC~ en averiguar si
uupuesto de hecho que da lugar a la obligaci6én ha sido o no realizado
‘forma libre y esponténea por el sujeto obligado, y si en el origen de la
titucién de la obligacién ha concurrido también su libre voluntad al
itar el bien de dominio publico, el servicio o la actividad admlmstra-
1 dc cuya realizacién surge dicha obligacion.

La imposicién coactiva de la prestacién patrimonial —dice €l TC- o
ue es lo mismo, el establecimiento unilateral de la obligacién de pago
- parte del poder pudblico sin el concurso de la voluntad del sujeto 1la-
0 a satisfacerla es, pues, en Gltima instancia, el elemento determinante
a exigencia de reserva de ley; por ello, bien puede concluirse que la
ictividad es la nota distintiva fundamental del concepto de prestacién
Jrimonial de caracter piblico.

Por consiguiente, la prestacién es coactiva y queda sometida a la
erva de ley en los siguientes casos: a) Cuando la realizacién del su-
esto de hecho resulta de una obligacién impuesta al particular por el
e ptblico. b) Cuando, siendo libre la realizacién del supuesto de hecho,
e no consiste en la demanda de un bien, un servicio o una actuacién de
{ entes piiblicos, sino que la obligacién de pagar la prestacién nace sin
b exista solicitud del contribuyente. ¢) Cuando el bien, la actividad o
servicio requerido es objetivamente indispensable para satisfacer las
cesidades bdsicas de la vida personal o social de los particulares, de
nerdo con las circunstancias sociales de cada momento y lugar, es decir,
ando la renuncia a estos bienes, servicios o actividades priva al particu-
| de aspectos esenciales de su vida individual o social. d) Cuando la
stacién pecuniaria deriva de la utilizacién de bienes, servicios o activi-
des prestadas o realizadas por los entes piiblicos en posicién de monopo-
1 de hecho o de derecho.

Se trata de una afirmaci6n discutible, pero éste no es el lugar de debatir una cuestién
; que no altera las consecuencias que pueden extraerse para el problema que ahora nos
1 ocupa. Ver SIMON Acosta, E.: «El principio de legalidad o reserva de ley tributaria»,
1 Principios constitucionales tributarios, Universidad Aut6noma de Sinaloa y Universidad
i de Salamanca. México, 1993, pgs. 148 y ss.

ALV U

De aqui extrajo el TC la consecuencia de que no pueden ser precios
publicos, caracterizados por la voluntariedad de su pago, las prestaciones
exigidas por la utilizacién privativa o el aprovechamiento especial del
dominio piblico, porque ese tipo de uso estd supeditado a la obtencién de
una concesién o una autorizacién que corresponde otorgar exclusivamente
a la Administracién. Existe, por tanto, una situacién que puede conside-
rarse de monopolio ya que si un particular quiere acceder a la utilizacién o
al aprovechamiento citados debe acudir forzosamente a los entes ptiblicos
titulares de tales bienes.

Tampoco pueden serlo las prestaciones en las que concurra una sola
de las dos caracteristicas que permiten calificarlas como coactivas: la obli-
gatoriedad del servicio o su prestacién por un ente publico en régimen de
monopolio de hecho o de derecho. Segtin la primera redaccidn de la Ley
8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Piblicos (RCL 1989, 835), y
de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Loca-
ies, para calificar una prestacién como precio puiblico era suficiente que
concurriese una de las dos caracterfsticas: o que el servicio no sea de
recepcion obligatoria o que fuese susceptible de ser prestado por los partl—
culares.

La estimaci6n parcial del recurso de inconstitucionalidad interpuesto
contra la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Piblicos, suscit6
inmediatamente la duda de si el fallo era trasladable a la definicién de las
tasas y precios piblicos establecida por la Ley 39/1988, de 28 de diciem-
bre, reguladora de las Haciendas Locales, que contenfa articulos con el
texto igual al de los que habian sido expulsados del ordenamiento. E1 TSJ
de Extremadura reaccioné con agilidad ante este problema y, un mes més
tarde del pronunciamiento del Tribunal Constitucional, dictd sentencia en
la que se ponfa de relieve la especialidad del papel que juega el principio
de reserva de ley en la articulacién de la Ley con las normas reglamenta-
rias emanadas de los érganos representativos de las Corporaciones locales.
La tacha de inconstitucionalidad aplicada a la LTPP no se podia extrapolar
sin reservas a la LHL.

«Es necesario recalcar —dijo el TSJ de Extremadura— algunos aspec-
tos que determinan la existencia de notables divergencias entre la Ley de
Tasas y Precios Piiblicos y la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
o lo que es lo mismo, entre los supuestos que se pretenden comparar y
que hacen que estime esta Sala que el articulo 41 A) de la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, no es inconstitucional. El Tribunal Constitucional se
enfrentaba, digamos para entendernos, a los precios publicos estatales,
hoy, por contra, nos encontramos resolviendo un problema planteado con
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un precio piiblico municipal, Io cual resulta de capital relevancia a la hora
de reflexionar sobre el principio de reserva de ley. El Estado tiene, por su
propia configuracién y posicién constitucional, la potestad de dictar Leyes,
por contra, a los municipios les estd vedada esa posibilidad ya que ¢l
constituyente Unicamente le ha otorgado la capacidad para dictar normas
reglamentarias. La colaboracién Ley y Reglamento en el 4mbito local al-
canza unos pertiles singulares, lo cual impide trasladar mecanicamente la
doctrina del Tribunal Constitucional al caso que nos ocupa. El principio
de reserva de ley no puede llegar a convertirse en un impedimento para
que los Ayuntamientos intervengan de alguna forma en el disefio de su
propia Hacienda, es voluntad del constituyente que los Ayuntamientos
puedan producir normas en aspectos que les afectan sustancialmente, con-
clusién que resulta avalada por la propia finalidad de la Ley 39/1988, de
28 de diciembre y que, como dice su propia exposicién de motivos, no es
otra que, amén de racionalizar el sistema financiero y tributario de las
Haciendas Locales, hacer efectivos hasta los mayores limites posibles los
principios de autonomfa y suficiencia financiera, permitiéndoles incidir en
la determinaci6n del volumen de sus recursosy. (STSJ Extremadura de 22
enero 1996 [JT 1996, 56]).

La intervenci6n del Pleno del Ayuntamiento en la aprobacién de los
precios publicos locales sorteaba el reproche de inconstitucionalidad cor-
tra las normas de la LHL®.

No obstante, un elemental sentido de armonia de la regulacién de las
tasas y precios piublicos estatales y locales ha aconsejado al legislador
trasladar al dmbito local el contenido de las reformas operadas en la defini-
cibn de las tasas y precios piblicos estatales. La Ley 25/1998, de 13 de
julio, ha efectuado una reordenacién completa de la Seccién 3* del Capi-
tulo I1I del Titulo I de la LHL (arts. 20 a 27), donde se contiene el marco
general de la regulaci6n sustantiva de las tasas de las Haciendas Locales.

Los articulos 20 a 27 de 1a Ley 39/1988, de 28 de diciembre, regula-

3. Sin embargo una reciente Sentencia del TS de 4 junio 1998 (RJ 1998, 4779) declara la
inconstitucionalidad del art. 41.1 A) de la LHL porque, segiin afirma, es idéntico al art.
24.1 de’la LTPP que el Tribunal Constitucional anulé por vulnerar la Constitucién. En
mi opini6n, esta teorfa no puede ser compartida. De un lado, el TS no tiene potestad
para declarar la inconstitucionalidad de ningtin precepto legal, sea o no idéntico a otro
que haya sido objeto de sentencia del Tribunal Constitucional. Por otra parte, dos precep-
tos no son idénticos por el hecho de que su contenido gramatical sea el mismo. Pueden
proceder de 6rganos distintos, en cuyo caso la identidad gramatical bien poco significa.
O basta con que estén incardinados en un contexto diferente, como es el caso que nos
ocupa, para que o puedan extraerse las mismas conclusiones de uno y otro. La STSJ de
Extremadura citada en el texto nos parece mejor concebida que la del Tribunal Supremo.

Introduccién

dora de Jas Haciendas Locales constituyen el niicleo principal del régimen
juridico de las tasas, comin para todas las Haciendas Locales, cualquiera
que sea la naturaleza del sujeto activo: municipios, provincias, entidades
supramunicipales y entidades de dmbito territorial inferior al municipio.
Las normas especificas de la Hacienda de cada una de estas entidades sélo
contiene —por cuanto a las tasas se refiere— una escueta remisién a las
normas comunes citadas®, alrededor de las cuales va a girar nuestro estudio
de jurisprudencia sobre la naturaleza de las tasas y su hecho imponible.

4. Para los Municipios, el art. 58 LHL dice que «los Ayuntamientos podrén establecer y
exigir tasas por la prestacién de servicios o la realizacién de actividades de su competen-
cia y por la utilizacién privativa o el aprovechamiento especial de los bienes del dominio
ptblico municipal, segiin las normas contenidas en la Seccién 3* del Capitulo 111 del
Titulo I de la presente Ley».

El art. 122, relativo a las provincias, dice: «Las Diputaciones provinciales podrdn esta-
blecer y exigir tasas por la prestacién de servicios o la realizacién de actividades de su
competencia, y por la utilizacién privativa o el aprovechamiento especial de bienes del
dominio piblico provincial segdn las normas contenidas en la Seccién 3* del Capitulo
111 del Titulo I de la presente Ley, salvo lo dispuesto en el parrafo tercero del articulo
24.1».

En relacién con las entidades supramunicipales, e] art. 133.1 establece: «Las Comarcas,
Areas Metropolitanas, Entidades municipales asociativas y demds Entidades supramuni-
cipales podrdn establecer y exigir tasas, contribuciones especiales y precios piiblicos, de
conformidad con lo previsto en sus respectivas normas de creacién y en los términos
establecidos en la presente Ley y disposiciones que 1a desarrollen.

Y, por fin, para las entidades menores, el art. 137.2 dispone que «las Leyes de las
Comunidades Auténomas sobre régimen local que regulen las Entidades de dmbito terri-
torial inferior al Municipio, determinardn los recursos integrantes de sus respectivas
Haciendas, de entre los previstos en esta Ley para los Municipios...», afiadiéndose en el
apartado 3 que «serdn aplicables a los recursos citados en los apartados anteriores las
disposiciones de la presente Ley correspondientes a la Hacienda municipal, con las adap-
taciones derivadas del cardcter de ingresos propios de sus entidades titulares».
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14
La naturaleza juridica de las tasas
locales en la doctrina

II.1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La naturaleza juridica de las tasas y su distincién con los impuestos
ha sido objeto de un debate doctrinal que cuestiona el acierto de su defini-
cion legal del articulo 26 de la Ley General Tributaria (RCL 1963, 2490),
que se sustenta en la estructura del aspecto material del hecho imponible.
Como bien dice el Profesor DE LA PERA VELASCO «pese a la existencia de
una definicidn legal de esta categoria tributaria, tanto histéricamente como
en la actualidad el estudio o conceptuacién de lo que haya de entenderse
por tasa ha sido y es dificil y polémico»’. v

El contenido de dicho articulo 26 LGT —que no tiene caricter precep-
tivo sino conceptual y, por tanto, no es vinculante—, aiin hoy sigue siendo
generalmente admitido, de forma técita o expresa’®. A pesar de que quienes
se han ocupado especificamente de las tasas ponen de manifiesto algunas
de las contradicciones que se derivan de €1, no se han producido posturas
abiertamente beligerantes, como las que el autor de este trabajo ha mante-

5. DeLa PENA VELASCO: «Las tasas y precios piblicos: su proyeccién en la Hacienda Lo-
cal», Palau 14, ntim. 8, 1989, pg. 18.

6. Segun Cortés DominguEz (Ordenamiento tributario espafiol, Ed. Civitas. Madrid, 1985,
pgs. 175 y 176) lo tinico que diferencia a las clases de tributos es el aspecto material
del hecho imponible. En lo demds, incluso en su fundamento, todos los tributos son
iguales. «Este aserto ~dice CorTEs~ puede suscitar alguna objeci6n. Asi, por ejemplo,
podrfa argiiirse que el fundamento de la tasa es distinto del que corresponde al im-
puesto... Tal objeci6n no es vélida habida cuenta que por mandato constitucional todos
los tributos estdn sometidos al principio de capacidad econémica». Frente a ello se puede
argiiir que la Constitucién no dice que «todos los tributos estdn sometidos al principio
de capacidad econémica», sino que «todos contribuirdn segtn su capacidad econémica»,
lo que no excluye necesariamente otros modos de contribucién. Ademds, aungue todos
los tributos estén informados por ese principio constitucional, ello no significa que siem-
pre opere como fundamento o razén de ser del tributo.

21




E. SIMON ACOSTA: Las Tasas de las Entidades Locales (El Hecho Imponible)

nido siempre frente al mismo. Salvo algunas excepciones’, no se cuestiona
que el hecho imponible seca determinante de la naturaleza de las tasas,
aunque a la vez se sostiene —con evidente contradiccién— que esos tributos
quedan desfigurados o cambian de naturaleza cuando la base imponible,
la cuota o el sujeto pasivo no se regulan en consonancia con los fines
esenciales y objetivos que se atribuyen a esta categosia tributaria.

Si la regulacién de la base, el tipo u otros elementos puede transfor-
mar la naturaleza del tributo es porque esa naturaleza no depende exclusi-
vamente del hecho imponible. El hecho imponible sigue ejerciendo en la
doctrina cientifica una influencia mayor a la que, aun siendo importante,

realmente le corresponde en la construccién dogmética del Derecho tribu-
tario.

Comencemos recordando cémo se enfocé el problema por la doctrina,
en cuyos primeros tiempos ejercié un influjo notable el enfoque propio de
la ciencia econdmica, con el que habitualmente se trataban los problemas
tributarios. Si excluimos alguna obra aislada que concibié la tasa como
una carga, en su acepcidn técnico-juridica, o a una condicién para el uso o
disfrute de servicios piblicos®, puede afirmarse que los autores han estado
siempre de acuerdo en algunas ideas bésicas acerca de las tasas: que son un
tipo de tributo, consistente en una obligacién debida por quienes utilizan
servicios piblicos divisibles, por los afectados por actuaciones administra-
tivas particulares, o por quienes son autorizados para usar el dominio pi-
blico. Pero el alcance de este consenso doctrinal es limitado, pues la
disputa aflora en cuanto se entra a diferenciar las tasas de los dos institutos
entre los que forma frontera: los impuestos y los precios.

IL2. TASAS Y PRECIOS

El problema de la distincién entre tasas y precios es antiguo y discu-

7. Cfr. MATEO RoDRIGUEZ: La fributacion parafiscal, Colegio Universitario de Leén, 1978,
pg. 74; y, mds concretamente, el mismo autor en «Principios rectores de la cuantificacion
de las tasas y precios publicos en el Derecho espafiol», Tasas y Precios Piiblicos en el
Ordenamiento Juridico Espafiol, Marcial Pons. Madrid, 1991, pgs. 275 y ss. CHECA
GONZALEZ y MERINO JARA: Ingresos tributarios municipales, Ed. Cdmara Oficial de Co-
mercio e Industria. Céceres, 1989, pg. 32. Hinososa TORRALVO: «Régimen juridico finan-
ciero de las utilizaciones privativas y los aprovechamientos especiales del dominio pu-

blico», La fiscalidad inmobiliaria en la Hacienda Local, CEMCI. Granada, 1990, pg.
312.

8. BERLIR Principios de Derecho Tributario, Vol. I, trad. Vicente-Arche, Ed. de Derecho

Financiero. Madrid, 1964, pgs. 423 y ss. En ediciones posteriores de su obra abandoné
este concepto. i

La naturaleza juridica de las tasas locales en la doctrina

tido. La polémica fue sostenida, primeramente, por los economistas, con
los criterios y enfoques propios de esa ciencia. Para muchos autores las
tasas eran una de las categorfas de ingresos piblicos semejante a los pre-
cios, por su cardcter de contraprestacion por el beneficio recibido en la
utilizacién de los servicios pablicos’. Hay quien llega incluso a suprimir
las tasas de la clasificacion de ingresos publicos, quedando encuadradas
dentro de alguna de las categorias de precios'.

Cuando los economistas formulan la distincién entre tasas y precios
ponen de relieve las caracteristicas que, desde su punto de vista, son im-
portantes y 1o se fijan, como es 1dgico, en los elementos juridicos de la
prestacion. Asf, algunos autores se apoyan en las caracteristicas del servi-
cio prestado. DE ViTi bE MaARrco piensa que la tasa es el precio de un
servicio publico y en esto se distingue del resto de los precios percibidos
por la Administracién. Lo esencial para este autor es el cardcter pablico o
no publico del servicio''. El problema se traslada entonces a la determina-
ci6n de qué servicios pueden llamarse piblicos, con lo que la distincion
se complica considerablemente, pues «el concepto de servicio ptblico no
tiene, ni siquiera en la doctrina, un contenido ni unos limites precisos»'*.

9. La llamada teorfa del cambio fue sostenida por autores como Rau, RoSCHER, UMPFEM-
BACH, STEIN, WAGNER, SCHALL, EHLIRS, EHEBERG, TOEPFER, NEUMANN, y Sax (cfr. M. Pu-
GLIESE: Le tasse nella Scienza e nel Diritto positivo italiano, Cedam. Padova, 1930).
Véase también Dt Vimi br Marco: Principios fundamentales de Economia financiera,
Ed. Rev. de Derecho Privado. Madrid, 1934, pgs. 80 y ss.; VaN Der Boraur, Hacienda
Piblica, 1, Ed. Labor. Barcelona, 1929 y G. INGrossO: Corso di Finanza Pubblica, Jo-
vene. Napoli, 1969, pg. 325.

10. Asf ocuire en una de las més conocidas clasificaciones econémicas de ingresos publicos:
precios privados, precios cuasiprivados, precios publicos, precios politicos, contribucio-
nes e impuestos. Ver EINauDL Principios de Hacienda Piblica, Ed. Aguilar. Madrid,
1968, pg. 9.

11. DE VIt DE MARCO: Principios fundamentales de Economia financiera, op. cit., pg. 80:
«Ya se indicé que la tasa es un precio. También, como hacen algunos, puede dérsele el
nombre de precio ptblico, siempre que sélo se llame asi al reclamado por ¢l Estado, es
decir, al que sea precio de un servicio publico».

12. Cfr. Carvo, Rafael: «Consideraciones sobre los presupuestos cientificos del” Derecho
Financiero», Hacienda Piiblica Espafiola, ném. 1 (1970), pg. 135. A primera vista parece
que DE Vi1 bE MARco soluciona esta cuestion diciendo que son servicios piblicos todos
los que presta el Estado: «Los bienes que el Estado produce para satisfacer necesidades
de la comunidad se denominan servicios publicos; con ello no se pretende expresar que
sirven al publico, sino que son producidos por €l» (pgs. 32 y 38 de la obra citada). Pero,
ademds, une este concepto al de necesidad colectiva, y dice: «Pero esto no es mis que
una definicién. De ella no cabe deducir I6gicamente... que sélo las Empresas privadas
sean o deban ser quienes produzcan bienes destinados a satisfacer todas las necesidades
individuales» (Principios fundamentales de Economia Financiera, op. cit., pg. 38). De
donde se colige que no todos los servicios prestados por el Estado son servicios piblicos
para €l
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' Otros.autores, como Emaubi, distinguen los diferentes tipos de pre-
cios atendiendo a que su cuantia sea superior (precio privado y cuasi-
per{idp), igual (precio piblico) o inferior (precio politico) al coste del
servicio prestado’.

Mis extendida es la opinién segin la cual las tasas son los precios

debidos por servicios prestados por los entes puklicos con caracter de
monopolio, de hecho o de derecho™.

Existen, por fin, otros autores que, sin apreciar diferencia sustancial en-
tretasay precio, los distinguen basdndose en otros criterios que no es necesa-
r1o e)fphcitar, pues han tenido escasa aceptacién en la doctrina y, como los
anteriores, son ajenos al vinculo juridico que origina la prestacién'™.

