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Notas sobre la actual regulacion de las
tasas y precios publicos

I. INTRODUCCION

Tres objetivos, tal y como pregona
su Exposicion de Motivos, se marcd la
Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y
Precios Piblicos (en adelante LTPP):

a) Racionalizar y simplificar el sis-
lema tributario en lo que respecta a las
lasas y las exacciones parafiscales.

b) Flexibilizar legalmente 1a utili-
zacion de este instrumento financiero

¢) Delimitarlos conceptos de tasa y
precio publico, con lo que dejardn de
producirse confusiones sobre una y
otra institucién. Por su parte, la Expo-
sicién de Motivos de 1a Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas Locales (enadelante LRHL)
justifica la introduccion del sistema de
precios pablicos -recursos no tributa-
rios- en la necesidad de dotar al régi-
men financiero municipal de mayor
dinamismo y capacidad de adaptacion
a la realidad econdmica.

Estas palabras quedan, si observa-
mos con detenimiento el articulado, en
una mera declaracién de intenciones.
Ambas disposiciones no sélo introdu-
cen un nuevo instrumento financiero:
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¢l precio piblico, sino que desvirtdan
asutravés, el concepto de tasa. Si esta
categorfa ha plantcado sicmpre pro-
blemas a la hora de adecuarla a los
principios tributarios, el legislador ha
optado por reconvertir gran parie de
las actuales tasas en precios publices,
con lo que tales problemas desapare-
cen, al pasar al campo de las obligacio-
nes bilaterales. Pero, tal y como ten-
dremos ocasién de analizar mds ade-
lante, esta huida del dmbito tributario,
no supone que el precio piblico sea
gjenoalareservade Ley y al principio
de capacidad econémica, al ser una
prestacién patrimonial impuesta de
cardcter publico.

II. TASAS Y PRECIOS EN
EL CONTEXTO DE LOS
INGRESOS PUBLICOS

Dentro del conjunto de ingresos
piblicos, es tradicional la diferencia
entre ingresos de Derecho Piblico e
ingresos de Derecho Privado. Tres cri-
terios se han esgrimido para lograr tal
distincion: presencia 0 no de potestad
de imperio, tftulo del que se deriva el
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derecho a percibir el ingreso y naturale-
za juridico-publica del ente perceptor,

Pornuestra parie, consideramos que
son ingresos publicos de Derecho Pi-
blico aquellos que se obtienen del ad-
ministrado dentro de una relacién juri-
dicasometida al Derecho Piblico. Entre
ellos se suelen distinguir: los tributos,
las sanciones, los ingresos de mono-
polio, los empréslitos pablicos y de-
terminados ingresos cxtraordinarios.

En este punto cabe plantearse la
siguiente interrogante jexisten otros
ingresos pablicos de Derecho Piblico,
distintos de los mencionados mds arri-
ba?. La respuesta resulta afirmativa,
Cuando ¢l Estado presta un servicio o
realiza una actividad que, por su natu-
ralcza, debaser prestada enrégimen de
Derecho Publico, ¢l ingreso a percibir
del ciudadano debe calificarse de in-
greso publico de Derecho Piblico, sin
que encuentre pacifico acomodo den-
tro de las categorias tradicionales. Asi,
¢l precio piblico se define enlas leyes
citadas como un ingreso piblico de
Derecho Pablico, no tributario.,

Nuestra Constitucion, art. 31, veen
el tributo el cauce normal para que los
ciudadanos contribuyan al
sostenimientos de los gastos publicos,
Este instituto presenta unos caracteres
determinados, primando sobre todos
ellos, el que estamos ante una obliga-
cidnex lege, que lo diferencia del resto
de los ingresos publicos. También su
art. 157 menciona las tinicas clases de
tribulos_posibles en nuestro Derecho:

tasas, contribuciones cspeciales ¢ im-
pucstos. Sabemos por tanto, 1o que la
Constitucion conoce por tributo, al
menos en sus rasgos esenciales, y sus
tipos o clases, aunque remita lo que se
entiende por cada uno de ellos al legis-
lador ordinario.