13.  EwNaup, Principios de Hacienda Piiblica, Aguilar. Madrid, 1968, pg. 9. Véase también
AcuaLLo AviLis, Angel: Tasas y precios piblicos, Ed. Lex Nova. Valladolid, 1992
pgs. 104 y ss. 7

14. Asf CamMmeo («Le tasse e la loro costituzionalith», Giurisprudenza italiana, 188-1V,

pgs. 204 y ss.), aunque dice que también puede haber tasas sin monopolio «cuando por
razones dfa utilidad general se implantan por los entes piblicos industrias o se ofrecen
servicios iguales ejercitados por los particulares». En la misma lfnea de opinién estdn
R.ICCA SaLErRNO, G.: «Le entrate ordinarie dello Stato», en el Trattato di Diritto Ammi-
nistrativo italiano, dirigido por OrLaNDO. Milano, 1902, Vol. IX. (ambos citados por
PuGLIESE, M.: «Le tasse nella Scienza e nel diritto positivo italiano», op. cit., pg. 28;
G}ANNINI, A. D.: «El concetto giuridico di tassa», Rivista Italiana di Diritto Fi inanziario7
afio I, 1937, nim. 1, pg. 25; Istituzioni di Diritto tributario, op. cit., pg. 67 y BERLIR[)
A.: Principi di Dirinto tributario, op. cit., pg. 138). ’
También defendié esta teoria G. INGrOSSO, que pone toda su atencién en la coaccién
como elemento definidor de los ingresos tributarios, manifestdndose esta coaccién en
la ausencia de libertad de concurrencia: «La coaccién, en efecto, considerada en el
consumo y en el precio, y en el cobro, hace que todo ingreso piblico que no se opere
en régimen de mercado libre... siga reglas, sistemas, criterios de economia financiera
ya lq vez venga operada siempre en un régimen en el cual la libre disponibilidad del
cambio por parte de un sujeto esté o bien solamente limitada o completamente anu-
lafia». «’En nuestra opinién, el elemento, el \inico elemento para discriminar los ingresos
tributarios de otros ipgresos piiblicos, esté en 1a coaccién» (Corso di Finanza Pubbblica

Ed. Jovene. Ndpoles, 1969, pgs. 244 y 245). También BiELsA, R.: «Cuando el servici(;
es prest'fldo en forma de monopolio de iure es retribuido con una tasa por el usuario o
f:onsumxdor. Pero cuando no existe ese monopolio la retribucién del servicio se llama
‘precio”, como son los de transporte, sea urbano o no» (Estudios de Derecho Piiblico

Vol. IV, Ed. Depalma. Buenos Aires, 1962, pg. 635). |

15.  Asi, puede citarse a De Francisct GERBINO, que sostiene que cuando en la prestacién del

servicio .ac.iopta 1a Administracién una posicién de predominio en la relacién juridica, a
ese servicio corresponde el pago de una tasa («La classificazione giuridica e la classi’fi—
. cazione finanziaria delle entrate dello Stato», Rivisia di Diriro Pubblico, 1917, T. 1.
qtado por PuGLIESE, M.: «Le tasse nelle Scienza nel diritto positivo italiano», obra
citada, pg. 29). ’
Tmbién puede incluirse en este grupo residual de autores a VAN DEL Borgur, que
dice: «Las tasas se diferencian con la mayor precisién ideolégica respecto de los precios
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Desde el punto de vista juridico todos los anteriores planteamientos
son rechazables, pues ninguno de ellos tiene en cuenta los elementos es-
tructurales de la relacion juridica, o los principios o normas que la regu-
lan'®. Se basan en caracteristicas ajenas a la relacién juridica que produce
el ingreso publico, de forma que podrian todas ellas ser alteradas sin que
el régimen juridico de prestacién variara un épice.

Podemos decir incluso mds: el problema estd mal planteado, pues el
precio, tal como lo conciben los autores citados, no es una categoria juri-
dica. En Derecho se llama precio a la contraprestacién que estd obligado
a satisfacer el comprador en el contrato de compraventa. Sin embargo los
precios a que nos referimos aqui son en realidad las obligaciones bilatera-
les o reciprocas que tienen contenido dinerario.

Entre las obligaciones bilaterales y la tasa hay un elemento comun:
el sustrato econémico. En efecto, la tasa es un pago efectuado a favor de
un ente pablico con motivo de la prestacién de un servicio o entrega de
un bien que dicho ente publico realiza por lo general en beneficio del
pagador y previa peticién por parte de éste.

Ahora bien, de la reciprocidad real o factica de prestaciones no puede
deducirse, sin més, la reciprocidad o bilateralidad en sentido juridico. Ci-
fiendonos a nuestro enfoque, para que exista una obligacion reciproca 0
una contraprestacion, no basta con que simultdncamente nazcan obligacio-
nes a cargo de dos sujetos, sino que, como ya reconocia la Sentencia del
TS de S enero 1905, es preciso ademas que la obligacién de cada una de
las partes haya sido querida como equivalente de la otra, y, por consi-
guiente, exista entre ellas una mutua condicionalidad'”. Pero no es sélo
esto. Resulta, ademds, que, para que pueda hablarse de cambio, conirapres-
tacién, precio u obligacién reciproca, es necesario que €sas prestaciones u
obligaciones tengan su fuente en un acuerdo de voluntades, en un contrato.

que devengan los productos y prestaciones resultantes de la actividad econémica de las
empresas publicas... La esencia de las tasa no radica en que 1a entidad piblica no rebase
con esta retribucién la cantidad de gastos que la prestacién lleva consigo, sino que
estas retribuciones, cuya cuantia se establece por la misma entidad, sean previamente
percibidas» (Hacienda Piblica, obra citada, pgs. 137 y 138).

16. En ordenamientos donde el conceptualismo juridico no estd tan desarrollado como entre
nosotros, 1a distincién entre impuestos y tasas es ain mds confusa y estd menos perfi-
lada. Véase FrrnAnDiz JUNQUERA: La Hacienda Local en un Estado Federal, Marcial
Pons. Madrid, 1994, pgs. 68 y ss.

17. Consecuencia de ello es la no aplicabilidad a la tasa de instituciones que conforman la
esencia de la obligacién reciproca, tales como el pacto comisorio, la «exceptio non
adimpleti contractus» o Ja «compensatio mora».
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De este modo cobra sentido el concepto de contraprestacién, pues la
causa de consentir en obligarse reside precisamente en la adquisicién
simultdnea del derecho a la prestacion correlativa. Obviamente este
planteamiento no puede ser extrapolado al 4mbito de las tasas, donde
la voluntad del sujeto pasivo es irrelevante en orden al nacimiento de
la relacién juridica por la que se satisface una cantidad de dinero al
ente piblico™ y la mejor prueba de ello es que Jos posibles defectos
de esa voluntad en nada influyen, por regla general, en el nacimiento
Yy cuantia de la obligacién tributaria. Y, a mayor abundancia, para poder
hablar de obligaciones reciprocas es imprescindible que exista obliga-
cién, lo cual teéricamente no sucede siempre que hay una relacién de
prestacién de servicio publico y simult4neamente de tasa porque: a)
por un lado, no siempre existe obligacién del ente publico frente al
particular que pretende acceder al servicio, dado que el derecho subje-
tivo a la prestacién del servicio no nace de la simple existencia de

18. En este sentido y por cuanto se refiere al problema que ahora nos ocupa, tiene razén
TErERIZO L6PEZ al afirmar que «con las naturales divergencias que ponen de manifiesto
la existencia de diversos tipos de tributos, la estructura de todos ellos es idéntica: el

legislador escoge unos ciertos presupuestos fécticos porque entiende que son los id6-

neos para actuar los principios constitucionales en vigor, y su realizacién provoca, con
todos los matices que se quiera, la obligaci6n de satisfacer una cantidad de dinero en

concepto de tributo» (TEERIZO L6rEz: «La causa de los tributos», HPE, ndm. 64, 1980,

pgs. 221 y 222).

En alguna ocasién se ha defendido que la tasa es un pago voluntario, no impuesto por

laley, porque el sujcto pasivo es libre de solicitar o no el servicio de la Administracién.

Aparte de la grave dificultad que a esta teorfa opone el que hay servicios «obli gatorios»

(cfr. Garcia pE ENTERRIA® «Sobre 1a naturaleza de la tasa y las tarifas de los servicios

publicos», Revista de Administracién Piblica, ndm. 12, 1953, pg. 138), debe admitirse

con A. D. GianniNt que «el que al verificarse el presupuesto de hecho deba concurrir
mds o menos intensamente la voluntad del particular, y el que esta voluntad esté mds

0 menos libre o coaccionada, son todos ellos elementos que concurren en la determina-

¢i6n legislativa del presupuesto, ¥ que deben ser tenidos presentes siempre que se trata

de determinar si el presupuesto se ha realizado 0 no, pero que no tienen influencia
alguna sobre la naturaleza y sobre las modalidades de la obligacién tributaria. Desde
este punto de vista, la diferencia entre impuesto y tasa es menor de lo que a primera
vista se pueda suponer. Puesto que... en la mayor parte de los casos... depende de la
voluntad del obligado realizar todos o alguno de los actos para que e} presupuesto se
verifique, también los impuestos podrian llamarse en este sentido voluntarios, pero se

enunciaria un concepto desprovisto de todo valor tedrico y préactico» (GIANNINE, A, D.:

«Il concetto giuridico di tassa», op. cit., pg. 18).

Desde otro punto de vista, también Berim defendi6 algin tiempo —como ya hemos

dicho antes— el cardcter no obligatorio de la tasa (cfr. BerLIRL, Principios de Derecho

tributario, vol. 1, trad. y notas de ViCenTE-ARCHE, Ed. de Derecho Financiero. Madrid,

1964, pgs. 423 y ss.), si bien posteriormente y por efecto de la critica de algunos autores

(vid. especialmente AntoniNg, Euclide: «La formulazione della legge e le categorie

giuridiche: in particolare della tassa come onere», Studi in onore de A. D. Giannini,

Giuffre. Milano, 1961, pgs. 57 y ss.), el maestro bolofiés cambié su opinién (cfr. Brr-

LIRL: Principi de Diritto triburario, Vol. II, Giuffre. Milano, 1972, pgs. 151 y $8.).
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- g
éste sino del acto de admision, EXpreso o l.zi’cito, de la Adn.’]m‘lslré'C!On:;;
y b) por otro lado, aun existiendo obligacién por la Admlhl’nsfrlauon \ e
admitir al particular al servicio o, mas concretamente, de realizar bzi presta-
¢ion, cabe la posibilidad de que no haya ngcxdo previamente la} 0 1dgamon
de pagar la tasa, ya que el hecho imponible puedg ser conflgura o —eg
teorfa— como presupuesto legitimador de un posterior acto de imposicio

del que nacerd la obligacién®, o bien porque el pago Qezlla tasa sea presu-
puesto de hecho o requisito de admisibilidad al servicio™.

Por tanto, la diferencia juridicamente relevaqte e.n,tre latasa .y’los., 11%3@-
dos «precios» consiste en que la tasa es una 0,b11.gac.10n 0 relac19n Jtlrlar; 132
«ex lege», y en este sentido es una prestacion puiblica 1mpuestaamlen q
los precios son obligaciones nacidas de un acuerdo de voluntades.

Asi lo proclama, con acierto, el TSJ de Murcia en su Sentencm dei
12 julio 1995 (JT 1995, 841), donde podemos leer que «mientras en rea
precio publico la relacién que se establece es cont.ra.ctual y vqlmclltzirltalgato
quien lo paga, en la tasa aparece la nota dg coactwujad propia del tribu 1
y, consecuentemente, las exigencias propias del principio constituciona
de legalidad para su creacién y aplicacién. Las tasas son tributos...».

I1.3. TASAS E IMPUESTOS

En cuanto a las diferencias que separan la tasa del impu;stq, puede
considerarse clédsica la opinién de A. D. GiaNNINL, que ha.ejerme’ un?i
influencia notable en nuestra legislacion y en nuestra dpctrma. Segin e
maestro italiano son impuestos «las prestaciones pecuniarias que e} ente pu-
blico tiene derecho a exigir en virtud de su potestad de imperio, orlgx?aﬁa 0
derivada, en los casos, en la medida y en los modos establecidos en la ey;
con el fin de obtener un ingreso»*. En cambio, las tasas son «prestacione

19. Dice ALEssI que «se puede afirmar que gxiste 1in Qerechgfr\;zzgzcsie;(:: zall)(;‘izlrz Zéulg 122
iguientes casos: a) Cuando se trata de prestaciones > 1 1
L?)Slizitg: sin que se con():eda a la Administracién potestad _dlscrecxonal algc\lma f:str:;icc);zrsl
con la admisién o no admisién del solicitante... b) O t?len, trat{_mdose elz pemido ons
ofrecidas “intuitu personae”... cuando se trate de requisitos precisos, edn e s() s
cado, en presencia de los cuales la Administracién est.é ob}lga(!a ala 1;19 ;lllsl 474),, 2SI,
Renato: Principi di Diritto Admministrativo, Vol. I, Giuffre. Milano, , pg- .

20. Sobre el tema, véase MicuiLl: Corso di Diritto Tributario, UTET. Torino, 1974, pgs.
147 y ss.

21. Cfr. ALesst: Principi di Diritto Amministrativo, op. cit., pg. 487.

22 GianNINI A. D Istituzioni di Diritto Pubblico, Giuffre. Milano, 1972, pg. 56.
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pecu.marias debidas a un ente piiblico con base en una norma legal, y en la
medida establ;cida por ella, por el desarrollo de una actividad delj mismo
ente que concierne en modo particular al obligado»?*. Las diferencias entre
impuesto y tasa fueron explicadas por el autor en un trabajo pionero sé)bre la
materia: «Mientras la obligacion de impuesto no tiene otro fundamento que
lajusu’flque, fuera de la sujecién del contribuyente al poder financieroqdel
ente ptiblico, la obligacién relativa a una tasa tiene st necesario presupuesto
en e% hecho de que se haya producido o deba produéirse la prestacién de un
servicio publico que concierne personalmente al obli gado»*’.

~ La Ley General Tributaria incorpor6 al ordenamiento espafiol estas
fdeas Y, como es sabido, definid los impuestos como tributos cuyo hecho
Jmponlble es un hecho acto o negocio que manifiesta la capacidad econé-
mica del sujeto pasivo, mientras que las tasas son tributos cuyo hecho

1mp0n1b}e.es, r/esgmldamente, una actividad administrativa o la utilizacién
del dominio publico.

. bm. embargo, a poco que se profundice, resulta insatisfactoria esa
(?lllfC.I'CnCIaCI(’)I] de los impuestos y las tasas sobre la base del puro dato
factho de la'estructura del hecho imponible. Si algiin sentido tiene estable-
cer diferencias entre ambos, ello se debe a que cada uno de estos tributos
colabora de forma diversa a realizar el objetivo comtin del justo reparto
de las cargas tributarias. Intuitivamente se aprecia que la funcién ge la
tasa y !a funcién del impuesto, en orden a la realizacién de la justicia
trlbqtarla, son distintas. Si no fuera por esa diferencia sustantiva, ; qué
sentl_do tendria la distincién? jacaso no son sustancialmente iguales iacgsa
y el.lmpuesto en todo lo demds? Tanto la estructura y elementos (hecho im-
pomb! e, base, sujetos...) como los procedimientos de gestion y recaudacién
son baswgmente iguales, no tienen m4s que diferencias contingentes, como
1as que existen entre dos impuestos o dos tasas. Si no se reconoce mé; rasgo
individualizador que la estructura del hecho imponible habria que conclfir
que las tasas no son mas que especies particulares del género impuestos %,

23. A. D. GiaNniNg op. ull. cif., pg. 60.

24. Giannm, A. D.: <1l concetto giuridico di tassa», op. cit., pgs. 12 y 13.

25. Algin autor ha negado la autonomia conceptual de las tasas, Y no es extrafio que lo

?;i?) nslxb 1see Zflxln;xlna que sus dlfe.rencms con el impuesto residen en el distinto hecho
ible. que no compartimos la postura de B. Cocivera, por lo que veremos
después, ha de reconocerse su coherencia: «Bajo este aspeclo tasa e impuesto demues-
g:tr:l duna per_fec{a xdentxfiad: ambos son debidos en ba_se a la potestad financiera del

0, originaria o (.jel'lVﬂle... Lo cierto es que la distincién entre tasa e impuesto es
mds formal que juridica, y que si todavia hoy nos obstinamos en mantener distintos los

impuestos de las tasas, ello se debe a la influencia de Ia teorfa i
y econém 'RA:
Principi di Diritto Triburario, Giuffre. Milano, 1959, pg. 276). toa» (Cocnvea:
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Asf{ pues, con ser cierto que el hecho imponible de la tasa seréd nor-
malmente una actividad administrativa, su diferencia con ¢l impuesto ra-
dica en que éste pretende simplemente dar cumplimiento al mandato cons-
titucional de que se debe contribuir al sostenimiento de las cargas piiblicas
en funcién de la capacidad econémica. La tasa, por mds que quieran for-
zarse los razonamientos para demostrar lo contrario, no puede de ningiin
modo cumplir esa misién porque el presupuesto de hecho de la mayoria
de las tasas, o incluso de todas ellas (la realizacién de una actividad admi-
nistrativa), no pone de manifiesto la capacidad contributiva o capacidad
econémica del sujeto pasivo™. Si las tasas se configuran de acuerdo con
el principio de capacidad econ6mica se llega al absurdo resultado de que
se violari el propio principio de capacidad econémica al tratar de cum-
plirlo, pues los afectados pagaran de acuerdo con su capacidad, pero no
estaran sometidos al deber de contribuir quienes, teniendo la misma capa-
cidad, no soliciten o reciban determinados servicios publicos. Es decir, algu-
nos sujetos contribuirdn segiin su capacidad, pero no todos. Algunos tratan
de salvar esta objecién diciendo que el hecho de recibir un servicio publico
pone de manifiesto la existencia de capacidad econémica, pero esta idea es
una deformacién de la realidad. Quien solicita o recibe un servicio sélo de-
muestra que tiene necesidad de recibir, no capacidad de dar’.

26. Esto ya lo sefial6, con indudable acierto, MarrEzzony, F.: «...solamente algunas figuras
particulares se prestan a ser indices, aunque imperfectos, de capacidad econémica de
contribuir a los gastos publicos, mientras todas las demds no lo son en absoluto. En
efecto, las demds prestaciones de los entes piblicos indican necesidades a satisfacer
con el concurso de este ente, pero justamente por esto demuestran la necesidad de
recibir de tales entes, no la capacidad de dar a los mismos. Quien solicita asistir a una
escuela piblica o una prestacién de érganos jurisdiccionales demuestra sélo la necesi-
dad de recibir, no la capacidad de dar» (Marrezzony, F.: 11 principio di capacita contri-
butiva nel Diritto finanziario, UTET. Torino, 1970, pg. 36). Entre los defensores de la
aplicaci6n del principio de capacidad contributiva a las tasas se reconoce la ineficacia del
mismo como criterio informador de sus normas reguladoras. As, el Profesor E. GONZALEZ
Garcia, afirma que «El principio de capacidad contributiva en materia de tasas dificil-
mente puede servir como instrumento de graduacién o de medida de la prestacién. Pero
laexigencia constitucional se cumple con la simple presencia de algiin sintoma deriqueza
gravable en el presupuesto de hecho del tributo, incluso se ha llegadoa afirmar por algunos
de nuestros estudiosos del tema (Ptrez DE AvaLa y G. Casapo), que es suficiente con que
el tributo sea respetuoso o no se oponga a las consideraciones derivadas del principio de
capacidad contributiva» (GoNzALEZ Garcia, E.: Concepto actual de tributo: Andlisis de
jurisprudencia, Ed. Aranzadi. Pamplona, 1996, pg. 23). Véase también GonzALEZ GARCIA:
«La tasa como especie del género tributon, Tasas y Precios Piblicos en el Ordenamiento
Juridico Espafiol, Marcial Pons. Madrid, 1991, pgs. 25,30 y ss.

27.  Asi, José Marfa Laco MoNTERO afirma que «el beneficio obtenido, €l coste del servicio,
en la medida en que pueda calcularse, son indices reveladores de capacidad econémica
recién exteriorizada, que deben conciliarse con los indices reveladores de la capacidad de
pago previa de los contribuyentes», Tasas y Precios Piblicosenel Ordenamiento Juridico
Espaiiol, Marcial Pons. Madrid, 1991, pg. 97.
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pecqmarias debidas a un ente pablico con base en una norma legal, y en la
medida establecida por ella, por el desarrollo de una actividad def mismo
ente que concierne en modo particular al obligado»®. Las diferencias entre
impuesto y tasa fueron explicadas por el autor en un trabajo pionero sobre la
ma.ten.a_‘:. «Mientras la obligacién de impuesto no tiene otro fundamento que
la justifique, fuera de la sujecién del contribuyente,al poder financiero del
ente publico, la obligacién relativa a una tasa tiene su necesario presupuesto
en el‘ hecho de que se haya producido o deba producirse la prestacion de un
servicio piiblico que concierne personalmente al obligado»?,

~ La Ley General Tributaria incorporé al ordenamiento espafiol estas
?deas Y, como es sabido, definid los impuestos como tributos cuyo hecho
imponible es un hecho acto o negocio que manifiesta la capacidad econg-
mica del sujeto pasivo, mientras que las tasas son tributos cuyo hecho

1mpomb.le'es, resgmidamente, una actividad administrativa o la utilizacién
del dominio piblico.

‘ Sm. embargo, a poco que se profundice, resulta insatisfactoria esa
d}fe'rencxamén de los impuestos y las tasas sobre la base del puro dato
factxcp de la estructura del hecho imponible. Si algin sentido tiene estable-
cer diferencias entre ambos, ello se debe a que cada uno de estos tributos
colabora de forma diversa a realizar el objetivo comiin del justo reparto
de las cargas tributarias. Intuitivamente se aprecia que la funcién de la
tasa y ¥a funcién del impuesto, en orden a la realizacién de la justicia
trlbqtana, son distintas. Si no fuera por esa diferencia sustantiva Lqué
sent1'd0 tendria la distincién? ;acaso no son sustancialmente iguales iabtasa
y el_lmpuesto en todo lo demds? Tanto la estructura y elementos (hecho im-
pomb!e3 base, sujetos...) como los procedimientos de gestién y recaudacién
son basmgmeme iguales, no tienen mas que diferencias contingentes, como
!as que existen entre dos impuestos o dos tasas. Si no se reconoce mds rasgo
individualizador que la estructura del hecho imponible habria que concluir
que las tasas no son m4s que especies particulares del género impuestos ».

23.  A. D. GianniNg, op. ult. cit., pg. 60.
24,

GianniNg, A, D.: I concetto giuridico di tassa», op. cit., pgs. 12y 13.
25.

Algiin autor ha negado la autonomfa conceptual de las tasas, ¥ no es extraiio que lo
haga si se afirma que sus diferencias con el impuesto residen en el distinto hecho
Imponible. Aunque no compartimos la postura de B. CocIvera, por lo que veremos
después, ha de reconocerse su coherencia: «Bajo este aspecto tasa e impuesto demues-
tran una p.exjfect.a identidad: ambos son debidos en base a la potestad financiera del
Estado, originaria o derivada... Lo cierto es que la distincién entre tasa e impuesto es
més formal que juridica, y que si todavia hoy nos obstinamos en mantener distintos los
1mpuestos de las tasas, ello se debe a Ia influencia de la teoria econémica» (COCIVERA:
Principi di Diritto Tributario, Giuffre. Milano, 1959, pg. 276). .
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Asfi pues, con ser cierto gue el hecho imponible de la tasa serd nor-
malmente una actividad administrativa, su diferencia con el impuesto ra-
dica en que éste pretende simplemente dar cumplimiento al mandato cons-
titucional de que se debe contribuir al sostenimiento de las cargas puiblicas
en funcion de la capacidad econdmica. La tasa, por méas que quieran for-
zarse los razonamientos para demostrar lo contrario, no puede de ningin
modo cumplir esa misién porque el presupuesto de hecho de la mayoria
de las tasas, o incluso de todas ellas (la realizacién de una actividad admi-
nistrativa), no pone de manifiesto la capacidad contributiva o capacidad
econdémica del sujeto pasivo™. Si las tasas se configuran de acuerdo con
el principio de capacidad econémica se llega al absurdo resultado de que
se violard el propio principio de capacidad econémica al tratar de cum-
plirlo, pues los afectados pagardn de acuerdo con su capacidad, pero no
estardn sometidos al deber de contribuir quienes, teniendo la misma capa-
cidad, no soliciten o reciban determinados servicios piblicos. Es decir, algu-
nos sujetos contribuirdn seglin su capacidad, pero no todos. Algunos tratan
de salvar esta objecién diciendo que el hecho de recibir un servicio piblico
pone de manifiesto la existencia de capacidad econémica, pero esta idea es
una deformaci6n de la realidad. Quien solicita o recibe un servicio sélo de-
muestra que tiene necesidad de recibir, no capacidad de dar”’.

26. Esto ya lo sefial6, con indudable acierto, MaFrEZZONI, F.: «...solamente algunas figuras
particulares se prestan a ser fndices, aunque imperfectos, de capacidad econémica de
contribuir a los gastos piiblicos, mientras todas las demds no lo son en absoluto. En
efecto, las dem4s prestaciones de los entes publicos indican necesidades a satisfacer
con el concurso de este ente, pero justamente por esto demuestran la necesidad de
recibir de tales entes, no la capacidad de dar a los mismos. Quien solicita asistir a una
escuela piiblica o una prestacién de 6rganos jurisdiccionales demuestra s6lo la necesi-
dad de recibir, no la capacidad de dar» (Marrezzony, F.: Il principio di capacita contri-
butiva nel Diritto finanziario, UTET. Torino, 1970, pg. 36). Entre los defensores de la
aplicacién del principio de capacidad contributiva a las tasas se reconoce la ineficacia del
mismo como criterio informador de sus normas reguladoras. Asf, el Profesor E. GONZALEZ
Garcla, afirma que «El principio de capacidad contributiva en materia de tasas dificil-
mente puede servir como instrumento de graduacién o de medida de la prestacién. Pero
la exigencia constitucional se cumple con la simple presencia de algiin sintoma de riqueza
gravable en el presupuesto de hecho del tributo, incluso se hallegado a afirmar por algunos
de nuestros estudiosos del tema (PEREZ DE AvaLa 'y G. CasADO), que es suficiente con que
el tributo sea respetuoso o no se oponga a las consideraciones derivadas del principio de
capacidad contributiva» (GonzALEZ GARCIA, E.: Concepto actual de tributo: Andlisis de
Jjurisprudencia, Ed. Aranzadi. Pamplona, 1996, pg. 23). Véase también GonzALEZ GARCA:
«La tasa como especie del género tributo», Tasas y Precios Piiblicos en el Ordenamiento
Juridico Espariol, Marcial Pons. Madrid, 1991, pgs. 25, 30 y ss.

27. Asi, José Marfa Laco MonTERO afirma que «el beneficio obtenido, el coste del servicio,
en la medida en que pueda calcularse, son indices reveladores de capacidad econémica
recién exteriorizada, que deben conciliarse con los fndices reveladores de la capacidad de
pago previa de los contribuyentes», Tasasy Precios Piiblicos en el Ordenamiento Juridico
Espafiol, Marcial Pons. Madrid, 1991, pg. 97.
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Lle'gados a este punto, alguien objetard que si las tasas no se fundan
en fel principio de capacidad econémica son inconstitucionales, porque el
arpcg}]{o 31 CE dice que el criterio para contribuir es la capacidad econé-
mica”. Dejemos para més adelante la respuesta a esta objeci6n. En este
momento la traemos al debate para sefialar que esa conclusién es mds
coherente que la postura de quienes se empefian en tratar de demostrar lo

1I}demostrable: que las tasas se devengan al ampare del principio de capa-
cidad econdmica. ‘

Con las tasas no se pretende hacer contribuir por el hecho de tener
capacidad econémica, sino que las tasas persiguen que quienes, mediante
actos licitos, provocan especialmente un gasto o un perjuicio, econémica-
mente evaluable, a las arcas piblicas, contribuyan también especialmente
a su sostenimiento. As{ lo defendi ya en un trabajo publicado en 1975%,

El principio de capacidad econémica no justifica la existencia de la
tasa, aunque sf actda sobre ella imponiéndole limites: es obvio que las
tasas no eren ser exigidas a quienes no tienen capacidad econémica. Esta
obsel.'vacuﬁn no es una futil disquisicién intelectual. Juridicamente no es
lo mismo que la tasa tenga como fundamento o finalidad gravar a quien
provoca gastos y que la capacidad econémica sea una causa de exencién
0 que, por el contrario, sea la capacidad econémica el fundamento jun’diC(;
de la tasa. Son muy diferentes las consecuencias que se derivan de uno u

ot‘rbo principio, para la regulacién concreta de cada uno de los aspectos del
tributo.

. Pues bien, en la fecha actual, muchos autores siguen sin enfrentarse
fiblertamen.te a la definici6n legal de tasas, aunque progresivamente se ha
ido produciendo un cierto distanciamiento de ella.

El Profesor VICENTE-ARCHE, en un trabajo que vio la luz en 1976,

28.  El Profesor FERREIRO LAPATZA Opina que nuestra Constitucién no reconoce como princi-

pio rector dpl reparto de la carga tributaria mds que al principio de capacidad y no
tolera_ la ‘aphcacién del principio del beneficio a tasas y contribuciones especiales como
un principio diferente y contrapuesto al principio de capacidad. El profesor de Barce-
lonfl deﬁ;nde que Ja Constituci6n alienta la aproximacién al limite de lo posible del
régimen juridico de tasas y contribuciones especiales al régimen general de todos los
tr{butos., basado en el principio de capacidad [FErREIRO LAPATZA: Curso de Derecho
F inanciero Espariol, Ed. Marcial Pons. Madrid, 1998 (20° edicién), pg. 191). También
se’mjamf:esta decidido partidario de esta tesis MARTIN FERNANDEZ, F. J.: Tasas y precios
piiblicos en el Derecho espafiol, Marcial Pons. Madrid, 1995, pg. 77.

«Reflexiones sobre las tasas de las Haciendas Locales», Hacienda Piblica Espaf
ndm. 35, 1975, pgs. 261 y ss. a Espafiola,

29.
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puso de relieve algunas de las caracterfsticas sobresalientes de las tasas en
relacién con el resto de los tributos, llegando incluso a negarle el cardcter
de prestacion contributiva, esto es, afirmando que las tasas no son propia-
mente tributos, si por tributo se entiende la institucién a través de la cual
se cumple el deber constitucional de contribuir a los gastos publicos en
funcién de Ja capacidad econémica. Segiin VIiCENTE-ARCHE, el hecho impo-
nible de la tasa no tiene estructura contributiva y la tasa, aunque sea un

medio de obtener ingresos publicos, no se fundamenta en el deber genérico

de contribuir al sostenimiento del gasto piiblico™.

30. Merece la pena transcribir «in extenso» algunos pdrrafos del trabajo del Profesor Vi-
CENTE-ARCHE DOMINGO: «Apuntes sobre el instituto del tributo, con especial referencia
al Derecho espafiol», REDF, nim. 7, 1975:

«El sostenimiento de los gastos pdblicos puede producirse, como realmente se produce,
de diferentes formas, tantas cuantos son los medios a través de los cuales obtienen
ingresos pecuniarios los entes publicos... (pg. 458).

... Cabe preguntarse si todas ellas pueden incluirse en la norma constitucional que
ordena contribuir al sostenimiento de los gastos publicos segiin la capacidad econémica.
Es claro que, ante todo, deben excluirse del dmbito de aplicacion del precepto constitu-
cional... aquellas aportaciones obligatorias de los particulares que, aun traduciéndose
en ingresos publicos, no estén informadas en la idea de contribucién, es decir, que no
respondan a la tutela del interés del ente piiblico a la cobertura de sus necesidades
financieras. Contribucién al sostenimiento de los gastos publicos equivale, por elio, a
esa tutela especial (en orden, precisamente, a los gastos piiblicos) para el sujeto activo
de las prestaciones... (pg. 459).

De los razonamientos expuestos se desprende que si bien existen diversas formas de
sostener los gastos publicos, la norma constitucional que ordena contribuir al sosteni-
miento de los mismos solamente se refiere a una de esas formas de sostenimiento, que
es precisamente la que se produce a través de la contribucién, o tributo, de los particula-
res. La articulacién técnico-juridica de esta contribucién ya no esté en la Constitucion.
Es la ley ordinaria la que desarrolla el mandato constitucional, mediante la configura-
cién de las obligaciones contributivas de los ciudadanos, dependientes de unos determi-
nados presupuestos de hecho. Esas obligaciones contributivas constituyen, como deci-
mos, manifestaciones del deber de contribuir establecido en la Constitucién. De donde
se desprende la necesidad de que dichos presupuestos de hecho tengan una estructura
contributiva... (pg. 462).

Ademds, la estructura contributiva de los presupuestos de hecho significa que han de
reflejar 1a capacidad de los sujetos pasivos para soportar la contribuci6n. Esta capaci-
dad, por tanto, se denomina légicamente capacidad contributiva... Siendo esto asi, el
presupuesto de hecho contributivo no puede concebirse més que en la media en que
manifieste la idoneidad del sujeto pasivo para soportar esa carga, es decir, para realizar
esa transferencia de riqueza a favor de un ente piblico. De donde resulta que el presu-
puesto de hecho contributivo ha de incorporar una manifestacion de riqueza o fuerza
econdmica del sujeto pasivo, entendida como fuente de la que pueda detraerse el tri-
buro... (pg. 462). .

El presupuesto de hecho de la tasa no presenta una estructura contributiva. Esta opinion,
claro estd, depende del significado que se atribuya al término contribucién. Si se en-
tiende como expresamos, en el sentido de tutela del interés del ente piiblico a la cober-
tura de sus necesidades financieras, con las consecuencias que esta contribucitn leva
consigo, la rasa queda excluida del dmbito contributivo precisamente porque no satis-
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También Marrin QueraLT duda de que la tasa sea un medio adecuado
de hacer efectivo el principio de capacidad econémica. Su tesis es que Ja
tasa ha tenido importancia en tanto en cuanto los tributos que se adaptan
perfectamente a la capacidad econdmica de los contribuyentes no han es-
tado suficientemente desarrollados, tanto desde el punto de vista de su
estructura técnica, como en la importancia cuantitativa de los recursos que
proporcionan al presupuesto piblico. En la medida en que dichos tributos
han evolucionado y han adquirido el papel que les corresponde en el sis-
tema tributario, la tasa ha de pasar a segundo plano: «a partir del momento
en que el impuesto tiene, como hoy ocurre, una notable incidencia en esas
economias (las sujetas a tributacién), hace brotar un interrogante de diffcil
respuesta, que viene a cuestionar la legitimidad de la tasa como categoria
juridica o, cuanto menos, a recortar sensiblemente su campo de aplicacion.
Si el pago de un fuerte impuesto sobre la renta personal agota, en si
mismo, la capacidad contributiva de un determinado contribuyente, cuél
es, cabrfa preguntarse, la legitimidad sobre la que reposa la exigencia de
una tasa por la prestacién de un servicio concreto. Si la capacidad contri-
butiva se agota, normativamente, con el pago de los impuestos, la tasa
deberd pagarse, en su caso, por la concurrencia de otros principios, no,
desde luego, por exigencias de una capacidad contributiva que ya quedé
satisfecha previamente al satisfacer aquéllos»”'.

Con motivo del estudio y critica de la nueva categoria legal de los
precios publicos, algunos autores han tenido que volver sobre el concepto
y la naturaleza de las tasas. Precisamente ahora es cuando se han manifes-
tado con més claridad las insuficiencias del concepto tradicional basado
en la estructura del hecho imponible. La casi undnimemente rechazada
autonomia del precio piiblico, que legalmente se diferencia de la tasa por
el hecho imponible o presupuesto de hecho, ha obligado a recapacitar
sobre la validez del aspecto material del hecho imponible como criterio
para la elaboracion de categorfas tributarias.

Jace el mencionado interés priblico, sino que interés a no soportar la carga econémica
de la actividad desarrollada en beneficio del particular. No se discute, pues, que la tasa
sea una de las formas de obtencién de ingresos publicos, o lo que es lo mismo, de
sostenimiento de los gastos publicos; lo que se postula, en cambio, es que no representa
una contribucién de los cindadanos... (pg. 467).

...Parece evidente que el presupuesto de hecho de la tasa, tal como lo define el articulo
26 LGT, tampoco refleja en modo alguno la capacidad econdmica de los sujetos pasi-
vos, porque no constituye una manifestacién de fuerza econémica. La relacién singular
del particular con una actividad de la Administracién piblica, no puede ser nunca una

manifestacién de fuerza econémica que revele la idoneidad del sujeto pasivo para so-
portar el tributo... (pg. 467)».

31. MarTIN QUERALT: «Reflexiones en torno a la adecuacién de las tasas a la Constituciény,
Palau 14, nim. 4, 1988, pgs. 3 y 4.
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Asi Ferreiro Laratza, aunque acepta que, de acuerdo con el articulo
26 L.GT, la principal diferencia entre tasas ¢ impueslos radica en la presen-
cia o ausencia de actividad estatal en ¢l hecho imponible, afirma seguida-
mente que esta diferencia no serfa relevante si «no tuviera como base y
razon de ser la de posibilitar la adecuacién de la cantidad a pagar al benefi-
cio derivado por el sujeto pasivo de la actividad estatal que le afecta,
beneficia o recibe». Y —sigue diciendo- «resulta asi que la principal dife-
rencia, la diferencia esencial entre tasas y contribuciones especiales de un
lado ¢ impuestos de otro, lo que determina y explica el especial régimen
juridico de tasas y contribuciones especiales frente al régimen juridico
general de los tributos al que se acomodan Jos impuestos, radica en que
mientras en tasas y contribuciones especiales se acepta el principio del
beneficio, en los impuestos se aplica el principio general de capacidad

como principio general de reparto de la carga que los tributos represen-
tan»>2,

Ya antes, el profesor citado habfa rechazado rotundamente la distin-
cién entre tasas y precios piblicos, legalmente fundada también en la es-
tructura del presupuesto de hecho, porque la naturaleza juridica de la insti-
tucién no deriva sélo del hecho imponible, sino de su entero régimen
juridico: «Los precios piblicos —dijo FErreRo— se afiaden asf a la larga
lista de denominaciones (derechos, cdnones, gravdmenes, exacciones,
etc.), que en nuestra historia tributaria han recibido las tasas parafiscales.
Denominaciones que, como es obvio y ya habia indicado la STC de 16
noviembre 1981, no pueden por si solas desvirtuar la verdadera naturaleza
juridica de las instituciones que se designan. Naturaleza juridica que deriva
de su entero régimen juridico. Y que en esta ocasién revela la identidad
esencial de precios pablicos y tasas»™.

Pero incluso quienes aceptaron la validez cientifica de la categoria
legal del precio piblico desde su creacién, se vieron en la necesidad de
acudir a criterios més sélidos que los disefiados por la ley basados, como
repetidamente hemos dicho, en la estructura del presupuesto de hecho.
Segin Cors MEya, «la tasa, como todo tributo, tiene que respetar tanto el

32, FerrERO LapaTzA: Curso de Derecho Financiero Espaiiol, op. cit., pgs. 190 y 191.
Efectivamente es cierto que la razén de ser de la tasa como categorfa de tributos no es
otra que la concurrencia de principios rectores distintos de los que se aplican en el
impuesto. De otro modo no tendria sentido la diferenciacién entre tasas e impuestos,
tal como he defendido siempre. Pero, a mi juicio, el principio rector de las tasas no es
el principio del beneficio, pues se pueden exigir tasas por actividades que no beneficien
al sujeto pasivo, o incluso por actividades que le perjudiquen. La razén de ser de la
tasa es el principio de provocacion de costes: quien provoca el gasto, paga.

33. FerreRO: Curso de Derecho Financiero Espafiol, op cit., pgs. 378 y 379.
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principio material de justicia en ¢l reparto de la carga tributaria (capacidad
ccondmica), como el principio de legalidad... En cualquier caso los precios
puiblicos no pueden infringir el principio de capacidad econémica, ya que
no les vincula constitucionalmente... La incongruencia de que la tasa no
realice la funcién tributaria que le es propia, realizando mads bien la de un
precio, no puede justificar la consideracién contrana de que los precios
publicos sean unas tasas, ya que aquéllos ni material ni formalmente son
unos tributos»**. Aunque en estas palabras no se cuestiona directamente la
definicién de tasa basada en el hecho imponible, no es menos cierto que
se admite que la tasa puede dejar de realizar «la funcidn tributaria que le
es propia» cuando sus elementos subjetivos y cuantitativos (no sélo el
hecho imponible) se regulan de determinada forma. En definitiva, la tasa
puede dejar de ser verdadera tasa, aunque conserve el hecho imponible
propio de las tasas.

Como puede observarse, el panorama es mds bien oscuro. Ahora bien,
algunas conclusiones pueden extraerse: una, que la definicién legal de
tasas carece de consistencia técnica; dos, que en la definicion de la tasa
juega un papel esencial su fundamento juridico, en el que debe inspirarse
su entera regulacion; tres, que el fundamento juridico de la tasa no se

encuentra (aunque algunos sostienen lo contrario) en el prmcxpxo de capa-
cidad econémica.

En vista de ello hay que preguntarse si las tasas se hallan verdadera-
"mente huérfanas de fundamento constitucional o, incluso, si llegan a ser
abiertamente inconstitucionales: es la consecuencia a la que se aproximan
algunos de los autores citados™.

34, Cors MEYa, «Delimitacién entre tasas y precios piblicos», RHAL, nim. 57, 1989, pe.
334,

Vicente-ArcHE, refiriéndose al ordenamiento preconstitucional —aunque, salvadas las
diferencias, sus palabras mantienen valor—, dijo: «A tenor del ordenamiento vigente...
puede sostenerse que la tasa se halla huérfana de fundamento constitucional, y, de aqui
que la anarqufa en el establecimiento de tasas parafiscales que caracteriz6 la etapa
anterior a la entrada en vigor de la Ley 26 octubre 1958 no resultase, en puridad,
inconstitucional» («Apuntes sobre el instituto del tributo, con especial referencia al
Derecho espaiiol», op. cir., pg. 469). «Determinados institutos —y éste es el caso de la
tasa~- presentan un rostro arisco cuando se trata de acomodar su ordenaci6n a las exigen-
cias del texto constitucional» (MarTin QUERALT: «Reflexiones en torno a la adecuacién
de las tasas a la Constitucién», op. cit., pg. 3). «Teniendo en cuenta que las tasas
van a ser, previsiblemente, los més significativos de entre los tributos propios de las
Comunidades Aut6nomas, nos encontramos con que esta fuente de financiacion de las
mismas... se ve abocada a un modelo de Hacienda que, sin Hegar a contravenir el
constitucional (se refiere al criterio de la capacidad econémica), se inspira en criterios
diferentes a los de este tltimo» (Lozano Serrano: «Ordenacién de las tasas por las
Comunidades Auténomas», Palau 14, nim. 4, 1988, pg. 40).

w
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Nosotros no creemos que la tasa carezca de fundamento constitucio-
nal, si esta expresion se entiende como que la tasa es contraria a la Consti-
tucién. Puede admitirse que no existe una formulacion expresa del princi-
pio de provocacion de costes, que es ¢l que, a mi juicio, justifica la tasa.
Pero ello no significa que la contribucién basada en ese principio haya de
ser considerada anticonstitucional. Para ello serfa preciso demostrar que
el principio de capacidad econémica es exclusivo y excluyente de cual-
quier otro, tarea dificil si se tiene en cuenta que el articulo 31 CE menciona
separadamente el principio de capacidad econdmica y el ideal del «sistema
tributario justo», de donde se deriva que este dltimo puede fundarse en otros
principios diferentes, siempre que no se desconozca la primacia que corres-
ponde a la capacidad econémica como criterio de contribucién.