El art. 31.3 utiliza los términos
“prestaciones personales o patrimo-
niales de cardcter pliblico”, en un sen-
tido amplio, incluyendo todas aque-
11as ebligaciones, cuya relacion juridi-
ca esté sometida a normas de Derecho

Piiblico, y que resultan obligatorias
para el particular, con independencia
de su origen legal o contractual.

El tributo es ajeno a toda idea de
contraprestacién mediata o inmediata.
Esta afimacion se convierie en ¢l cje
central de nuestra argumentacion, Esta
notano impide que determinadas figu-
ras tributarias se articulen en atencidn
a las prestacién de un determinado
servicio o a la realizacién de una obra
ptiblica. Ahora bien, el Estado no tiene
por qué acudir para financiarlos a las
tasas o las contribuciones especiales,
sino que razones de l6gica o de una
mayor aceptacién o compresién por
parte de los ciudadanos, hacen que
sean ¢stas las figuras adecuadas, Man-
tener 1a lCSiS CUI’)II’&I'EZ[ ¢s tanlo como
alirmar su cardcler retributivo.

Al hilo de estas reflexiones, el Es-
tado puede recabar de los ciudadanos
precios pordeterminados servicios, cuya
prestacidn se rige por normas de Dere-
cho Piblico. Como consecuencia, ¢l
ingreso, pese a tratarse de una
contraprestacion, se califica de ingre-
so publico de Derecho Piblico, lo que
ocurre a nuestro modo de ver con los
precios publicos.

Cuestién diversa es que la regula-
¢ion de la LTPP y de la LRHL, encu-
bra, en ciertos supuestos, bajo la forma
de precios piblicos, auténticas tasas,
al configurarse como obligaciones ex
lege. Estano es razon vélida para con-
cepluar de parafiscal, en todo caso, al
nuevo instrumento financiero.

[II. DIFERENCIAS ENTRE
TASAS Y PRECIOS

No existen problemas paradiferen-
ciarlas tasas de los precios que percibe
un ente piblico en una relacién en que
interviene como un particular més. Las
primeras son tributos, mientras que en
los scgundos, al estar sometidos anor-
mas de Derecho Privado, el ente carece
para su exaccién de las facultades ex-



cepeionales de que estd investido enel
oLro supuesto.

La cueslion se plantea a la hora de
diferenciar las tasas -tributos- de otros
ingresos publicos de Derecho Pdblico,
que se exigen como contraprestacion
por la prestacién de un servicio o la
realizacin de una actividad. Nos esta-
mos refiriendo a los precios piblicos.

Este es uno de los temas de eterno
retomo de nuestra disciplina, Muchos
han sido los criterios eshozados por la
doctrina para delimitarlos. S6lo uno
de cllos puede reputarse como vélido:
el que hace referencia al origen de la
obligacidn. La tasa es una obligacién
ex lege, mientras que ¢l precio tiene
origen contractual.

Criterio que se centratan sélo en la
naturaleza de la relacién juridica, sin
acudir a otros ajenos a ella, tales como
eltipo, cardcter o modo de gestion del
servicio.

IV. LAS TASAS

Podemosdefinirlatasa, comoaquel
tributo que se exige en atencion a la
prestacion de un servicio piblico o de
una actividad administrativa que inci-
de de manera particular en ¢l obligado
a satisfacerla. Este concepto sigue, en
lincas generales, la nocidn ya cldsica
de Giannini y existe en torno a ¢l una
prdctica unanimidad doctrinal.

La peculiar estructura de su hecho
imponible hace que s¢ asocic a la tasa
con una forma de contraprestacion,
sobre todo en construcciones proce-
dentesde la Economf{a Financiera o, ya
en el plano juridico, apegadas a la
teorfa de la causa. Partiendo de la
concepeion de 1a tasa como una obli-
gacién ex lege, sc han propugnado
coneeptos que, de un modo u otro,
tratan de resaltar la importancia de
alguno de sus elementos: cardcter del
servicio, naturaleza compulsiva o pro-
vocacion del particular. Ninguno de
¢stos son definitorios por sf solos.