Supongamos que el sistema tributario est4 suficientemente evolucio-
nado como para poder afirmar que mediante impuestos se hace efectivo
el principio de capacidad econdmica. Habrfa que preguntarse entonces si
es imprescindible que mediante esos impuestos se financie la totalidad del
presupuesto piblico o, por el contrario, si no serfa justo también o incluso
s1 no serfa més justo que se llame a contribuir de forma especial a quienes
provocan o se benefician especialmente de ciertos gastos realizados por la
administracion cuando presta servicios a particulares.

Para Martin QUERALT, la realizacion efectiva del principio de capaci-
dad econdmica mediante los impuestos, provoca el desplazamiento de la
tasa. «Un sistema tributario con una imposicién personal insignificante
conlleva, en su misma inanidad, la patente de corso que tolera la existencia
de categorias tributarias de dudosa raigambre. Tasas y tributos parafiscales
se benefician de la escasa beligerancia de los impuestos personales. Su
propia existencia, a la postre, no es mas que el precio a satisfacer por la
perpetuacion de un sistema que, con todos los inconvenientes teéricos que
se quiera, se muestra escasamente beligerante con la acumulacién del capi-
tal y su pacifica transmisién de padres a hijos. Cuando las reglas del juego
se alteran, cuando los impuestos que gravan la renta y el capital adquieren
una nueva entidad, dejando de ser nada, la pacifica aceptacién del “statu
quo” anterior da paso a actitudes desusadamente criticas ante posibles
quiebras del principio de capacidad econémica... Y esta conviccién en las
insuficiencias del actual ordenamiento estd produciendo un resultado
claro: la tasa va desplazdndose, cada dfa con mayor claridad, desde el
ordenamlento estatal al autonémico, al tiempo que mantiene su presencia
en el local»*.

36.  MAaRTIN QUERALT: «Reflexiones en torno a la adecuacién de las tasas a la Constitucién»,
op. cit., pg. 11.
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A mi juicio estas observaciones sGlo pucden ser parcialmente com-
partidas. En efecto, es cierto que, en un sistema tributario sélidamente
anclado en los impuestos, se hace menos necesaria la tasa: al recaer el
coste de los servicios publicos divisibles sobre los que tienen mayor capa-
cidad econdémica, la injusticia de inexistencia de tasas es mds tolerable
que si su importe se hiciera recaer sobre las econgmias modestas mediante
un sistema impositivo deficiente. Pero esto no significa que un buen sis-
tema impositivo deba desplazar necesariamente a la tasa. Lo que realmente
ocurre y ha ocurrido siempre en el sistema estatal es que el volumen de
tasas es de tan escasa importancia relativa en el presupuesto, que més de
una vez se ha prescindido de ellas.

En segundo lugar es cierto que las tasas se ubican principalmente en
el @mbito local. Pero la razén no es el mayor o menor grado de «constitu-
cionalidad» de las mismas, pues si son inconstitucionales lo seran en cual-
quier nivel territorial. La razén es simplemente que las administraciones
de menor dimensién prestan muchos més servicios divisibles y, por tanto,
constituyen el campo mejor abonado para el desarrollo de este tipo de
tributos®’.

Asf pues, el robustecimiento del principio de capacidad econémica
con impuestos no se opone a la existencia de tasas. En una Administracién,
como la de hoy, que asume la produccién y prestacién de numerosos
bienes y servicios, es perfectamente explicable, desde la perspectiva del
reparto justo de las cargas publicas, que el usuario de dichos bienes y
servicios contribuya especialmente, con independencia de la contribucién
que le corresponda en funcién de su capacidad econdmica. La tasa es
también un medio para alcanzar el «sistema tributario justo», medio tanto
més necesario cuanta mayor sea la intervencién administrativa en la pres-
tacién de servicios divisibles.

En mi opini6n, se puede hablar de un principio juridico, perfecta-
mente compatible con nuestra Constitucion, aunque no esté recogido ex-
presamente en ella, en el que se funda la creacién y exigencia de tasas: el
principio de provocacién de costes. Quien provoca costes de forma espe-
cial puede ser llamado a contribuir al sostenimiento de las cargas pablicas

37.  La mayor presencia de las tasas en la Hacienda Local es una constante histérica, y
dificilmente puede afirmarse que ¢l desarrollo de la imposicién (uributos propios o
recargos sobre tributos autondmicos estatales) en este dmbito pueda provocar la expul-
si6n de las tasas del ordenamiento: véase el capitulo que dedico a los principios genera-
les de la tributacién propia de los municipios en SiMON Acosta, E.: «Tributacién propia
sobre actividades constructoras e inmobiliarias», La fiscalidad inmobiliaria en la Ha-
cienda Local, CEMCI. Granada, 1990, pgs. 21 y ss.
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en funcion del coste provocado, sin periuicio de que se le pueda (e incluso
se le deba) eximir del wributo si carcce de medios para hacer frente a)
mismo™. Este principio motriz de la tasa es ¢l que, como veremos, informa
toda su regulacidn positiva.

Cuestion distinta es que se niegue el cardcter de tributo a una instity-
cion que no sienta sus raices el principio de capacidad econdmica. Si e]
tributo se define en funcién del principio de capacidad econdmica, efecti-
vamentc las tasas quedan al margen del mismo. Esta es, como vimos, la
postura de VICENTE-ARCHE y también puede considerarse en esta linea la
opinién de Cors MEva. Segin este ltimo autor las tasas ~tributo basado
en el principio de capacidad econémica— son compatibles con los precios
publicos, también prestaciones piblicas legalmente impuestas, a las que
no es de aplicacién el principio de capacidad econémica. «Con la nueva
Ley reguladora de las Haciendas Locales —dice Cors Meva—... un impor-
tante nimero de los tradicionales supuestos de tasas se configuran como
precios publicos. De esta manera se convierten unos recursos tributarios
en no tributarios. Tal conversién es inicialmente positiva ya que se da
entrada legal a una figura, los precios piblicos, que pueden expresar abier-
tamente la idea de contraprestacién sin entrar en conflicto con el texto
constitucional. Idea que late constantemente en la configuracion positiva
de nuestras tasas y en abierta oposicién a la voluntad constitucionaly»®.
Parece que todo queda reducido a una cuestién seméntica: lo que este
autor Jlama precios piblicos es Io que conocemos como tasas. No alcanzo
a ver c6mo podrian configurarse las tasas prescindiendo totalmente de lo
que el autor citado lama «idea de contraprestacién».

Los tributos son obligaciones dinerarias «ex lege» cuya finalidad ob-
jetiva principal es la de proporcionar recursos econémicos a los entes
publicos. Por tanto las tasas son una categorfa de tributos, que se caracte-
riza porque su fundamento es el principio de provocacién de costes.

11.4. LAS TASAS Y LA RECIENTE CATEGORIA LEGAL DE
LOS PRECIOS PUBLICOS

Entre las tasas y los precios publicos existe la misma diferencia sus-

38.  Sobre el significado que atribuyo al principio de provocacién de costes véase SMON
Acosta, E.: «Tasas municipales», Fiscalidad Municipal sobre la Propiedad Urbana,
Ed. Lex Nova. Valladolid, 1982, pgs. 36 y ss.

39. Cors MEvA: «Delimitaci6n entre tasas y precios pablicos», op. cit., pg. 333.
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tancial que entre tasas y precios. Las primeras son un tributo, mientras
que los precios publicos son obligaciones nacidas de la voluntad del obli-
gado, cs decir, derivadas de un negocio juridico, de un contrato.

No hay que confundir, como ya hemos tenido ocasién de afirmar, la
voluntad como origen de la obligacién con el grado de.libertad de que
goza la persona para obligarse. Sino se distinguen convenientemente estas
dos ideas, llegaremos a la errénea conclusién de que los impuestos son
también voluntarios cuando el sujeto pasivo es libre de realizar o no el
hecho imponible. La libertad de realizar el hecho imponible no afecta a la
naturaleza coactiva («ex lege») del tributo. Del mismo modo, la mayor o
menor necesidad de contratar no transforma la naturaleza voluntaria («ex
contractu») del negocio juridico, salvo que la circunstancia que constrifie

al obligado sea de tal intensidad que anule su voluntad y pueda hablarse

de un vicio de consentimiento (violencia o miedo).

Sin embargo el Tribunal Constitucional ha completado con su dpc-
trina el elenco de situaciones en las que debe entenderse que no existe
verdadero consentimiento del sujeto obligado en una relacién de cambio
con la Administracién. En los casos en que no hay verdadera libertad de
contratacién con la Administracién no puede formarse vélidamente un
consentimiento negocial y, por este motivo, las prestaciones que en tales
€asos se exijan son prestaciones impuestas (prestaciones patrxmonigles c}e
cardcter publico, en la terminologia constitucional), sometidas al principio
de reserva de ley®.

Esas situaciones son las definidas por la STC 185/1995, de 14 d.e
diciembre (RTC 1995, 185), que ya hemos expuesto antes: uso Qel @rr}l—
nio piblico, servicios de solicitud o prestacién obligatoria, servicios indis-

40. Se apoya, pues, en la teorfa de la coaccién como elemento d%stintivo entre tasas y
precios: véase al respecto, AGuaLLo AviLts: Tasas y pre;ios publicos, op. cit., pgs. 90/y
ss.; y, del mismo autor, «Un criterio juridico para delimitar tasas y’pr_ecxos: la dicotomia
prestacién espontdnea-prestacién impuesta», Tasas y Precios Pub{rcos en el Ordena-
miento Juridico Espafiol, Marcial Pons. Madrid, 1991. Ahora bien, una cosa es la
coaccién o libertad como hecho juridico del que se derivan efectos juridicos (si hay
coaccién no hay consentimiento ni, por tanto, contrato); y otra cosa dislir}Ia es la natura-
leza «ex lege» o «ex contractu» de una obligacién. El Tribunal Cons.mucxonal puede
interpretar la Constitucién diciendo que estd prohibido establecer precios por servicios
esenciales o monopolizados, pero esto es una consecuencia de un acto de voluntad, de
una norma, no una derivacién 16gica o cientifica de un concepto juridico. Véase FALCON
Y TrLLa: «Tasas, precios piblicos y reserva de ley», Tasas y Precios Piblicos en el
Ordenamiento Juridico Espaiiol, Marcial Pons. Madrid, 1991, pg. 66. CoLLADo Yu-
rriTA: «Tasas y precios en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales», Impuestos,
1989, T. 1, pgs. 342 y ss.
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pensables para la vida personal o social y actividades o servicios adminis-
trativos monopolisticos.

Adviértase bicn que el TC no ha establecido un concepto de precio
puablico ni de tasa, sino que se ha limitado a definir el &mbito en el que
se desenvuelve el principio constitucional de reserva de ley*. El concepto
doctrinal de tasa y precio que antes hemos defendido no resulta alterado
por la sentencia del TC, que no ha hecho mds que declarar inconstitucional
el establecimiento de precios por determinados servicios, y ha proscrito la
posibilidad de establecer vinculos contractuales bilaterales o reciprocos en

la relacion prestacional de ciertos servicios ptiblicos necesarios o insusti-
tuibles.

La nueva redaccién dada a la LHL por la Ley 25/1998, de 13 de julio
(RCL 1998, 1737 y 2423), es respetuosa con la doctrina del Tribunal

Constitucional. La configuracién de las tasas se funda en tres ideas funda-
mentales:

1. Pueden establecerse tasas por la utilizacion del dominio publico
o0 por cualesquiera servicios o actividades de su competencia que afecten
al sujeto pasivo. La diferencia entre la tasa y el precio reside, por tanto,
en la naturaleza «ex lege» o contractual de la obligacién de pago.

2. Hay determinados servicios por los que s6lo pueden exigirse ta-
sas. Respecto de ellos se prohibe el establecimiento de precios: los servi-
cios obligatorios, los imprescindibles y los monopolizados.

3. Se vuelve a la técnica tradicional de enumeracién ejemplificativa
de usos del dominio piiblico o actividades o servicios por los gue pueden
establecerse tasas (véanse los aps. 3 y 4 del art. 20 de la LHL)*.

41. La creacién de los precios publicos en 1988 y 1989 fue un artificio para eludir el
principio constitucional de reserva de ley, como puso de manifiesto FERREIRO LAPATZA:
«Tasas y precios piblicos: La nueva parafiscalidad», CREDF, ntim. 64 (1989), pgs.
485 y ss.; y, del mismo autor, «Tasas y Precios. Los precios ptiblicos», Tasas y Precios
Piublicos en el Ordenamiento Juridico Espaiiol, Marcial Pons. Madrid, 1991, pgs. 35
y ss. Véase también Martin QuEraLT: «El régimen juridico de los precios piblicos en
el Derecho espafiol», Tasas y Precios Publicos en el Ordenamiento Juridico Espaiiol,
Marcial Pons. Madrid, 1991, pgs. 379 y ss.

42. Técnica que, en su momento, suscité la cuestién de la posible friccién con la reserva
de ley, por causa de la invocacién a la analogia con que dicha lista se cerraba (véase

CaLvo OrTiGA: «Las tasas de las Haciendas Locales: aspectos problemdticos», Crénica
Tributaria, nim. 6, 1972, pgs. 18 y ss.).
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Se ha producido, pues, un cambio radical en el ambito legal de las
tasas y precios publicos. La facultad de establecer tasas queda notable-
mente ampliada®, puesto que la opcién por la tasa frente al precio piblico
es siempre posible. Cualquier servicio o actividad puede prestarse en régi-
men de tasa. Queda, de este modo, superada la polémica sobre la obligato-
riedad de cobrar precios piblicos por determinados servicios o actividades,
y sin vigencia la jurisprudencia dictada al respecto. Uno de los casos mds
controvertidos fue el de las prestaciones cobradas por abastecimiento do-
miciliario de agua potable que, segiin STS de 18 octubre 1994 (RJ 1994,
7583), «debe encuadrarse no en la categoria de las tasas, como ha hecho
la sentencia de instancia, sino en la de los precios publicos, como sostiene
la Corporacién». Hoy dia no puede sostenerse esta tesis pues, cualesquiera
que sean las caracteristicas del servicio de abastecimiento de agua, el
Ayuntamiento siempre puede acudir a la tasa para financiar éste o cual-
quier otro servicio.

Se ha establecido asi una diferencia importante entre el concepto legal
de tasa en el 4mbito local y el concepto general que establece el articulo
26 de la LGT. Este tltimo precepto sigue instalado en la equivocacién de
definir las tasas en funcidén de las caracteristicas del servicio y parece que
reduce el ambito de la tasa al uso del dominio piiblico y a los servicios
obligatorios, esenciales y monopolizados. Craso error, pues no existe nin-
guna dificultad conceptual ni constitucional para que puedan establecerse
tasas por otro tipo de servicios.

43, A diferencia de la reforma de las tasas 1988 y 1989, que fue extraordinariamente
restrictiva de las tasas y expansiva de los precios ptiblicos: cfr. Rupio pr Urquia: El
sistema rributario local, 11, Tasas y Precios piblicos, CEF. Madrid, 1989, pg. 10.
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A X
de las tasas locales

De acuerdo con la nueva redaccién del articulo 20 LHL, pueden esta-
blecerse tasas «por la utilizacién privativa o el aprovechamiento especial
del dominio publico local, asf como por la prestacién de servicios publicos
o la realizacién de actividades administrativas de competencia local que
se refieran, afecten o beneficien de modo particular a los sujetos pasivos».

IIL.1. TASAS POR UTILIZACION DEL DOMINIO PUBLICO LO-
CAL

Para que la utilizacién el dominio piiblico pueda generar tasas locales
€S necesario que concurran tres circunstancias: a) Que se trate de un apro-

vgchamiento especial o privativo. b) Que sea un uso legitimo. ¢) Que los
bienes sean de dominio publico local.

HI.1.A. Uso privativo o especial

H1.1.A.a.  Concepto

El uso general del dominio piblico, el que no provoca restricciones
al uso que del mismo pueden hacer otras personas, no es susceptible de
ser elevado a la categorfa de hecho imponible de una tasa porque las tasas
se fupd;m, como ya hemos dicho, en la provocacién de costes, que pueden
consisur en gastos soportados por las arcas publicas o en restricciones del
disfrute de bienes o servicios soportadas por el resto de los ciudadanos.
Usamos el término «restricciones» en un sentido mas amplio que el que
tiene el concepto de uso privativo en el articulo 75 del Reglamento de
Bienes de las Entidades Locales (RCL 1986, 2217): uso que limita o ex-
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cluye la utilizacién por los demds interesados. El Hamado uso comin espe-
cial, en el que concurren circunstancias singulares de intensidad, peligrosi-
dad u otras semejantes, cs también a cstos cfectos un uso restrictivo, dado
que cl propio cardcter «especial» lo hace incompatible con un uso semejante
de todos los ciudadanos: en caso contrario no existirfa la especialidad.

Incluso puede afirmarse que la restriccion de uso en que se funda la
tasa es mds amplia que los supuestos de uso especial e incluye algunos
casos de uso comun general libre, pero escaso. El aprovechamiento espe-
cial se caracteriza porque no es libre y estd sometido a licencia. El uso
restrictivo que justifica que se exija tasa no es necesario que sea un uso
sometido a licencia previa. Basta que se trate de bienes escasos, aunque
formalmente de uso general, para que pueda afirmarse que el uso de unos
provoca la pérdida del beneficio del uso por otros, siendo en tal caso
perfectamente razonable la imposicién del deber de contribuir para com-
pensar dicha pérdida. Rechazamos, por tanto, la interpretacién que equi-
para el conceplo tributario de «aprovechamiento especial», con el «uso
comun especial» a que aluden los articulos 75 y 77 del Reglamento de
Bienes de las Entidades Locales. Nétese que los términos empleados por
ambas normas no son iguales. Hay, sin embargo, alguna sentencia en la
que parece aceptarse la identidad de significados™.

Por el contrario, no puede exigirse tasa cuando, autorizdndose me-
diante licencia el uso del dominio piblico, la licencia se otorga en circuns-
tancias que hacen imposible la utilizacién, como ocurre con una licencia
temporal notificada después de vencido el plazo para el que fue concedida
(STSJ de Canarias de 10 enero 1996 [JT 1996, 26}). Lo fundamental no
son las formalidades con las que se autoriza el uso, sino la restriccién que
se provoca a la utilizacién de los bienes por otras personas.

H1.1.A.b.  Tasas por aparcamiento no vigilado

Las tasas por aparcamiento no vigilado son un claro ejemplo de uso

no sometido a licencia, por el que se pueden cobrar tasas. Cuando la
densidad de vehiculos dificulta el uso de la via piblica como lugar de
estacionamiento, comienza a ser razonable la exigencia de una tasa para
compensar el beneficio de aparcar frente a la molestia que soportan quie-

44, Merefieroala STSJ de la Comunidad Valenciana de 10 abril 1995 (JT 1995, 509), segin
la cual «se sujetan al pago de este precio pdblico aquellas actividades que requieran la
existencia de un previo titulo habilitante; “sensu contrario”, si no existe habilitacién no
puede hablarse de utilizacién privativa ni de aprovechamiento especial, y en consecuencia
desaparece el presupuesto objetivo que determina el nacimiento del precios.
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nes no pueden hacerlo por falta de espacio. Hoy es uno de los supuestos ex-
presamente enumerados por ¢l articulo 20.3 de la LHL: «Estacionamiento
de vehiculos de traccién mecédnica en las vias de los municipios dentro de
las zonas quc a tal efecto se determinen y con las limitaciones que pudieran
establecerse». La capacidad de los Ayuntamientos de regular los usos de las
vias urbanas, haciendo compatible la equitativa distribucién de los aparca-
mientos entre Jos usuarios, ha sido reconocida por la jurisprudencia, como
es el caso de la STSJ de Madrid de 16 enero 1996 (JT 1996, 63).

H1.1.A.c.  Publicidad en la via piiblica

Otro supuesto que tiene particular interés es el de Ja publicidad reali-
zada en la via publica. La letra s) del articulo 20.3 de la LRHL autoriza a
establecer lasas por «instalacién de anuncios ocupando terrenos de domi-
nio publico local o visibles desde carreteras, caminos vecinales y demds
vias ptiblicas locales». Se contemplan aquf dos situaciones diferentes. Una,
el anuncio colocado en el dominio piblico, que no ofrece duda como
hecho imponible de una tasa. El segundo caso es mds discutible: los anun-
cios visibles desde la via publica. Nos encontramos ante un exceso del
legislador, que ha venido a revestir con la forma de tasa a lo que otrora
fue un impuesto de escasa consistencia: el Impuesto Municipal sobre la
Publicidad. No es nueva esta técnica de la metamorfosis para conservar
figuras tributarias de dudoso fundamento®,

El TSJ de la Comunidad Valenciana efectué una construccién doctri-
nal elogiable en relacién con las tasas (entonces precios péblicos) por la
utilizacion del dominio pdblico con fines publicitarios. La STSJ de la
Comunidad Valenciana de 20 enero 1995 (JT 1995, 13) distinguié tres
casos: a) Los soportes publicitarios, cualquiera que sea su naturaleza, ins-
talados en el demanio ptblico municipal: en la medida en que esta instala-
cién implica ocupacién excluyente o beneficio particular con restriccién
de su utilizaci6n por terceras personas, es evidente que puede sujetarse a
precio publico. b) La publicidad visible desde el dominio piblico, que no
existe justificacién alguna para gravar con una prestacién, porque ni se
produce ocupacién alguna del dominio, ni puede hablarse de un uso priva-
tivo excluyente, ni puede calificarse o englobarse la situacién dentro de lo
que tradicionalmente se ha calificado uso especial, pues ni existe uso, ni

45.  Cfr. SIMON AcosTa, E.: «Tributacién propia sobre actividades constructoras e inmobilia-
rias», La fiscalidad Inmobiliaria en la Hacienda Local, CEMCI. Granada, 1990, pgs.
38 y ss.; y «El Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras», Revista de
Hacienda Autonémica y Local, nim. 57, 1989, pgs. 355 y ss.
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especialidad calificada alguna determinante de peligrosidad o mntensidad.
¢) La publicidad repartida o arrojada en la calle, que debe englobarse —a
juicio de la Sala- dentro de lo que tradicionalmente se ha considerado
como uso general, pues el acto de repartir publicidad de mano en la via
publica, en modo alguno impide uso al resto de los ciudadanos, ni implica
«per se», una situacién de peligrosidad, intensidad, escasez o rentabilidad,
que especialice el uso.

Sin embargo la lggica de esta sentencia ha de ceder hoy ante el man-
dato, menos razonable, del texto legal.

HI.1.A.d  Viviendas ocupadas por maestros

Segtn el TSJ de Andalucfa (Granada) no estd sujeta a tasa (en la
sentencia, precio pablico) la utilizacién viviendas, afectas al centro esco-
lar, por los maestros. En estos casos, aungue se trata de una utilizacidn
p_rivativa, no hay propiamente restriccién en el uso ajeno, puesto que son
bienes que, por su propia afectacién, no estdn destinados al uso general,
sino a la actividad docente. Por este motivo entiende la Sala que no existe
propiamente hablando un uso privativo que justifique que se exija una
tasa. Es confrario a Derecho —dice la Sala— «el establecimiento de un
precio publico por la utilizacién privativa de viviendas para maestros por
parte de sus usuarios...» ya que no existe utilizacién privativa y en benefi-
cio particular por los mismos, sino adscripcién al servicio piblico do-
cente» (STSJ de Andalucia, Granada, de 14 abril 1997 [JT 1997, 339]; y
de 4 marzo 1996 [JT 1996, 783)).

IIL.1.B. Uso legitimo. Compatibilidad de la tasa con la indemniza-
cion de los dafios causados a los bienes

Cuando hablamos de que la tasa compensa perjuicios causados al
resto de 1a sociedad no queremos decir, en absoluto, que se trate de dafios
ilicitos. La compensacién de los dafios causados por actos ilicitos tiene su
cauce juridico en la accién de responsabilidad aquiliana ejercitable por
otros conductos procesales. Aqui no se trata de reparar dafios ilicitos, sino
de compensar la pérdida o restriccién legalmente provocada por el uso
legitimo del dominio piblico.

Asi pues, es acertada la jurisprudencia que afirma que «el uso ilegi-
timo realizado sin previa concesién, no es generador de la obligacién de
pago de esta contraprestacion» (STSJ de Andalucia, Granada, de 30 enero
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1995 [IT 1995, 94]), aunque habria que matizar que ello se ha de hacer
depender de lo que en concreto se establezca en la Ordenanza reguladora.
La tasa es un tributo que se funda en la provocacién de costes. No es una
sancién ni una indemnizacién de los dafios materiales causados a los bie-
nes-de dominio piblico. Sin embargo ello no quiere decir que sea siempre
necesario un previo acto de autorizacién para que se devengue la tasa.
Este aspecto puede ser objeto de regulacion en las respectivas Ordenanzas
fiscales, en las que no vemos dificultad para que se establezca que el uso
ilegitimo o la usurpacién del dominio publico, en tanto en cuanto provoque
una restriccién del uso ajeno, dé lugar al nacimiento de la tasa, sin perjui-
cio de las demds responsabilidades en que incurra el interesado por causa
de la ilicitud de su accién. También cabe exigir, a titulo de indemnizacion
y no de tasa, un importe equivalente a la tasa cuando la Ordenanza s6lo
prevea como hecho imponible el uso debidamente autorizado. La STSJ
del Pafs Vasco de 23 septiembre 1994 (JT 1994, 1098) trata un caso de
usurpacién de uso no autorizado del dominio piblico que es calificado por
la sentencia como uso privativo, dado que se produjo el cerramiento de
un terreno que impedfa absolutamente el uso general. La Sala estima que
de este uso se derivan derechos econdmicos (tasas) a favor de la Adminis-
tracién, sin que proceda la compensacin econémica por el uso ilegitimo
sin la previa regularizacién de la relacién juridica entre el particular y el
ente piiblico. La argumentacién de esta sentencia es algo confusa.

La tasa por la utilizacién del dominio publico es compatible, por
precepto expreso de la Ley, con la indemnizacién de los dafios o del
deterioro causado en los bienes por el uso, incluso si se trata de uso autori-
zado y licito. El deber de reparaci6n estd impuesto por el articulo 24.5 de
la LHL, y la entidad local no puede condonar, ni siquiera parcialmente, el
importe de la indemnizacion.

II1.1.C. Bienes de dominio piiblico de titularidad del ente local

Cada ente local sélo puede establecer tasas por la utilizacién del do-
minio piblico de que sea titular. Se trata de una exigencia 16gica que
excluye de tasa la utilizacién del dominio privado (incluso el dominio
privado de los entes piblicos, que se cede en régimen contractual), asi
como la utilizacién de dominio publico no local.

La STS de 31 enero 1995 (RJ 1995, 455) enjuicia un precio pablico
(hoy tasa) por aprovechamientos que alteren el estado natural de cualquier
terreno y dice que este supuesto se extiende a situaciones no autorizadas
por la Ley porque «no se trata en este caso de definir a qué utilizacién se
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refiere el precepto, sino el objeto sobre ¢ que recae dicha utilizacion que
no puede ser otro sino bienes del dominio publico local, ni tampoco con
las competencias que los Ayuntamientos tienen en materia de medio am-
biente». La intervencién por razones medioambientales puede dar tugar a
una tasa por el otorgamiento de la correspondiente licencia, pero no a una
tasa por utilizar terrenos que no son del Ayuntamiento.

Tampoco puede el Ayuntamiento exigir tasa por la utilizacién del
dominio pablico de titularidad de otros entes piblicos, como es el caso de
las playas que integran el dominio piiblico estatal. Puede consultarse al
respecto la STSJ de Canarias (Tenerife) de 27 enero 1995 (JT 1995, 48).

HL2. TASAS POR PRESTACION DE SERVICIOS Y REALIZA-
CION DE ACTIVIDADES

Los entes locales pueden establecer tasas por la prestacién de servi-
cios piiblicos o la realizacién de actividades administrativas de competen-
cia local que se refieran, afecten o beneficien de modo particular a los
sujetos pasivos (art. 20 LHL).

IL2.A.  Servicios y actividades de competencia local

H1.2. A Actividad del ente local

Para que los entes locales puedan exigir tasas es necesario que la
actividad o servicio sea de su competencia y se ejecute por la propia
Administracion acreedora.

Ello no obsta a que en el procedimiento intervengan otros entes publi-
€os, como sucedi6 en el caso de una licencia urbanistica concedida por la
Comisién Provincial de Urbanismo, por la que un Ayuntamiento decidié
exigir una tasa. El TSJ de Galicia, en Sentencia de 10 junio 1994 (JT
1994, 710), lleg6 a la conclusion de que «la Tasa impugnada se devengd,
por cuanto la actividad administrativa prestada por el Ayuntamiento no se
agotd ni agotaba con el acto concreto de la concesién de licencia urbanfs-
tica, si se advierte que el propio Ayuntamiento debe formalizar y expedir

la licencia a la vista del acuerdo de otorgamiento por parte de aquella
Comisioén...».
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La actividad administrativa y el servicio deben ejecutarse de acuerdo
con lo dispuesto por la ley y cn el dmbito de la competencia del ente local,
sin que sea obstdculo el hecho de que materialmente se preste el servicio
a través de cualquiera de las formas organizativas que autoriza la legisla-
cién de régimen local (art. 85 LBRL). Es el caso, por ejemplo, del servicio
de retirada de vehiculos de la via publica que en muchas ocasiones se
presta en régimen de gestién indirecta por empresas mixtas, aunque en
estos casos la orden de retirada del vehiculo, que implica ejercicio de
autoridad, sélo puede ser dada por un agente municipal sino consta la
orden del agente, la tasa no es exigible: véanse, en este sentido, SSTSJ de
Madrid de 28 mayo 1997 (JT 1997, 857), de 8 abril 1997 (JT 1997, 694)
y de 9 mayo 1997 (JT 1997, 504).

El requisito de que el servicio sea de competencia del ente local no
impide la prestacion de servicios fuera del término municipal y cobrar
tasas por dichos servicios, como ocurre en el caso del servicio de extincidn
de incendios, cuya «prestacién extraterritorial, esto es, fuera del término
municipal, no enerva su devengo o exaccion, pues frente a la regla general
de que los servicios municipales se prestan y actdan de acuerdo con el
principio de territorialidad, otros principios, como los de cooperacion, efi-
ciencia y servicio a los ciudadanos, a que alude el articulo 3.2 de la Ley
30/1992, sin olvidar la coordinacién, justifican el que, en determinadas
situaciones, determinados servicios municipales se puedan y, aun, deban
prestarse fuera del término municipal, como sin duda ocurre con servicios
tales como el de policia local o el de extincién de incendios, respecto de
los cuales, tanto aquella normativa basica en materia de régimen local,
como otras leyes sectoriales, asf la 2/1986, de Fuerzas y Cuerpos de Segu-
ridad o la Ley 2/1985, sobre Proteccién Civil, prevén tal posibilidad para
situaciones de emergencia o peligro grave para personas o bienes y previo
requerimiento de las autoridades competentes» (STSJ de Galicia de 28
febrero 1997 [JT 1997, 87)).

H1.2.A.b.  La efectiva prestacién del servicio piblico

Ha sucedido con cierta frecuencia que algunos entes locales han
puesto mds interés en cobrar las tasas que en prestar los servicios corres-
pondientes. Por eso hay que empezar proclamando el que ya hace tiempo
denominé principio de subsidiariedad de la tasa respecto del servicio®. La
tasa no es un fin en sf misma. El cobro de la tasa sélo estd justificado

46. Cfr. SsMON Acosta: «Tributos localess, Tratado de Derecho Municipal, T. 11, Ed. Civi-
tas. Madrid, 1988, pg. 2253.
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cuando ¢l servicio se ha prestado de forma efectiva 0 se ha desarrollado
la actividad con la que se satisface el interés publico que justifica la inter-
vencion administrativa. La jurisprudencia ha aceptado la idea: «La efectiva
realizacion de la actividad o del servicio es requisito fundamental para el
devengo de la tasa, lo que es consecuencia ineludible de] principio de
subsidiariedad de la tasa respecto del servicio. El servicio o la actividad
municipal no tienen como fin el cobro de tasas, $ino que su objeto consiste
en la satisfaccién de necesidades realmente sentidas por el municipio o
los individuos. La tasa existe en funcion del servicio y no el servicio en

funcién de la tasa» (STSJ de la Comunidad Valenciana de 14 abril 1998
[JT 1998, 618))

(a) No basta con que exista el servicio, es necesario

que se preste:
prevencion de incendios, alcantarillado, basuras

La primera consecuencia que de ello se deriva es que la mera existen-
cia del servicio no es suficiente para legitimar el cobro de tasas. Reiterada-
mente se han pronunciado los Tribunales sobre la improcedencia de una
tasa por el servicio de «prevencién» de incendios, es decir, por la mera
existencia del servicio de extincién. Ya hace tiempo que asf 1o dictaminé
el Tribunal Supremo. La STS de 4 octubre 1983 (RJ 1983, 5024), confir-
mando la sentencia apelada, afirmé que la tasa no puede ser percibida por
la mera existencia de un servicio, sino por su prestacién efectiva, Esta
sentencia es vélida para interpretar el vigente articulo 20.4 k), que se re-
fiere a los servicios de «prevencion» de incendios, de ruinas Y en general
de proteccién de personas. No es «prevencion» la mera existencia del
servicio de extincién de incendios. La prevencion gravada con tasa ha de
ser una actividad concreta dirigida a evitar un dafio especifico.

Del mismo modo es ilegal la tasa de alcantarillado si el sujeto pasivo
utiliza una instalacién propia, en lugar de la red municipal de desagiies.
Asi se desprende de la STS de 27 Jjunio 1990 (RJ 1990, 5451), asi como
de la STSJ de Navarra de 13 septiembre 1994 (JT 1994, 1132) y STSJ de
Murcia de 4 diciembre 1995 (JT 1995, 1551), aunque el caso debe ser
objeto de matizaciones. En efecto, la efectiva prestacidn del servicio no
significa que siempre sea preciso que el usuario haga uso efectivo del
mismo. Hay servicios que se prestan de forma efectiva y que son de uso
general y, en ocasiones, obligatorio, por lo que no es obstaculo al cobro
de la tasa el hecho de que un ciudadano concreto no los utilice. El caso
mas tipico es el de las tasas por recogida de basuras o de residuos solidos,
aunque también puede aplicarse al alcantarillado, pues si el usuvario estd
conectado a la red, puede afirmarse que es usuario del servicio y no es
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- orescindible su utilizacion efectiva en la medida en que no son controla-
s ctos singulares de uso (aunque cs frecuente cuantificar esta tasa
:Lei"ulr?sign d‘ell’ consumo de agua, quc es un indice aproximado del grado
de utilizacion del servicio de alcantarillado).

e recogida de residuos sélidos hay abundante jurispru-
d 'Saogeeias;st?d(ci) indicgdo. Es necesario que el sgrvicio de rgcoglda sej
o de forma efectiva en la zona donde estén situados los 1nmU€bles
presctie resumiblemente se generan los residuos, pero no es imprescindible
o e]It)iu;;lar de dichos inmuebles use de forma efectiva el servicio pres-
?;deOeAsf, la STSJ de Canarias de 26 mayo }993 (JT 1993, 729) d}ge %ue;
la pfestacién real del servicio queda acreditada con la ce.mflcicmn .e
concesionario, sin perjuicio de que, concretamente, la recurrente gya pro-
dido o no a su utilizacién. Igualmente, }a STSJ ,de Galicia de 12 marzo
(13396 (JT 1996, 351), que confirma la liquidacién .de la tasa porque el
rvicio de recogida pasa a una distancia no superior a 100 metros del
o blecimiento o local donde se desarrolla la actividad industrial del su-
i'?:Sttc;)i asivo. Por el contrario, la STSJ de Castilla-La Mancha de 25 sep-
Jtieemllj)re 1997 (JT 1997, 1335) entiende que no se presta de forma efe(?tlva
el servicio en una zona donde en una distancia de 300 metros ng/ex:istfir;
contenedores para la recogida de la basura. La mayor‘dlserr‘unac1dc>.nt eCia
poblacién en Galicia es probab]eme.m.e la causa de que‘la misma dis ar; a
de 300 metros sea considerada suficiente para «;l.coblo de_la} tasba pi)996
TSJ de esa Comunidad Auténoma (STSJ de Galicia de 27 diciembre
[JT 1996, 1593]).

rocede el cobro de la tasa cuando los locales por los que pretende
exigi]r\ig Is)on locales cerrados donde se ha demo§t_rado que no se gterclierir;
basuras, pues en este caso es claro que el servicio no se ha pies’a ge )
siquiera presumiblemente. Asf lo acu'erda'la.STSJ de Castilla ‘}1,1 ionMan_
marzo 1998 (JT 1998, 1093). En sentido similar, STSJ 'de Castilla-La Vo
cha 13 febrero 1998 (JT 1998, 380) y STSJ de Madrid de 28 enero

(T 1998, 299).

(b) No es necesario que la actividad efectivamente realizada sea la
solicitada por el sujeto pasivo

Sin embargo no deja de ser efectivo y real el Servicio o éa %‘Ctglddﬁ
por el hecho de que se preste o realice con un contemdlo 1? 11i1md ”
solicitado por el interesado. Es licita la tasa gobradg por la sod{ccntes e
una licencia cuando, tras las actuaaop_es administrativas prgc: o ( e
deniega la licencia. La Ordenanza ~dijo la STS de 11 octubr
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1994, 7570)— «dota de cobertura a la exaccién derivada de la peticion de
licencia, momento en que nace lu obligacion de contribuir, sin que ¢l pago
de los dercchos correspondientes prejuzgue la concesién de la licenciar.

1.2 A.c.  Servicios y actividades obligatorias que no satisfacen intereses
SRE .. N
publicos. Inspeccion de motores, liceficia de apertura

Un sintoma muy seguro de la «desnaturalizacién» de la tasa es la
existencia de servicios piblicos obligatorios por los que se cobra un tri-
buto, que no responden a necesidades reales. También lo es la imposicién
de limites a los derechos de los particulares con intervenciones administra-
tivas de control cuando de hecho el control no existe y se exige la tasa.
En estos casos, es posible que el servicio y la tasa se hayan establecido
con la finalidad de proporcionar ingresos netos en lugar de repartir costes
provocados y su legalidad serd, cuando menos, discutible.

Entre las experiencias practicas de esta clase hay que enumerar ciertas
tasas por inspeccion de calderas motores, ascensores, transformadores,
etc., cuando la inspeccion no se realiza o se ejecuta sélo de forma aparente.
El principio de subsidiariedad de la tasa respecto al servicio nos lleva a
pensar que en estos casos no se produce el nacimiento de la obligacién tribu-
taria. La jurisprudencia ha entendido, con toda la razén, que aunque se rea-

lice en apariencia la actividad definida como presupuesto de la tasa, dicha

actividad no es hecho imponible si no sirve para cumplir los fines objetivos
(no recaudatorios) que a dicha actividad legalmente corresponden.

En la tasa por inspeccién de motores encontramos, como hemos di-
cho, algunos ejemplos de ello. Es jurisprudencia reiterada que es impres-
cindible que se produzca una verdadera inspeccién para que se devengue
esa tasa. La inspeccién debe ser lo suficientemente minuciosa para que
quede garantizado el interés piblico de prevencién de peligros o molestias
al vecindario. Ademds corresponde al Ayuntamiento la prueba de que la
inspeccién se ha realizado de forma que se satisfagan los fines que la
justifican. De otro modo, y especialmente cuando no se produce la visita
de inspeccién o ésta se limita a una comprobacién ocular de los motores
0 méquinas, la obligacién tributaria no nace®’.

47. La jurisprudencia donde se reconocen estas ideas bdsicas es muy antigua y reiterada.
«Del acta que encabeza el expediente municipal —dice el TS— se induce que, si bien el
perito industrial municipal realizé de modo efectivo una visita a la fébrica de cementos,
dicha visita no constituyé una inspeccién encaminada a la determinacién del buen
funcionamiento de las maquinas ni de sus caracteristicas y demds circunstancias sino
que del acto se desprende que se limité a una mera relacién sucinta de la maquinaria
a la que después se aplic esa tarifa base de la liquidacién discutida, por lo que hay que
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La redaccion del vigente articulo 20.4 k) parece limitar la exigencia
de las tasas de inspeccidn de motores e instalaciones andlogas a 1os esta-
blecimientos industriales y comerciales, que es donde puede tener sentido
prestar dicho servicio por ser en esos establecimientos donde potencial-
mente pueden producirse peligros o molestias. «A sensu contrario» puede
entenderse que no es exigible la tasa por inspeccién de instalaciones de
viviendas o despachos profesionales, aunque, como sabemos, la enumera-
cidn del articulo 20.4 no es taxativa.

También ha ocurrido a veces con la tasa por licencia de obras que

concluir que en el presente caso no tavieron dichos servicios la intensidad e identidad
suficientes para determinar las exacciones que se pretenden, criterio que se viene sus-
tentando por esta Sala entre otras en sus Sentencias de 15 junio 1968 (RJ 1968, 3428)
y 2 noviembre 1971 (RJ 1971, 4355)» (STS 21 septiembre 1972 [R} 1972, 3787]).
La STS 20 enero 1975 (RJ 1975, 65) hace un resumen de la doctrina jurisprudencial
sobre la materia, destacando los siguientes puntos:

«1)  Que debe tenerse en todo caso presente que para la legitimidad de las exaccio-
nes... es requisito condicionante la efectiva utilizacién del servicio...

2y Que por consiguiente la mera existencia de dicho servicio, no faculta en modo
alguno para la exaccién de estos gravimenes.

3) Que la visita de Inspeccién debe en consecuencia realizarse comprobando que los
motores se encuentran en buen estado de funcionamiento y las instalaciones agraven
garantias de seguridad y salubridad, por lo que no es bastante a los efectos referidos,
hacer una sucinta relacién de mdquinas, y girar en su visita una liquidacién.

4) Que dicha visita de Inspeccién debe ademds acreditarse con la consignacién de
los detalles necesarios, la firma del Ingeniero visitante y ademds la del representante
de la empresa visitada, o la de dos testigos en su defecto.