El Ordenamiento espanol ha hecho
suyo, hasta la LTPP y la LRHL, el
concepto del que hemos partido, con
algunaque otramatizacion, y asf se vié
plasmado en el art. 26.1.a) de la Ley
General Tributaria,

Esta sitvacién se ve alterada tras
ambas Leyes -cuyo antecedente fué la
Ley de Tasas y Precios piblicos de la
Comunidad Autdénoma andaluza- que
introducen, en la configuracién del
hecho imponible, dos clementos aje-
nos & la auténtica naturaleza juridica
del tributo y que deben de darse con-
juntamente. Nos referimos a la recep-
¢ién obligatoria del servicio o la acti-
vidad y a la imposibilidad de presta-
cién por el sector privado.

Estos clementos se configuran como
auténticos presupuestos del tributo, de
manera que si no s¢ dan conjuntamen-
te, no surge en su integridad el hecho
imponible que origing el nacimiento
de laobligacion. Ahora bien, s1 la tasa
es aquel tributo cuyo hecho imponible
consiste en la realizacién de una acti-
vidad administrativa que incide de for-
ma particular en el obligado ;jpor qué
introducir nuevos elementosen ¢l con-
cepto? Al parecer la finalidad perse-
guida por el legislador ha sido la de
matizar ain mds la nocién para dife-
renciarla de los precios piblicos. Ello
serfa loable si los elementos introduci-
dos respondieran a la auténtica natura-
leza juridica del tributo y no que, como
ocurre, ademds de ser ajenos a la mis-
ma son claramente coyunturales.

El primero, habla de la necesidad
deque elservicio o laactividad sean de
solicitud o de recepcidn obligatoria
por los administrados. ;Tiene la nota
de la voluntariedad suficiente entidad
paraerigirsobre ella la distincion entre
lasa y precio piblico? Evidentemente
no. Como sefiala Ferreiro esta via sélo
conduce al absurde de poder decir, por
cjemplo, que el Impuesto sobre laRenta
puede configurarse como un precio,
porque ganar o no renta es una opeidn
libre del sujeto pasivo. El que 1a utili-
zacion de un servicio publico por los
particulares sea obligatoria o volunta-
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ria, 5 una nota ajena al propio servicio
y es supceptible de ser modificada con
cierta frecuencia. No olvidemos que
los servicios obligatorios se imponen
a los particulares por motivos de inte-
rés piiblico y cuya concrecidon depende
del concepto de sociedad a que aspira
el poder politico.

Tampoco existeun paralelismoentre
servicios esenciales y servicios obli-
gatorios. Los primeros, hacen refercn-
cia a las prestaciones que son indis-
pensables para el desarrollo de la ding-
micasocial (justicia, defensa, policia,,.),
A los “servicios esenciales de la Co-
munidad”, se refiere el art. 28.2 de la
Conslitucion, entendiendo como tales
“los que satisfacen derechos funda-
mentales, libertades piblicas y bienes
constitucionalmente protegidos”. Sin
embargo, ¢l art. § de la LTPP, bajo el
titulo “Servicios piblicos esenciales”,
califica de este modo, a los de justicia,
educacion, sanidad, proteccidn civil y
asistencia social, pero admite ¢l esta-
blecimiento tanto de tasas como de
precios piblicos, por su prestacicn.