5) Que todo esto se exige para evitar, como declara la Sentencia de esta Sala de 26
octubre 1965 (R] 1965, 4615) que se conviertan estas tasas por efectiva prestacién de
servicios, en verdaderos arbitrios municipales, contra la legalidad vigentes.

En igual sentido pueden verse SSTS 19 abril 1975 (RJ 1975, 1835), 15 junio 1968 (R}
1968, 3428), 26 octubre 1965 (RJ 1965, 4615), 24 marzo 1966 (RJ 1966, 1427), 1
marzo 1971 (RJ 1971, 1004), etc.

Mis recientemente, la STSJ de Madrid de 5 diciembre 1995 (JT 1995, 1647) dice que
«una inspeccién de una instalacién eléctrica...» no puede limitarse a la comprobacién
de los extremos que han de tenerse en cuenta para la determinacién del impuesto: esta
inspeccion tiene que llegar a mas para que pueda generar la obligacién contributiva, ya
que ha de comprobar que el funcionamiento de los motores inspeccionados no afecta
ni puede afectar a la vida e integridad de las personas o a sus bienes 0 a la regularidad
de las funciones que tales motores estdn llamados a cumplir, y segin se desprende del
acta extendida el 1 de septiembre de 1992, origen de la exaccidn cuestionada, ninguna
de esas finalidades se cumplieron».

La misma cuesti6n, pero sobre la tasa de apertura de establecimientos, se plantea en la
STS de 1 marzo 1967 (RJ 1967, 810), donde se acepta que «la tasa responde a la
prestacion municipal del servicio que, en el de apertura de establecimientos, consiste
en averiguar si redne las condiciones de tranquilidad, seguridad y salubridad, aparte de
tas de urbanismo debidamente aprobadas por lo que la obligacién fiscal no nace si no
se ha realizado e} servicio».
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se concede sin control efectivo de la obra o proyecto. El dnico control
administrativo es el del cobro de |a tasa.

La jurisprudencia ha ido, no obstante, poniendo cortapisas a los
Ayuntamientos que han establecido servicios ficticios o sélo aparentes, o
han realizado actividades innecesarias, con el fin de cobrar tasas. La tasa
por licencia de apertura de establecimientos ha sido mds de una vez objeto
de dgbate, porque algunos Ayuntamientos se han empefiado en exigir 1i-
CENCia -y tasa- en ciertos casos en que la intervencidn administrativa
pod;’a considerarse innecesaria: licencia por cambio de titularidad de] ne-
g0c¢10, por resultar de aplicacién nuevos epigrafes de la Licencia Fiscal
por realizacién de actividades complementarias de la principal, por incre:
mento de capital de la sociedad titular del establecimiento, o incluso por

cambio de su denominacién social. Sobre estos temas hay jurisprudencia
abundante y contradictoria.

E] criterio del TS puede resumirse diciendo que admite la posibilidad

de establecer tasa por licencia de apertura en aquellos casos, distintos de -

!a puesta en marcha de la actividad, en los que median circunstancias que
J.ustxfxcan una nueva intervencién del Ayuntamiento para salvaguardar los
intereses de los vecinos, como por ejemplo cuando se produce un cambio
en la actividad empresarial de suficiente entidad que altere los supuestos
de hecho que se consideraron relevantes para el otorgamiento de la licen-

cia vigente. Es decir, cuando existe una actividad municipal de policfa
administrativa que se justifique por si misma.

Esta es la postura de la STS de 20 noviembre 1971 (RJ 1971, 5191),
que admitié la validez de una tasa por licencia de apertura exigida con
o§f1516n del cambio de una actividad que, siendo inicialmente de fabrica-
Cion de accesorios y repuestos para automéviles y motocicletas, se amplié
a.la de fundicién de hierros en horno eléctrico, frotamientos térmicos de
piezas, pintura automitica y soldadura autogena. «La razén de la nueva
hf:@pem municipal y del devengo de los derechos correspondientes af ser-
VIC10 por segunda vez prestado —dice la sentencia~ est4 en el presumible
aumento de la peligrosidad o de las molestias a causa del ejercicio de unas

ac}ividad?s distintas de las contempladas al tiempo de la expedicién de la
primera licencia de apertura...».

Consecuentemente, otras sentencias denegaron la posibilidad de es(a-
b!epqr tasa por licencia de apertura cuando se impuso la obligacién de
sohc;tar licencia por hechos sin entidad suficiente para justificar Ia inter-
vencion del Ayuntamiento. Asi, la STS de 26 mayo 1976 anul6 la liquida-
C10n por tasa de licencia de apertura exigida a una oficina administrativa
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que estaha ya en funcionamicnto, por el mero hecho de que la empresa
habfa aumentado el volumen de su actividad principal v, por cllo, habia
pasado a tributar por tarifa superior en el Impuesto Industrial. En este caso
el Tribunal Supremo afirmé no contradecir el criterio mantenido en otras
sentencias en las que declaraba que «la ampliacién de actividades indus-
triales o comerciales en el mismo local que en su dia fue objeto de la
correspondiente licencia de apertura da lugar a la percepeidn de nuevos
derechos por parte del Ayuntamiento, en cuanto a las actividades no com-
prendidas o abarcadas en el primer momento, porque en estos casos exista
o no una ampliacién de instalaciones, se ha producido una alteracién o
cambio en la actividad desarrollada en el local que viene sujeto al control
de los poderes policiales de la Administracion municipal tendente a acredi-
tar la 1doneidad del local a tal fin, v, por tanto, suficientemente legitima-
dora de la prestacion del servicio, ademds de que objetivamente el permiso
o licencia anterior no puede legalmente amparar una actividad distinta de
la concedida. Pero bien entendido que esta ampliacién de actividades ha
de ser apreciada en el sentido material u objetivo expuesto; esto es, que
se refiere a cometidos diferentes o diversos de los ya desarrollados en el
local y amparados por la anterior licencia, o que incluso quepa calificar de
complementarios de la actividad base que por sus especiales caracterfsticas
aparezcan especificamente gravados en epigrafes aparte de las tarifas del
Impuesto Industrial»*,

Tampoco es exigible la tasa por el mero cambio de titularidad de la
actividad. La STS de 19 junio 1995 (RJ 1995, 4709) y la STS de 15
noviembre 1996 (RJ 1996, 8132) se basan en la diferencia entre las licen-
cias reales y personales para afirmar que las primeras se conceden por
las condiciones objetivas de los bienes, instalaciones o actividades y son
transmisibles, por lo que los cambios de titularidad por traspaso, fusion,
absorcién o cualquier otro titulo juridico no motivan, por si solos, 1a nece-
sidad de obtenci6n de una nueva licencia y, por consiguiente, no es exigi-
ble la tasa. Mds recientemente, la STS de 12 marzo 1998 (R} 1998, 1942)
afirma «que existe una abundante doctrina jurisprudencial que aboga en

48.  En el mismo sentido puede consultarse 1a STS 16 mayo 1969 (RJ 1969, 3038). en la
que se rechazé la pretensién del Ayuntamiento de exigir tasas por licencia de apertura
con motivo del simple cambio de titularidad del negocio. A la misma conclusién llega
la STS de 4 noviembre 1963 (RJ 1963, 4307). La de 4 octubre 1961 (RJ 1961, 3219)
desestima la pretension de exigir tasas por apertura con motivo de la realizacion de
nuevas actividades que eran complementarias de las que anteriormente realizaba la
empresa (alquiler de contadores por parte de una empresa de suministro eléctrico). En
STS 20 enero 1959 (R} 1959, 201) se deneg6 la posibilidad de establecer tasas por
licencia de apertura por el hecho de que la sociedad titular de los locales realice amplia-
cién de su capital.
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favor del devengo de la Tasa por Licencia de Apertura de Establecimiento
en los casos de {usion, absorcion, cambio de titularidad, ete., pero siempre
que, ademds de la cesién o cambio de titularidad, se produzca un cambio
en la titularidad, en el objeto o en el local en el que aquélla se desempefia,
debiendo ademds producirse una actividad municipal que suponga la pres-
tacion de un servicio, asf la concesion de la Licencia, y que justifique el
devengo de la Tasa..., ya que, si se afirmara que el simple “cambio de
titularidad” es determinante del hecho imponible, la Tasa quedaria conver-
tida en un verdadero Impuesto o Arbitrio que, por venir determinado en
una simple Ordenanza, infringiria el principio de reserva de ley». Se puede
encontrar, no obstante, alguna sentencia mds antigua que contradice el
criterio que reiteradamente viene sosteniendo el TS en las dltimas fechas:
asf fa STS de 24 mayo 1989 (RJ 1989, 4070).

Otros Tribunales también se oponen al gravamen por el otorgamiento
de licencia de apertura por mero cambio de titularidad. Pueden consultarse
en este sentido la SAN de 22 mayo 1995 (JT 1995, 575), STSJ del Pais
Vasco de 18 septiembre 1995 (JT 1995, 1147) y STSJ de Andalucia (Gra-
nada) de 4 abril 1994 (JT 1994, 609).

Tampoco se puede exigir tasa por licencia de apertura por el cambio
de denominacién social de la entidad titular del negocio, como afirma la
STS de 11 diciembre 1990 (RJ 1990, 10201).

Muy debatida ha sido también la tasa por licencia de apertura de
despachos profesionales, en concreto de abogados, procuradores de los
tribunales, arquitectos, aunque los argumentos pueden trasladarse a otras
profesiones. Los Tribunales han sostenido reiteradamente que estas activi-
dades no estdn sometidas al deber de obtener licencia de apertura, dado
que no producen los peligros o molestias que generalmente generan las
actividades comerciales e industriales; y, ademds, no estdn incluidas en el
articulo 22 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, ni
en el Reglamento de actividades molestas, sin perjuicio de que en algunos
casos concretos pueda acreditarse lo contrario. El TSJ de Galicia, en Sen-
tencias como las de 2 junio 1995 (JT 1995, 766), de 29 septiembre 1994
(JT 1994, 1117), o de 22 abril 1994 (JT 1994, 461) llega a la conclusi6n
de que «siendo innecesaria la licencia de apertura, resulta claro que no
existe hecho imponible del tributo». El TSI del Pafs Vasco también en-
tiende que no es necesaria la licencia de apertura para actividades profesio-
nales y, por tanto, no se devenga tasa por este concepto (SSTSJ Pafs Vasco
de 6 junio 1995 [JT 1995, 770] y 7 noviembre 1994 [JT 1994, 1427]).

La cuestidn es, sin embargo, algo més compleja, pues, aun conformes
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en que no es necesaria licencia de apertura, si puede ser en cicrtos casos
obligatorio obtener licencia urbanfstica de primera utilizacion de inmue-
bles o de cambio de uso. En tales ocasiones puede ser exigible la tasa por
la licencia de apertura. Esta doctrina se encuentra expuesta en sentencias
como las STS de 22 julio 1996 (RJ 1996, 5948) y STS 1 febrero 1991
(RJ 1991, 1163).

Sin embargo sc afirma que estdn sujetas a Jicencia de apertura y al
pago de la correspondiente tasa las actividades de explotacion turistica de
apartamentos (STS de 20 junio 1994 [RJ 1994, 4705]), la mediacion en
seguros privados por ser de naturaleza mercantil (STS de 29 octubre 1993
[RJ 1993, 7436]) y la actividad de coordinacion interna de las actividades
de las sucursales de una red bancaria (STSJ del Pafs Vasco de 28 febrero
1995 {JT 1995, 196]).

Otro ejemplo de tasa por actividades sin entidad propia se encuentra
en la rasa por expedicion de documentos, cuya improcedencia en caso de
certificaciones de obras ha sido declarada por la jurisprudencia, con base
en la inexistencia de un verdadero servicio o actividad provocadas por el
sujeto pasivo: «se deduce, para la viabilidad legal de la tasa, la necesidad
de que exista un servicio municipal prestado a instancia de parte con la
consiguiente tramitacién del correspondiente expediente, lo que evidente-
mente no acontece en ¢l caso presente, ya que la certificacién de obra no
es mds que la contraprestacién econdmica de las obras ejecutadas por el
recurrente y que, por tanto, en ningdn caso puede interpretarse como “la
prestacién de servicios o la realizacion de actividades de la competencia
municipal que beneficien expresamente a determinadas personas™ que
constituye el objeto de la tasa» (SAT de Albacete de 2 febrero 1988).

Igualmente es ilegal el cobro de tasas por retirada y depdsito de
vehiculos cuando con este servicio no se satisface el interés piblico de
ordenacion del trafico y el estacionamiento de vehiculos. De las muchas
sentencias que sobre esta tasa existen, hemos seleccionado una en la que
el Tribunal anula la tasa a pesar de que el vehiculo estaba estacionado en
lugar donde existia una reserva de aparcamiento para carga y descarga,
uno de los supuestos legalmente previstos para legitimar la retirada del
vehiculo. La STSJ de Madrid de 11 febrero 1998 (JT 1998, 395) dice que
«la reserva de espacio para carga y descarga en el lugar donde se hallaba
estacionado el vehiculo...» carecfa de objeto al haber desaparecido los
comercios que justificaron su instalacién «El Ayuntamiento debia haber
retirado las sefiales de prohibido aparcar... y en consecuencia de elio el
vehiculo del demandante no debid ser retirado, al carecer de objeto la
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sefial que indicaba prohibicién de aparcar; 1o que a su vez determina la
improcedencia de la tasa».

En relaci6n con las tasas por vigilancia especial ha dicho el TS que
«si el servicio de policia que da lugar al devengo de la tasa no se presta
0 s¢ hace de manera formularia, de modo que su finalidad no es tanto
garantizar la seguridad de las personas y cosas sino provocar la exigencia

de una tasa, ésta debe ser anulada» (STS de 28 junio 1995 [RJ 1995,
47311).

Todo ello demuestra que es idea jurisprudencialmente consolidada la
de que la tasa no se justifica por si misma, sino que sélo tiene fundamento
juridico suficiente cuando se establece como medio de distribucién del
coste de un servicio que es prestado por razones no recaudatorias. El poder
local de crear tasas no es una habilitacién en blanco para establecer tribu-
tos sobre la realizacién de actividades administrativas, sino que ese poder

termina alli donde la tasa se convierte en el mévil de la actividad que
constituye hecho imponible.

11.2.A.d.  Actividades administrativas no tipificadas como hecho imponi-
ble: ;«numerus clausus» de tasas? Denegacion de licencias

Como sabemos, la tasa tiene su fundamento en la provocacién de un
gasto a un ente publico. Pero asi como la obligacién impositiva no nace
por el mero hecho de tener capacidad econémica, tampoco la obligacion
de pagar la tasa nace de la provocacién del gasto. En ambos casos es
necesario que la ley establezca un hecho imponible, en el que se manifiesta
0 exterioriza la capacidad econémica o la provocacién del gasto, y sélo la
realizacién de ese hecho origina ¢l nacimiento de la obligacién tributaria.
Generalmente el hecho imponible es el acto final de prestacién del servicio

o el acto con que concluye el procedimiento administrativo (vgr. el otorga-
miento de una licencia).

Pero puede suceder que la Administracién realice actividades admi-
nistrativas que generan gastos, sin que llegue a producirse el hecho impo-
nible. Y también es posible que concluya el procedimiento y se produzcan
los efectos juridicos deseados por el interesado, sin que se realice 1a activi-
dad constitutiva del hecho imponible.

Pues bien, si no llega a realizarse el hecho imponible de la tasa no
puede exigirse obligacion tributaria alguna, a pesar de que se hayan produ-
cido actividades que afecten de modo especial al interesado y que hayan
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generado gastos a la Administracidn. Asf lo exige el principio‘ Sle tipicidad
del tributo. Ante un problema como éste s6lo cabe la solucion de flege
ferenda»: modificar la ordenanza del tributo y elevar a la categoria de
hecho imponible la actividad previa, accesoria o pomplememama que no
es mas que un trémite para llegar al hecho imponible.

El ente local sélo podrd actuar de este modo (crear la tasa) cuandp
se Jo permita la ley. En principio no parece haber obstdculo para convert}r
en hecho imponible cualquier actividad administrativa, aunque sea de tra-
mite (vgr. la inspeccién previa al otorgamiento de una licencia). Pero la
propia enumeracién ejemplificativa de tasas cont'emda en la LHL puede
representar un obstdculo para ampliar los hechos 1mp0n1bl§s: no podemos
desconocer que la mencién expresa de un hecho 1mpomb1}e aut91‘1zad9,
permite la interpretacién «a contrario sensu»: todo lo demds estd prohi-
bido. A pesar de que la lista del articulo 20.4 LHL no es cerrada, puede
ejercer de forma indirecta un efecto limitativo de las tasas de los entes
locales®.

En mi opini6n, la finalidad de los apartados 3 y 4 f:lel articulo 20 de
la LHL es fundamentalmente didactica. Se trata de orientar a los entes
locales acerca de las actividades y servicios que son aptos para el estable-
cimiento de tasas. La finalidad principal de la ley no es la de acotar el
4mbito de las tasas, como lo demuestra el parrafo introductorio de ambos
apartados: «podran establecer tasas por cualquier supu_e/sto de..., y en parti-
cular los siguientes». Por ello, sélo cuando la redaccién de alguno de los
supuestos tenga una clara intencién limitativa, p(?dré negarse a los entes
locales la posibilidad de establecer hechos imponibles diferentes.

49. Este problema ya se plante6 con las tasas por licencias dq obras en la leglsl?mm'i
anterior a 1975, puesto que s6lo podfan establecerse, segin rexte'rada jurisprudencia de
TS, cuando el terreno en que las obras habfan de realizarse estuviera en poblado o fuera
contiguo a vias municipales. Véase, mds detalladamente, SIMON ACOSTA', E.: f<Tasas
municipales», op. cit., pgs. 50 y ss. La redaccién actgal de este hecho 1mpor.11ble' gs
més genérica: «otorgamiento de las licencias urbanisticas §x1g1das por la le_glsla% 3
del suelo y ordenacién urbana» [art. 24.4 h) de la LHL]. Sin embargo, la virtualida
limitativa subsiste, como la prueba la STS de 18 febrero 1998 (RJ 1998, 1395)’ C}lando
dice que «el hecho impositivo... va ligado al otorgamiento de l1ce'ncms urbanllstlcas...,
no, por tanto, a la actividad posterior que, aunque pueda tener_la misma natura tlaza ...no
podrd ya integrar el hecho imponible...». En el mismo sentldq, }a STS de 1, marzo
1996 (RJ 1996, 4273) dispone que, aunque las actuaciones de v1g11.an<:1a urbanfstica no
terminan con el otorgamiento de la licencia, ello no autoriza a exigir nuevas percepeio-
nes tributarias por el otorgamiento de nuevas licencias. Tamb}en se aprecia el cardeter
limitativo de la enumeracién en ciertas sentencias, que examinaremos mas abajo, que
desestiman que la denegaci6n de una licencia pueda ser hecho imponible de tasas.
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Como cjemplo de este problema puede citarse lu tasa por €l de otorga-
miento de licencias. Bl articulo 20.4 enumera las tasas por «otorgamicntos
de licencias de autotaxis y vehiculos de alquiler, de licencias urbanisticas,
de Hcencias de apertura. Cabe plantear la cuestion de si la dencgacion de
la licencia podrd ser hecho imponible de tasa. Para que sca exigible Ia tasa
por denegacion de la licencia, es preciso, en primer lugar, que asf lo esta-
blezca la Ordenanza. Pero ademis hay que preguntarse si es legal 1a Orde-
hanza que asi lo establece. Cabria objetar que la LHL s6lo habla de «olor-
gamiento» y no de «denegacién» de licencias. De cuanto hemos dicho se
deduce nuestra postura: no creemos que exista impedimento legal para que
los entes locales introduzean el hecho imponible denegacién de licencias.
Indirectamente puede deducirse esta conclusin de Ia STS de 11 octubre
1994 (RJ 1994, 7570) cuando afirma que el pago de los derechos corres-
pondientes no prejuzga la concesién de la licencia, dando a entender que
no procede la devolucion de lo ingresado porque —dice- la Ordenanza dota
de cobertura a la exaccién derivada de Ja peticién de licencia.

Algunos TSJ han seguido esta tesis, como se aprecia en la STSJ de
Baleares de 23 enero 1995 (JT 1995, 81), 0 la STSJ del Pafs Vasco de 17
noviembre 1994 (JT 1994, 1374), que contiene una buena argumentacion:
«se haya o no otorgado la licencia solicitada, lo que es claro es que se
realizé una actividad de comprobacién del estudio y proyecto presentado
por el recurrente, actividad que, con independencia de cual fuere su resul-
tado, ha dado lugar al nacimiento del hecho imponible, debiendo por tanto
reputarse correcta la liquidacion girada. Quizés pudiera entenderse que los
municipios, tienen, en base a (sic) la Ley 39/1989, libertad, para establecer
mediante Ordenanza dictada al efecto, qué actividades o servicios pudieren
dar Jugar a que se devengue la lasa, y en consecuencia pudiera darse el
caso de que un Ayuntamiento excluyera de forma explicita y “ex pro-
fesso”, la denegacion de licencias, del cuadro de actividades sujetas a tasa,
0 incluso que de una u otra forma, minimizase en €50s Impuestos la cuota.

Pero en el presente caso, esta posibilidad debe desecharse pues la propia
Ordenanza recoge ese caso como sometido a tributo».

La STSJ de Andatucia de 30 enero 1991 contempla el caso de desisti-
miento de la solicitud de licencia Y, con argumentacion harto discutible,
llega a la conclusién de que también procede exigir la tasa porque —dice
la sentencia~ el hecho imponible no puede venir dado por el otorgamiento
0 no de la licencia, «pues de ser asi provocaria que el coste de los servicios
CUYOs proyectos se ajustan a las normas urbanisticas serfan los dnicos
que soportarfan los administrados, en tanto que los que desisten de sus
solicitudes... o les son denegados -..quedarian exentos de su coste». Es
evidente que en este caso la Sala se ha excedido en sus funciones, dado
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idir quié : ar A lasa, $ino
que no cs ella quien debe decidir quienes han de pagar o no la tas
el ente local mediante la correspondicnte Ordenanza.

Sin embargo, hay sentencias que, en sentido contraro, C(()ir;mdueer?a
que el ente local no puede establecer tasas mas qlile 6111 ellngfjg 198% o
i ‘ oncedi { AT de Zaragoza de 13 /
hcia sea concedida. Asi, la S. narzo o
gﬁz «¢l Ayuntamiento ha pretendido extender el con’cle%)todjun(;fgécif: ((j)e -
i i jas der dentro de él la dene
miento de licencias para compren : o
zlgi?:encia. Sin embargo, parece claro que el ordenamiento no CO;?S;ZS »
Ayuntamientos cobertura para extender la tasa de hcerémac b as
supuesto de denegacién». [gualmente rotunda es la STSJ de s
Palmas) de 11 julio 1993.

. . . fa
ta es la postura que el TS ha mantenido en varias sentenc;as, cl :
das p}isr la de gpju]jo 1996 (RJ 1996, 6683) que, respeto df(:)r:alz lJE:lSSzppr(L)l-
denegacién de licencias, dice que estdn «en coptradlcmo;] g e or (R
dencia de esta Sala, iniciada con la Sent.en.cm de Zg. e r%re 1995 (R)
1992, 2100) y confirmada en las de 19 julio y 18 1c:1e‘;mS e
1995’ 4709 y 9296) que ha venido a establgcer que en 1(?5 0 e que s
sélo i)rocede cuando se produce el 0torgam1ent9 de la ;)cel:) 1a,STS e >
materializa el servicio que legitima aquélla». Véase tamblé
noviembre 1997 (RJ 1997, 767)

] [ lenci winistra-
HI1.2.A.e. Actos presuntos: licencias otorgadas por silencio adn
tivo

i ini 1 esto
La licencia otorgada por silencio adrr.mnst{atwo es el casod;)%l;fen_
del que acabamos de analizar: se otorga la licencia (po.r’tantg ﬁzesopor(ado
i ible), pero la Administracion n
derse que hay hecho imponible), ‘ ra .
gastosq(especialmente en el caso extremo de inactividad total)

» i 3 fec-
Se puede dudar de que en este caso se h‘aya reahz@do de le {nta; aecién
tiva el hecho imponible®. También es cuestionable si la Admlms1 acion
11)ca1 ha actuado dentro del marco de sus poderes al establecer ta
imponible.

iguidaci ] 1 mnspec-
50. Ya dijimos antes que numerosas sentencias anulan hgqxdampnes tilbrztgzlzlin};?]ridpil()) i’
- e de motores, transformadores, etc., porque la actividad inspecto D ovin.
(]:'lor'ltc’) ear?ma céx%‘nprobacién ocular de la existencia de los aparatos_,d a(citgzelcltgs .
mi te insuficiente para conseguir la finalidad de prqteger la seguri 1aA e ento 6n
mesn ue es la que objetivamente corresponde a la intervencion de n())/ by verdadera

the; (?ampo. El hecho imponible no llega por tanto a producirse, pues

inspeccién.
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La falta de criterios seguros ha originado una jurisprudencia vacilante
y cuntradictoria sobre el momento en que se produce ¢l devengo de la tasa:
& este temia nos referiremos posteriormente. De momento analizaremos cl
otorgamiento de licencias por silencio administrativo.

Sobre la base de que el Ayuntamiento no permanecid inactivo, sino
que realizo diversas gestiones y practicé diverso¢ servicios para decidir si
tal licencia de construccién era o no factible, el Tribunal Supremo en
Sentencia de 27 de mayo de 1977 (R} 1977, 2221) estim6 que «la liquida-
¢ion girada por tal concepto- licencia otorgada por silencio positivo —debe
estimarse correcta... ya que la omisién de un mero requisito formal, cual
es el acto final de otorgamiento de dicha licencia, que no impedia que la
misma quedase concedida..., no puede acarrear para el Ayuntamiento la
grave sancion de pérdida de su derecho a percibir el importe de la tasa...».
El Tribunal Supremo olvida el principio de tipicidad, que se deriva de la
reserva de ley tributaria: la obligacion sélo nace del hecho imponible. No
€s argumento juridicamente valido que el Ayuntamiento pierda o no el
importe de la recandacién. En todo caso es inaceptable calificar como

sanci6n para el Ayuntamiento el no nacimiento del derecho a cobrar la
St
tasa™,

En mi opini6n, del silencio administrativo no nace la tasa, porque no
€S propiamente un acto administrativo, sino una ficcién legal que permite
a los interesados prescindir del acto administrativo o reaccionar contra éJ.
Ademds, el otorgamiento de una licencia por silencio positivo no es una

51. La sentencia fue comentada por ENTRENA PALOMERO, que distinguié tres supuestos: 1)

Si el Ayuntamiento no ha realizado estudio alguno para comprobar la legalidad de la
licencia que se solicita, no cabe exigir tasa por la licencia otorgada por silencio adminis-
trativo. 2) Si el Ayuntamiento realizé todos los estudios precisos (urbanfsticos, sanita-
rios, etc.) para el otorgamicnto de la autorizacién y finalmente se hubiera otorgado por
silencio positivo, no aparece cuestion, pues es correcta la liquidacién, ya que hay hecho
imponible. 3) Si el Ayuntamiento ha realizado alguno de los estudios «pero que racio-
nalmente fueran insuficientes para Justificar legalmente el otorgamiento injusto, la fija-
ci6én de la base habia de hacerse en proporcién a los trabajos realizados. Como esto no
estd previsto legalmente, ni creemos que es viable en la Grbita fiscal, ya que serfa
introducir en un sisterma de actividad reglada elementos discrecionales, nos inclinamos
por la ausencia de hecho imponible». 4) Caso de otorgamiento expreso de licencia de
apertura «entendemos —dice ENTRENA- que siempre se devengaria la tasa, por el mero
servicio de un otorgamiento en base a una presuncién de previa actividad municipal,
justificadora de tal otorgamiento, que conllevarfa Jos estudios pertinentes» (ENTRENA
PaLoMERO: «Tasa de licencia de apertura otorgada por silencio positivo», Crénica Tri-
buraria, nim. 28, 1979, pgs. 314 y 315). En mi opinién, la solucién ha de buscarse en
la Ordenanza municipal. Si 1a Ordenanza s6lo configura como hecho imponible la
concesién u otorgamiento de licencias, la conclusién respecto a si nace la obligacién
tributaria en licencias por silencio sélo puede ser negativa.
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actividad del ente local, sino todo lo contrario: es in&cuv%dad. El artict.ﬂlo
20 de la LHL no autoriza a establecer tasas por la inactividad, sino por la
prestacion de servicios o realizacion de actividades.

Asf lo afirma también la STS de 20 noviembre 1997 (R} 1997, 767),
que induce la regla de que sélo procede la tasa si hay formal otor’gamflenéo
de la licencia, a partir de la jurisprudencia que declara la no sujecion Ri
los actos de denegacién de la misma. La STS de 18 febr;:ro 1.998 (
1998, 1395) va mas lejos, pues impide cobrar la tasa por la ]1(..361](31& ex']13r6-
samente otorgada después de que haya de enlendersg concedida por si en—l
cio administrativo. El TSJ ha dictado varias sentencias rechazando qse ;:
silencio administrativo pueda ser hecho imponible de tasas: SSTSJ ‘e]‘a
Comunidad Valenciana de 20 diciembre 1994 (JT 1994, 1522), 13 julio
1994 (JT 1994, 928) vy 9 septiembre 1993 (JT 1993, 1111).

Menor solidez tiene la STSJ de Galicia de 24 qbril 1995. (J7T 1995,
436) que, tras reconocer que la autorizacién concedida por simple é)a.seo
del tiempo no da lugar a tasas, afirma que en e} caso .de autos se prlo uje-
ron actuaciones administrativas (no el hecho.l.mpomble) y por ello estd
justificada la exigibilidad de la tasa. Esto sigmﬁca descqnpger en la mate-
ria tributaria el sentido del principio de legalidad y de tipicidad en que se
asienta esta materia.

HI.2.Af.  Actos nulos, anulables, revocados, modificados o de contenido
imposible por hechos sobrevenidos

Cuando el hecho imponible de la tasa es un acto administrativo (por
ejemplo, el otorgamiento de una licencia), pugde suceder que, unab\{:ﬁ
emanado, se declare su nulidad por no estar a}justado a Derecho, o bi
que se revoque, 0 que sobrevengan circunstancias posteriores que, sin me-
noscabo de su validez inicial, lo conviertan en.actc‘) ,de contemdo }mpos&l—
ble. En tales casos se ha de cuestionar si lq obligacién de contribuir h;'ibu?
tenerse por nacida y, en caso afirmativo, si surge el derecho del contri
yente a la devolucion de las tasas pagadas.

En el caso de que se declare la nulidad de una l.i?enma, los e:fectosl
de dicha declaracién se han de extender a la reposicion de las c%sas Dae
estado en que se encontrarian si el acto invalidado no hubiera existi (()j.e "
esta suerte, y dado que el pago de tasas es efecto r_epz_xrabl_e,, proc?e o
devolucién de las mismas o la rectificacion de la liquidacion para a -
cuarla al hecho imponible verdaderamente realizado (vgr. dgncgacmn g
Licencia). La STS de 19 junio 1979 (RJ 1979, 2958) confirmé que
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hccn‘ma otorgada... tendrfa que denegarse porque cn ¢stos terrenos no estan
previstos en el Plan General de Ordenacién Urbana usos comerciales. .. y
estas infracciones revertirfan a la persona concesionaria de la Jicencia al
no poder hacer uso de la misma, lo que llevarfa aparejado la no exigibili-
dad del pago de la tasa correspondiente, al carecer de efectividad la gxpre-

sada llcepcia, por vulnerar lo dispuesto en los planes de ordenacién urbana
de esta ciudad...». g

Co_sa distinta es que los efectos de la licencia VeNngan a menos por
revocacion de la misma. La revocacion, por ser hecho sobrevenido, no
afecta a la integridad del hecho imponible: la obligacién naci6 vélidamr’sme
y la revocacién de la licencia no afecta a dicha validez, aungue pueden
entrar en juego las normas generales sobre resarcimiento de dafios provo-
cados por el funcionamiento normal o anormal de 10s servicios piblicos™.

~ La modificacién de un proyecto de obras para el que ya se ha obte-
nido licencia determina la necesidad de solicitar una nueva licencia por
la que puede exigirse una nueva tasa. No se trata, propiamente, de una
xnod{flcgcién de la licencia anterior, que queda sin efecto por decisién del
propio 1nteresado, sino del otorgamiento de otra licencia distinta, por la
que existe el derecho de cobrar una nueva tasa totalmente independiente
de la anterior. En este sentido se ha pronunciado la STSJ del Pais Vasco
de 23 septiembre 1994 (JT 1994, 1097), y esta misma solucién es la que
se df:sprcnde de la STS de 11 marzo 1996 (RJ 1996, 4273), que anul6 la
liquidacién de una tasa por licencia urbanistica por el cambio de titularidad

de .la obra, por no tratarse de alteraciones sustanciales y profundas, volun-
tariamente producidas.

En cuanto a la imposibilidad de utilizar la licencia por causa sobreve-

nida después de ser otorgada ésta, no parece, de acuerdo con los principios

rectores Qe las tasas, que deba producir ningin efecto en relacién con el
pago realizado.

HL3. PROVOCACION DE LA ACTIVIDAD O DEL SERVICIO

La actividad del ente local que origina el nacimiento de la tasa ha de

52. Art. 139 dela Ley 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-

ciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comtn (RCL 1992, 2512, 2775 y
RCL 1993, 246). En particular respecto de las licencias de los entes locales, el ’at‘( 16 3
del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales dice: la revoeac,ién 1undada
en la adopcién de nuevos criterios de apreciacién... comportar4 el resarcimiento de los
daflos y perjuicios que se causaren,
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ser una actividad provocada por el contribuyente o, en palabras de la ley,
debe tratarse de una actividad que sc reficra, afecte o beneficie de modo
particular a los sujetos pasivos. Ademds, el articulo 20.2 de la LHL esta-
blece cudndo se ha de entender que la actividad o el servicio afectan o se
refieren al sujeto pasivo: «cuando haya sido motivado directa o indirecta-
mente por el mismo en razon de que sus actuaciones u omisiones obliguen
a las Entidades locales a realizar de oficio actividades o a prestar servicios
por razones de seguridad, salubridad, de abastecimiento de la poblacién o
de orden urbanistico, o cualesquiera otras». Es decir, hay provocacioén de
la actividad o servicio cuando el sujeto pasivo se beneficia especialmente,
cuando solicita la intervencién del ente local o cuando la actuacién admi-
nistrativa realizada de oficio responde a un estimulo imputable al propio
sujeto pasivo de la tasa.

Asi ha quedado definitivamente zanjada cualquier duda que pudiera
quedar acerca de si es necesario que la actividad o el servicio se soliciten
por el sujeto pasivo, o si sélo pueden establecerse tasas cuando se produce
un beneficio singular. Utilizando la clasificacién BerLiri, podemos afirmar
que en nuestro ordenamiento estdn expresamente reconocidas las tasas
conmutativas y las tasas resarcitorias™.

En la doctrina, ha habido autores que hacen descansar la tasa en el
principio del beneficio: Ia tasa se justifica en las ventajas o utilidades que
el particular recibe de los servicios piblicos. Ello reduce notablemente el
dmbito de este tributo™, pero se trata de una teoria insuficientemente fun-
dada, que hoy dfa cuenta ademés con una clara falta de respaldo del Dere-
cho positivo.

II1.3.A. Solicitud del interesado

También la jurisprudencia entendié en algiin momento que sélo los

53. Cfr. BERURE Principi di Diritto Tributario, Vol. 2°, Giuffre. Milano, 1972, pgs. 163
y ss.

54. «Lanoci6n de tasa “stricto sensu” se distingue de la nocidn general de impuesto en la
medida en que 1a tasa considera, como capacidad contributiva, los servicios prestados
a un usuario» (TRoTABAS y COTTERET: Finances Publiques, Dalloz. Parfs, 1970, pg. 207).
«La tasa es una renta satisfecha por el usuario de un servicio publico en contrapartida de
una determinada prestacién o de una especial ventaja que recibe de este servicio»
(MrnL, L. Elementos de Ciencia Fiscal, Bosch. Barcelona, 1964, pg. 193).
Frente a la teoria el beneficio ya opuso A. D. GiannINI la existencia de tasas que s
exigen por actividades del Estado que, lejos de constituir un beneficio para el sujeto
pasivo, estdn dirigidas a causarle un dafio; caso de las tasas del proceso penal exigidas
al reo («li concetto giuridico di tassa», op. cir., pg. 12).
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servicios solicitados por ¢l particular podfan dar lugar a tasas™. No obs-
tante, la linea jurisprudencial dominante, ya antes de la reforma del orde-
namicnto local de 1975, no consideraba la solicitud como requisito princi-
pal, pues se admitia que el Ayuntamiento prestase el servicio por iniciativa

propia, en caso de que estuviese actuando en defensa de intereses piblicos
de su competencia®

»

En la ley vigente, la solicitud del servicio no es, por regla general,
necesaria. Como dijo la STSJ de Galicia de 18 mayo 1995 (JT 1995, 668),
«condicionar la liquidacién a la solicitud formal de licencia en el caso de

55. Asf la Sentencia de 23 octubre 1959 (RJ 1959, 3626) anula la liquidacién practicada
porque «ha de tenerse en cuenta que tal sociedad no solicité que se practicase la men-
cionada inspecci6n, que esa inspeccion no beneficié en modo aiguno a la empresa, v,
finalmente, que ésta estd sujeta a las reglamentarias inspecciones por parte de la Delega-
ci6én de Industria y de las autoridades competentes del ramo de trabajo». La Sentencia
confirmada por la del Tribunal Supremo de 14 diciembre 1950 (RJ 1950, 4387) decia:
«Y como quiera que en el caso del dia la sociedad B.S.A. no ha provocado —equivalente
a solicitar— especialmente Ia utilizacién del servicio, ni tampoco ha justificado el Ayun-
tamiento que tal servicio beneficié a dicha empresa, no es de pertinencia el cobro de
la tasa...». La Sentencia de 15 marzo 1963 (RJ 1963, 1094) confirma la del Tribunal
«a quox» en la que se lee: «CONSIDERANDO: que la exaccién de que se trata... tuvo
lugar por acto unilateral del Ayuntamiento de Vergara, ya que la empresa “SA, Unién
Cerrajera” no pidié inspeccién y la misma en modo alguno le beneficié... es incucstio-
nable que procede acceder al recurso». Del mismo tenor son la Sentencia de 21 diciem-
bre 1963 (RJ 1963, 5237), la de 30 enero 1964 (RJ 1964, 342), la de 4 julio 1968 (RJ
1968, 3618), 1a de 11 diciembre 1969 (RJ 1969, 5729), etc. No obstante en las tres
Gltimas sentencias citadas se admite la posibilidad de tasas sin solicitud por parte del
interesado, cuando medie provocacién del servicio.

56. LaSTSde 14 noviembre 1967 dijo: «<CONSIDERANDO: Que... no se dan las previsiones
de los articulos 435 y 440 de laLey de Régimen Local, ya que aparte de no haberse reque-
rido €l servicio ni haberse demostrado haberse beneficiado especialmente la empresa ni
tampoco que fuese especialmente provocado por ella, no puede estimarse que se da el
hecho imponible ni es presupuesto de la exaccién... Lo que no significa que los Ayunta-
mientos no tengan facultades para su implantacién y exaccién al incumbirle velar por el
interés puiblico del vecindario y su seguridad, comodidad e higiene en su caracteristica
labor de policfa. Cierto que la exigencia de haberse solicitado la inspeccion puede ser
sustituido como requisito de la legalidad de 1a exaccién por la circunstancia de provocarlo
especialmente, ya que de otro modo se quedaria el interés publico del vecindario supedi-
tado a la voluntad del que instala estos artefactos peligrosos y molestos, a lo largo de este
Proceso tampoco se ha puesto de relieve esta circunstancia, por lo que la Sala tiene que
declarar que la sentencia apelada no se ajusta a derecho y debe ser revocada...»., Igual-
mente, la Sentencia de 28 febrero 1970 (R 1970, 999), decia: «... En el caso que nos
ocupa, si bien aparece que el servicio se ha prestado, pero no se demostré por el Ayunta-
miento que la exigencia de que 1a inspeccién le hubiera reportado un beneficio especial a
la entidad inspeccionada ni a la comunidad de vecinos ni figura que hubiera sido provo-
cado especialmente ya que para que se dé esta circunstancia no es suficiente con la mera
existencia de la instalacién industrial...». Puede consuliarse también en este sentido la
Sentencia de 13 febrero 1971 (R] 1971, 473).
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servicios o actividades que la exijan serfa tanto como dejar al arbitrio de
la parte la realizacion del hecho imponible del tributos.

Hay, sin embargo, un caso en que, por expreso mandato legal, sélo
se pueden gravar actuaciones realizadas a instancia de parte: la expedicién
o tramitacién de documentos [art. 20.4 a) de la LHL]. La jurisprudencia
ha anulado repetidas veces las tasas exigidas por la expedicion de manda-
mientos de pago a las empresas constructoras, basdndose en que el expe-
diente no se inicia propiamente a instancia de parte, sino que se trata de
un procedimiento o expediente que constituye un requisito legal para pro-
ceder al cumplimiento de una obligacién de la entidad local. Asf lo declar
la STS de 20 junio 1990 (RJ 1990, 4933). Lo mismo cabe decir de la
expedicion de certificaciones de obras (STSJ de Catalufia de 12 noviembre
1996 [JT 1996, 1686)).

EI'TSJ de Murcia considera que la tasa por expedicion de documentos
tampoco es exigible, aunque haya mediado instancia del interesado, por
expedicion de copias de documentos obrantes en un expediente disciplina-
rio con el fin de que el interesado pueda defenderse contra el mismo (STSJ
de Murcia de 18 mayo 1998 [JT 1998, 982]).

I11.3.B. El caracter particular del beneficio o de la provocacion del
servicio o actividad

Aunque no sea necesaria la solicitud del interesado, si es imprescindi-
ble que exista una relacién particular entre el servicio o la actividad y el
sujeto pasivo. No basta con que el servicio se preste, si los destinatarios
del mismo son, genéricamente, todos los ciudadanos o una parte de ellos.
Como dijo la STS de 14 abril 1992 (RJ 1992, 3297), «la existencia de una
relacién directa, de beneficio o afectacién entre el sujeto pasivo y la activi-
dad Municipal generadora de la tasa, es imprescindible para que pueda
imponerse dicho tributo». A veces han existido conflictos juridicos deriva-
dos de la discrepancia sobre el cardcter general o particular del beneficio
proporcionado por el servicio piblico.