4 Qué hemos de entender por recep-
cionobligatoria? Los preceptos no acla-
ran ¢l sentido de la expresion, por lo
que hay que acudir al concepto de
precio piblico, lo cual hace
interdepender ambos y dice poco del
método utilizado. El art. 23.2 de la
LTPP enumera los supuestos en los
que no se considera voluntaria la de-
manda por parte de los administrados,
a saber:

a) Cuando les venga impuesta por
disposiciones legales y reglamentarias
Y

b) Cuando constituyva condicidn pre-
via para realizar cualquier actividad u
obtener derechos o efectos juridicos
determinados. Ambos supuestos, més
que aclararel alcance de la obligatorie-
dad, lo oscurecen. Asi por ejemplo,
opina Martin Queralt, la certificacion
expedida por Sanidad de no padecer
enfermedad infeclo-conlagiosa, serfa
tasa o precio piblico en funcidn de la

cualidad del solicitante. Si fuera soli-
citada por un funcionario piblico, se-
rfa una tasa, al venirle impuesta por
una disposicién legal o reglamentaria,
Si fuera un particular que necesita cn-
trar en una empresa privada y puede
acudir @ cualquier médico, serd un
precio piblico.

El segundo de los elementos se
refiere a que el servicio o la aclividad
no puedan prestarse por el sector pri-
vado, ya sea porque impliquen inter-
vencién en la actuacién de los particu-
lares o cualquier otra manifestacion
del cjercicio de autoridad, o bien por-
que dichos servicios lengan estableci-
da su reserva a favor del sector pibli-
co. En otras palabras, la imposibilidad
de prestacién por el sector privado
viene determinada por la propia natu-
raleza del servicio o actividad, en tanto
que sea inherente a la soberanfa del
Estado y suponga ejercicio de autori-
dad, o porque sean prestados en régi-
men de monopolio. De ambas notas,
sélola primera esintrinseca al servicio
piiblico. Asf se pueden calificar de
tasas, lasque sc exigen porlainterven-
cion administrativa sobre las activida-
des de los particulares (Ejemplo: tra-
mitacion de licencias, visados o aulo-
rizaciones administrativas, elc.), por
la realizacion de una actividad de poli-
cfa (Ejemplo: controles aduaneros, vi-
gilancia, etc) y las cxigidas a conse-
cuencia de la actividad certificante del
Estado (Ejemplo: expedicion de certi-
ficados, sellado de libros, incripciones
en Registros oficiales, etc.).

Lareserva a favor del Ente, es una
nota ajena al servicio piblico y, sobre
todo, pasajera, en la cual inciden razo-
nes econdmicas, polilicas y sociales.

Ambos elementos deben ser, por
1anto, expulsados del concepto, pues,
€n caso contrario, su aplicacién puede
llevarnos a situaciones absurdas como
denominar precio a una auténtica obli-
gacién tributaria, por el mero hecho de
que se califique de voluntaria la de-
manda de un servicio. La tnica dife-
rencia vilida entre tasa y precio publi-



¢o se encucntra en ¢l cardcler legal o
voluntario de la obligacién.

Pero, ademds de estos elementos,
encontramosoradiferencia fundamental
respecto de la legalidad anterior: des-
aparcce la utilizacién privativa o el
aprovechamicnto especial del domi-
nio piiblico como una de las modalida-
des cldsicas de la tasa. Resulta dificil
compaginar el origen voluntario de los
precios con la inalienabilidad que ca-
racteriza, por definicidn, a este tipo de
bienes.

La LTPP es una Ley ordinaria y,
por tanto, no vincula al legislador fu-
turo. Todo lo contrario de lo que ocu-
rre en las Comunidades Autdnomas,
que se hallan vinculadas por la nueva
redaccidn dada a la Ley Orgdnica de
Financiacién de las Comunidades Au-
téniomas, y en las Haciendas Locales.

E! fundamento de 14 tasa se encuen-
traen ser, como el resto de los tributos,
una manifestacién del deber de contri-
buir al sostenimiento de los gastos
piiblicos por parte de los ciudadanos.
La peculiar estructura del hecho
imponible de 1a tasa hace que la propia
legitimidad de esta figura, exijala pres-
tacién efectiva del servicio piblico o
larealizacién de la actividad adminis-
trativa que afecta de alglin modo al
obligadoe. En caso contrario, estare-
mos ante un impuesto, al gravar una
manifestacion de capacidad econdmi-
ca sin atencién  ningun otro elemen-
10. Esta exigencia no es absoluta. El
cardcterde determinados servicios que
se prestan en todo caso por el ente
piblico y a los que accede libremente
¢l usuario, sin control alguno o cuyo
control ¢s muy dificultoso (Ejemplo:
el de recogida de basuras), hace que
este requisito deba ser contemplado
desde otra Gptica, o sea, desde la posi-
bilidad del libre acceso a un servicio
de prestacion efectiva y continua,

Las tasas, ya sea por su origen -
parafiscal en algunos casos- o por ¢l
ente piiblico que las exige -los entes
locales- han side campo propicio para

eludir la reserva de Ley. No existen
deficiencias respecto al bdsico princi-
pio en la regulacién actual de esta
figura, aunque resulta criticable el in-
tentar adecuar la estructura de estable-
cimiento de tasas de los entes locales,
al Estado o las Comunidades Auténo-
mas, que cCUENLanconsus propias Asam-
bleas legislativas,

La incidencia del principio de ca-
pacidad econmica en este tipo de tri-
butos es, de nuevo, uno de los temas
cldsicos de nuestra disciplina y donde
la nueva regulacion difiere en funcién
del sujeto activo. Asf, mientras su apli-
cacidn se exige en las tasas locales
respecto de todas ellas: en las autond-
micas yestatales, lo es s6lo en aquellas
cuyas caracterfsticas lo permitan. El
legislador ha hufdo, por lo demds, de
reseiiar 0 al menos enunciar, los
parimetros o criterios a los que referir
la capacidad ccondmica, con lo que s
siguen vislumbrando tan sélo, bien el
acudir a un tipo progresivo o la via de
las exenciones respecto a aquellos con-
tribuyentes que detentan una menor
capacidad econémica.

V. Los PRECIOS PUBLICOS

Existe una nocién de precio puabli-
co fruto de 1a Ciencia de 1a Hacienda y
la Econom{a Financicera, que lo identi-
fica con aquella contraprestacién que
percibe un ente piiblico por la realiza-
¢idn de una actividad administrativa,
que produce un ingreso igual al coste
de produccidn.

Podemos definir ¢l precio publico,
ya desde una dptica jurfdica, como
aquella contraprestacion que obtiene
unente piblico por la prestacién de un
servicio o el desarrollo de una activi-
dad en régimen de Derecho Publico.
Tres requisitos bdsicos encontramos
en este concepto. En primer lugar, se
trata deuna contraprestacién. La fuen-
le de la obligacién es siempre un con-
trato, aunque, a posteriori, el servicio
o la actividad resulten obligatorios de
hecho para el usuario. En segundo
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lugar, estamos siempre antc un cnie
ptiblico. Poriltimo, la actividad admi-
nistrativa debe desarrollarse en régi-
men de Derecho Puiblico, contando la
Administracidén para su exaccién de
unas prerrogativas excepcionales que
no contaria en otro caso. Eslos (res
requisitos han de darse conjuntamen-
le, pucs en caso contrario, no estarfa-
mos ante tal instrumento financiero.

LaLTPPylaLRHL mencionanpor
vez primera el término precio piblico
dentro del contexto de ingresos pibli-
cos, pera su intento resulta fallido, Por
un lado, s¢ vinculan tasas y precios
pliblicos, como si formaran parte de
una misma especie, sicndo s6lo peque-
flas diferencias de matiz -solicitud o
recepeion obligatoria del servicio ¢
imposibilidad de prestacién por el sec-
tor privado- las que determinan la op-
cidn entre una y otra. De otro, como
consecuencia del anterior, se palpacn
su regulacion una verdadera huida del
género tributario hacia formas de fi-
nanciacién menos rigurosas, en prin-
cipio, respecto a la tutela de las garan-
tfas del administrado.