Asf, en el caso de la publicacion de convenios colectivos de trabajo
en el Boletin Oficial de la Provincia, no se puede exigir tasa a la autoridad
laboral que ordena la publicacién porque «el convenio colectivo no es un
texto que se difunde a los fines de publicidad-noticia, sino de publicidgd—
conocimiento de normas juridicas... sin que la autoridad laboral que “Q1§-
pone” la publicacién del texto del convenio colectivo obtenga un beneflglo
singular o individualizado, aparte de que ni tal autoridad laboral solicita
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la publicacién ni cumple previamente facultades de homologacion en rela-
cién con ¢l convenio colectivo, por lo que no cabe entender quc es sujeto
afectado o beneficiado por tal publicacién, dirigida a la colectividad y en
funcién garantizadora del principio de seguridad juridica» (STS de 19 abril
1996 [R] 1996, 3670)).

Similar es el caso de las tasas por tramitacion o aprobacion de planes
de urbanismo, cuya naturaleza normativa, como la de todos los instrumen-
tos de planeamiento urbanistico, impide que puedan considerarse activida-
des en beneficio particular de algin ciudadano determinado. «El planea-
miento urbanistico —dice el TS— es una potestad administrativa que
responde a la necesidad de atender a los intereses generales del territorio
en una consideracion que, desde el punto de vista fiscal en que ahora nos
encontramos, sobrepasa la de Ja proteccién de los concretos intereses de
los propietarios de los terrenos afectados por aquellas actuaciones. Por lo
que se refierc a los proyectos de urbanizaci6n, también existe una jurispru-
dencia reiterada que les niega naturaleza normativa y les encuadra dentro
de los actos administrativos dictados en ejecucién del planeamiento. Sin
embargo la inmediata relacién en que se encuentran con el plan parcial
que traten de ejecutar, en cuanto complemento indispensable de aquél...
ponen de relieve que en ellos prima el elemento comunitario sobre el
individual, por lo que tampoco cabe imponer sobre tales actuaciones la
exigencia de tasas municipales» (STS de 17 marzo 1992 [R] 1992, 20561
Y, en igual sentido, STS de 23 noviembre 1996 [RJ 1996, 8321)).

Tampoco procede exigir tasas por la actividad de colaboracién con
otros entes publicos para que éstos puedan desarrollar sus actividades en
defensa de los intereses generales. La STSJ de Canarias de 4 noviembre
1994 (JT 1994, 1365) anul6 la tasa que pretendia exigir un Ayuntamiento
a una Entidad gestora de la Seguridad Social por la expedicién de docu-
mentos administrativos que proporcionaban informacién sobre la residen-
cia y bienes de los deudores de la Seguridad Social incursos en apremio.
El razonamiento del TSJ es que «la solicitud de informacién de la Entidad
actora para los fines que pretende —recaudacién ejecutiva de cantidades
adeudadas a la Seguridad Social- no se encuadra en el hecho imponible
de la tasa, toda vez que el servicio piblico que se presta o la actividad
que sc realiza en este caso por el Ayuntamiento, no beneficia ni afecta a
aquélla como persona juridica de derecho publico, sino a los intereses
generales, que todas las Administraciones Piiblicas deben servir por impe-
rativo del articulo 103 de la Constitucién».

Otro caso similar al anterior y resuelto en el mismo sentido es el
contemplado por la STSJ de Murcia de 25 mayo 1998 (JT 1998, 848): no
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procede exigir tasas al Centro Nacional de Formacién Profesional del
INEM por ei servicio de extincién de incendios prestado por un Ayunta-
miento en un curso de pricticas con mercancias peligrosas desarrollado
por el citado Centro.

Como ya dijimos en el apartado anterior, l1a tasa por expedicion de
documentos ha sido declarada inexigible en caso de expedicidn de copias
de documentos obrantes en un expediente disciplinario con el fin de que
el interesado pueda defenderse contra el mismo, con base —entre otros— en
el argumento de que la entrega de los documentos ni beneficia de modo
individual al expedientado, sino que constituye un derecho del mismo
(STSJ de Murcia de 18 mayo 1998 [JT 1998, 9821).

El servicio de vigilancia ha dado lugar a més de una sentencia en la
que se aplica la distincién entre vigilancia general, por la que no pueden
cobrarse tasas [en este caso, por expreso mandato del art. 21.1 ¢) de la
LHL], y la vigilancia especial que afecte a determinados contribuyentes.
La STSJ de la Comunidad Valenciana de 3 noviembre 1997 (JT 1997,
1571) resuelve sobre la liquidacién de una tasa por servicios de guarderia
rural y servicios complementarios, como los de vigilancia de cosechas,
prevencion de incendios forestales, prevencién de plagas etc., girada al
propietario de un monte que 1o tiene rentabilidad agricola o forestal. El
Ayuntamiento no acredité que sc hubieran prestado los servicios en la
finca del reclamante y por tal motivo el TSJ declard la improcedencia del
cobro de la tasa por el mero hecho de estar el contribuyente dado de alta
en el padrén, porque «la propia concepcién del Padrén es incompatible
con la naturaleza de una tasa; incluye a todos los propietarios de fincas
rasticas del término municipal y en razén a pardmetros fijos, con absoluta
independencia de si existe un beneficio especial para esos sujetos pasivos
y sin cuantificar, en su caso, el importe correspondiente al servicio pres-
tado. Tal régimen tributario convierte de hecho la tasa exigida en un im-
puesto de general aplicacién, lejos del objeto de aquélla, constitutivo en
una contraprestacion econémica por el servicio prestado por la Hacienda
Municipal, haciendo recaer el objeto sobre la capacidad contributiva de
todos los propietarios de fincas risticas en directa proporcién a la superfi-

cie de sus parcelas. Falta pues, el objeto tributario de 1a tasa, el especifico
beneficio especial».

Ya antes habia declarado ese mismo Tribunal que no es conforme a
la ley una tasa por reparacion, conservacién y mantenimiento de caminos
rurales, que no puede considerarse como un servicio individualizado a los
ciudadanos, sino como una actuacién sobre hicnes cuya conservacion y
reparacién debe realizar ¢l Ayuntamiento en beneficio de todo el vecinda-
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rio (asi fas STSY de la Comunidad Valenciana de 20 marzo 1995 [JT 1995,
350] y de 6 febrero 1998 [JT 1998, 353}).

Mencidn separada merecen los servicios de vigilancia con motivo de
espectéculos publicos o acontecimientos que generen una especial afluen-
cia de personas. El articulo 20.4 de la LHL (redaccién de 1998) ha afiadido
otro ejemplo de tasa por la «ealizacion de actividades singulares de regu-
lacién y control del trafico urbano, tendentes a facilitar la circulacién de
vehiculos y distintas a las habituales de sefalizacién y ordenacién del
trafico por la policfa municipal», que procede de la disp. adic. 6 de la
misina ley en su versién original de 1989. Este precepto, unido al articulo
23.1 b) de la LHL que dispone que son sujetos pasivos quienes «soliciten
0 resulten beneficiados o afectados» por los servicios «conforme a alguno
de los supuestos previstos en el articulo 20.4 de esta Ley», parece que
pretende contradecir la posicién jurisprudencial que rechazaba la posibili-
dad de establecer tasas por este tipo de actuaciones municipales.

En efecto, hubo una sentencia cmblemdtica del TS sobre las tasas
exigidas a un club de fiitbol por los servicios de vigilancia y ordenacién
del tréfico en las inmediaciones del estadio. En aquel momento estaba
vigente el RD 3250/1976, de 30 diciembre, que en su relacién ejemplifica-
tiva de tasas inclufa los supuestos contemplados en las letras f) y h) del
articulo 20.4 LHL (vigilancia especial de establecimientos y servicios mo-
tivados por la celebracién de espectéculos piblicos y similares). Al mismo
tiempo se disponia, como ahora lo hace el articulo 21 de la LHL, que no
podian establecerse tasas por servicios de vigilancia piblica en general
(hoy se afiade, ademds, la proteccidn civil). La conclusién a que llegé el
TS a partir de esta normativa es que «la Tasa liquidada por el Ayunta-
miento de Valericia ha sido girada al “V. C. de F.” por el servicio prestado
por los guardas, motoristas y coches patrulla en las inmediaciones del
estadio, diversos dias del afio 1984, en que se celebraban partidos de fiit-
bol. Ni la citada entidad deportiva solicité el servicio, ni el mismo consta
que fuera dirigido de modo especial a ordenar Ia actividad realizada en el
estadio; por el contrario, el servicio fue prestado en sus inmediaciones y
su finalidad principal fue atender a las necesidades generales del trafico
de la zona y a las genéricas de prevencién general en situacion de intensa
concurrencia de personas, por lo que el objeto del mismo y especialmente
afectado por €1, no fue el club de fitbol en particular, sino todos los
asistentes al estadio ¢ incluso los que simpiemente circulasen por ia zona
durante las horas de desarrello del partido, por Ie que la actividad Munici-
pal no puede calificarse como de “vigilancia especial” y resulta en conse-
cuencia improcedente exigir tasa alguna por su prestacion» (STS de 14

abril 1992 [RJ 1992, 3297]).
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Sin emibargo exisie ya aleuna sentencia de Jurisprudencia mienor, en
la que se anula la tasa por vigilancia especiat con motivo de la celebracion
de un espectaculo piblico, a la que no presta cobertura —en opinién de Ia
Sala- la prevision legal de tasas por actividades singulares de regulacién
y control de trifico. Se trata de la STSJ de Baleares de 21 enero 1997 (JT
1997, 44) que, basada en la normativa anterior a la reforma de 1998,
dice: «las posibilidades legales de establecer tasas que se alesoran en la
disposicion adicional sexta de la aludida Ley thoy letra z) del art. 20.4].
lo es s6lo para el caso de, como en ella se dispone, —la realizacién de
actuaciones singulares de regulacién y control del tréfico urbano, tenden-
tes a facilitar la circulacién de vehiculos y distintas a las habituales de
sefializacion y ordenacién del trafico por la policfa municipal”, nada se
nos advierte sobre ¢l de “servicios especiales de vigilancia de estableci-
mientos y otros de competencia municipal motivados por actividades que
exijan la prestacion de servicios especiales” que colisiona con el contenido
de los apartados ¢) y d) del antecitado articulo 2] de la Ley 39/1988».

El problema, como puede apreciarse, se desplaza desde el cardcter
particular o general del servicio, a la lisa aplicacion de la prohibicién de
establecimiento de tasas por los servicios de proteccién civil, con lo que

los argumentos ya no residen en el concepto y naturaleza de la tasa, sino
en la expresa limitacién legal. :

Una curiosa polémica existe entre el TSJ de Castilla y Leény el TSJ
de Andalucfa sobre las tasas por eliminacion de residuos urbanos, basada
en la discrepancia sobre si la eliminacién de las basuras beneficia a quie-
nes las depositan para su posterior recogida o al Ayuntamiento que, en
virtud del articulo 3 de la Ley 43/1975, adquiere la propiedad de las mis-
mas desde el momento de la entrega y recogida. E] TSJ de Castilla y Leén
cons%dera que la eliminacién de la basura s6lo beneficia o afecta a su
propietario, que es el Ayuntamiento y, por consiguiente, no puede exigirse
tasa por dicha actividad (cfr. SSTSJ de Castilia y Leén de 10 febrero 1998
T 1998, 3201; de 20 mayo 1997 [JT 1997, 516] y de 28 junio 1996 [JT
]'996, T75]). Se trata de una interpretacién que, a mi juicio, peca de exce-
s1vo formalismo y es contestada por la STSJ de Andalucia de 26 mayo
1997 (JT 1997, 574): «De 1a lectura conjunta de tales disposiciones colegi-
mos, primero, que el servicio pablico que obligatoriamente prestan los
Ayuntamientos bajo el titulo de “recogida de basuras”, realmente com-
prende todo un proceso de gestién de residuos sélidos que abarca no ya
el hecho en sf de Ia recepcién de las basuras por el Ayuntamiento, sino
ademds, las operaciones de transporte, clasificacion, reciclaje y eliminacién
de los desechos. En segundo lugar, que esta compleja operacion (de reco-
gida, transporte, eliminacién ...),todaella, es la que da sentido ala ex presion

69



E. SIMON ACOSTA: Las Tasas de las Entidades Locales (Bl Hecho Iinponible)

“hacerse cargo de ... 1os residuos s6lidos que se impone como servicio de
prestacion obligatoria para los Ayuntamientos. En tercer lugar, que la refe-
ridaLey 42/1975, en su articulo 3.4 {aculta a los Ayuntamientos parael esta-
blecimiento de tasas no ya por la prestacion del servicio de recogida de basu-
ras, sino por “hacerse cargo” de las mismas, expresion esta que, entendemos,
se¢ corresponde con aquella operacion mas compleja de recogida, transporte,
reciclaje y eliminacion de desechos sélidos urbanos, 1o que nos lleva al con-
vencimiento de que aun cuando el hecho imponible en la ordenanza quede
referido a la estricta actividad de la recogida de basuras, dicha expresion ha
de entenderse comprensiva de ese complejo de operaciones que se suceden
tras la retirada de las basuras en domicilios y establecimientos al puablico,
entre Jas que, para nosotros, sin duda, hay que incluir las de eliminacién de
los residuos, pues de otro modo no tendria sentido el ciclo iniciado con la
prestacién del servicio publico de recogida de basuras, si el propio Ayunta-
miento no cuidara con ese mismo celo y control de higiene y salubridad, la
depuraci6n de los desechos via su eliminacién por los cauces adecuados».

Otro caso en el que se ha anulado el tributo por estimar que no existe
beneficio especial es el de una rasa por servicios prestados en las playas,
que un Ayuntamiento quiso cobrar a los duefios de establecimientos comer-
ciales o de servicios cuyo negocio se suponia que habria de prosperar por el
aumento del turismo. El TSJ de la Comunidad Valenciana dictamina, acerta-
damente, que «las liquidaciones giradas desnaturalizan el concepto mismo
de tasa. Efectivamente, no se harealizado por la corporacién municipal acti-
vidad alguna que beneficie de modo especial y expresamente a la entidad
actoray, tampoco, fa entidad actora, ha desencadenado actividad municipal
alguna que en sentido concreto le afecte de modo particular. EI concepto
tributario que se examina tiene una marcada naturaleza impositiva pues con
el mismo se costea una actividad genérica de fomento que, el Ayuntamiento,
considera beneficiosa para el municipio globalmente» (STSJ de la Comu-
niad Valenciana de 28 febrero 1998 [JT 1998, 361)).

DL3.C. Provocacién por actos que obliguen a la Administracién a
actuar en defensa de intereses generales

La tasa por retirada y depdsito de vehiculos es, probablemente, la
que con mayor frecuencia ha suscitado el debale sobre si la actuacién
municipal ha sido 0 no provocada por el sujeto pasivo, y ello a pesar de
que se trata de una situacidn expresamente contemplada por la Ley™. Los

57. Elart. 71 de la Ley de Trafico, modificado por Ley 5/1997 (RCL 1997, 702), dispone
lo siguiente:
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Tribunales s6lo aceptan la validez de 14 tasa cuando Ta Administracién
actita en alguno de los Supuestos en que las normas de tréfico autorizan
la retirada del vehiculo, pues sélo en esog casos la actividad se entiende
provocada por el interesado, como dicen, por ejemplo, la STSJ de Catalufia
de 16 mayo 1997 (JT 1997, 846), STSJ de Madrid de 9 junio 1997 (JT
1997, 930), sin que sea suficiente que el vehiculo se encuentre estacionado
en lugar prohibido, como afirman las STSJ de Madrid de 10 marzo 1997

(JT 1997, 198), de 25 abril 1997 (JT 1997, 195), y de 3 febrero 1997 JT
1997, 88), entre otras.

En consonancia con esta premisa, los Tribunales declaran la validez
de la liquidacién de la tasa cuando el motivo de la retirada ha sido estacio-
nar en paso de peatones (STSJ de Madrid de 25 noviembre 1997 [JT 1997,
1582]), en pasos de carruajes (STSJ de Madrid de 22 octubre 1996 T
1996, 1372]), en lugares destinados a carga y descarga (STSJ de Madrid
de 3 junio 1997 [JT 1997, 929)), en la zona de seguridad del Banco de
Espafia (STSJ de Navarra de 6 febrero 1997 [IT 1997, 182]), y ello con
independencia de que sea grande o pequefia la distancia entre el lugar de
estacionamiento y el depésito al que fue retirado el vehiculo (STSJ de
Madrid de 9 junio 1997 [JT 1997, 9301), o de que el estacionamiento en

«Art. 71. Retirada del vehiculo~1. La Administracién podrd proceder, de acuerdo
con lo que reglamentariamente se determine, si el obligado a ello no lo hiciera, a la
retirada del vehiculo de 1a via y sudepGsito en el lugar que designe la autoridad compe-
tente, 'seglin aquél se encuentre dentro o fuera de poblado, en los siguientes casos:

a) Siempre que constituya peligro, cause graves perturbaciones a la circulacién de
vehiculos o peatones o al funcionamiento de algiin servicio piiblico o deteriore el patri-
monio piiblico y también cuando puede presumnirse racionalmente su abandono.

b) En caso de accidente que impida continuar la marcha.

¢) Cuando haya sido inmovilizado por deficiencias del mismo.

d) Cuando inmovilizado un vehiculo, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 67.1,
pdrrafo tercero, el infractor persistiere en su negativa a depositar o garantizar el pago
del importe de la multa.
€) Cl_lando un vehiculo permanezca estacionado en lugares habilitados por la autoridad
mummp_al como de estacionamiento con limitacisn horaria sin colocar el distintivo que
lo autoriza, o cuando se rebase el doble del tiempo abonado conforme a lo establecido
en la Ordenanza Municipal.,

f) Cuando un vehiculo permanezca estacionado en los carriles o partes de las vias
r;servados exclusivamente para Ia circulacién o para el servicio de determinados usua-
I10S.

2. Salvo en caso de sustraccién u otras formas de utilizacién del vehiculo en contra
de la voluntad de su titular, debidamente justificadas, los gastos que se originen como
consecuencia de la retirada a la que se refiere el ndmero anterior, serdn por cuenta del
titular, que deberd abonarlos o garanlizar su pago como requisito previo a la devolucién
de} vehiculo, sin perjuicio del derecho de recurso que le asiste y de la posibilidad de
repercutirlos sobre el responsable del accidente, del abandono del vehfculo o de la
infraccién que haya dado lugar a la retirada».,
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paso de carruajes esté o no autorizado por el duefio del local (STSJ de
Madrid de 22 octubre 1996 [JT 1996, 1372]).

En cambio, no se entiende provocado por el sujeto pasivo el servicio
de depésito y custodia del vehiculo cuando no sea imputable al mismo el
no haberlo recogido, como ocurrié en un caso.resuclto por la STSJ de
Madrid de 30 diciembre 1996 (JT 1996, 1702), en el que el Ayuntamiento
tardé seis meses en comunicar al propietario la retirada del vehiculo de la
via publica.

Tampoco es exigible la tasa, segln el TSJ de Madrid, por la retirada
de un vehiculo aparcado en un lugar donde se colocaron posteriormente
unas placas mdéviles de prohibicién, con motivo de la celebracién de un
espectdculo piblico. «Si constituia obstaculo para una celebracién no pre-
vista, no puede cargarse los gastos de retirada del vehiculo a quien no
tenfa conocimiento de ello, y de la prohibicién de aparcar en la zona,
simplemente anunciada con placas méviles» (STSJ de Madrid de 29 abril
1998 {JT 1998, 791]). En el fondo el motivo no es otro que el que la
actividad no se provocd por el interesado, aungue no se diga de forma
expresa en la sentencia.

Otro servicio que frecuentemente actia a iniciativa propia para preve-
nir peligros o reparar dafios es el servicio de bomberos. Se trata de uno
de los casos en que resulta incontrovertible la necesidad de actuacién de
la Administracién y la provocacién, por parte del propietario de los bienes,
por el mero hecho de que se genere el riesgo o el siniestro que se trata de
prevenir o reparar. La STSJ de Asturias de 25 abril 1997 (JT 1997, 909)
desestima la demanda contra una tasa por demolicién de un edificio que,
por razones de urgencia e inminente peligro, fue ordenado por el Alcalde
sin audiencia del interesado y sin otorgarle un plazo para realizar por si
mismo la obra. Del mismo modo, la STSJ de Cantabria de 27 mayo 1997
(JT 1997, 777) declara procedente una tasa por extincién de incendios en
que la actuacién de los bomberos no se produjo a instancia del sujeto
pasivo, sino de la Guardia Civil; y el TSJ del Pais Vasco admite la tasa
por desplazamiento para la limpieza de aceite vertido en la calzada, con
independencia de que el servicio fuera o no solicitado por el propietario
del vehiculo (STSJ del Pafs Vasco de 5 septiembre 1996 [JT 1996, 1110]).
En cambio no se provoca el servicio y no es exigible la tasa si se trata de
un incendio que no causa dafio al propietario ni se solicité por él el servi-
cio: se trataba de la quema de neuméticos en un descampado (STSJ de
Murcia de 19 mayo 1997 [JT 1997, 588]; y un caso similar en STS de
Andalucia de 14 abril 1997 [JT 1997, 340}).
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