Tal y como hemos definido el pre-
c¢io publico éste se presenta como una
auténtica prestacién personal o patri-
monial impuesta de cardcler publico.
Seexige en régimen de Derecho Pibli-
co, fijando la Ley sus elementos esen-
ciales. Sinembargo, la obligacidn nace
de un acucrdo de voluntades, pero de
hecho se convierle en obligatoria a
cargo de una persona, ya sea porque su

voluntad estd practicamente candicio-
Idia por 14 UL ZdCI00 U Ul SCrvicio

plblico o por pertenccer a determing-
das categorias de sujetos.

Tres son 105 SUPUCSLOS en que puc-
den establecerse precios piiblicos, lo-
dos ellos muy diferentes entre sf. El
primero se refiere a la utilizacién pri-
vativa o al aprovechamiento especial
del dominio publico. Este era uno de
los aspectos cldsicos del elemento cb-
jetivo del hecho imponible de las ta-
sas. Pasa a dar lugar a un precio publi-
¢, 1al y como se infiere de la Memoria

del Proyecto de la LTPP, porque no sc
puede considerar de coactivala presta-
cion exigida por la utilizacidn privati-
va 0 el aprovechamiento especial.

El segundo de los supuestos, nos
remite a los servicios publicos posta-
les, tradicionalmente financiados por
1asas y que pasan a la drbita del precio
pliblico. Curiosa evolucion la de estos
ingresos, considerados en un principio
como impuestos, dentro del dmbito
del Timbre del Estado, y que llegan a
ser considerados tasas a partir de la
Ley de 22 de diciembre de 1953. Enlos
iltimos aflos venfan configurdndosc,
segin el art. 42.1 del Texto Refundido
de Tasas Fiscales, como tasas en régi-
men especial.

El dltimo supuesto contempla la
prestacién de servicios o realizacidn
de actividades, efectuadas en régimen
de Derecho Piblico, sicmpre que los
mismos no sean de solicitud o recep-
cién obligatoria para los administra-
dos 0 que sean susceplibles de ser
prestados o realizados por el sector
privado. Nos remitimos al comentario
formulado sobre estos requisitos en el
conceplo de tasa.

Hemos reiterado que los precios
publicos son prestaciones patrimonia-
les de cardcter piiblico. Esta conside-
racién conlleva la reserva de Ley en
maleria de precios piblicos, que se
incumple en la regulacién actual. No se
fija limite mdximo alguno, s6lo el mini-
mo: el coste del servicio. Pero se vamds

alld, permitiendo que los propios Orga-
10S AULONOMOS pueaan determinar su

cuantfa. Porello, no dudamos en califi-
carla de inconstitucional, Ténues refe-
rencias cabe encontrar en ella del prin-
cipio de capacidad econémica, tan sélo
al eximir del pago del precio a personas
con una débil economfa.

VI. NOTAS FINALES

La regulacion actual de las tasas y
precios piiblicos es fruto, cntendemos,
de un ciimulo de errores. De alguno de




ellos nos hemos ocupado en estas pi-
ginas, Esdeclogiarque, de una vez por
todas, se discipline la categorfa del
precio ptiblico, pues, con anterioridad
alaLTPPy ala LRHL, estos ingresos
publicos estaban huérfanos de una re-
gulacién especifica. Pero ello debe
hacerse sin modificar sustancialmente
el conceplo de tasa. En esle sentido,
somos de la opinién que el legislador ha
ido mds alld de lo que le permite el texto
constitucional, Cuando el ant. 157 dela
Constitucién habla de tasas, acoge cl
concepto usual de nuestro entormo jur-

dico. Es decir, aquél tributo que se
exige en atencién a una determinada
actividad del ente puablico. No cabe
anadir, como hacen estas disposicio-
nes, clementos ajenos a la propia natu-
raleza de la tasa como tributo.

Por dltimo hemos reiterado que ta-
sas y precios puiblicos se diferencian
en ¢l origen de la obligacién, legal en
un caso y contractual en otro. He aquf
la verdadera piedra de toque de la que
debe partir-asflo esperamos- una pronta
reforma legislativa.
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