S.T.C. 185/1995, de 14 de diciembre (Pleno)

Recurso de inconstitucionalidad nim. 1405/1989

Ponente: Magistrado don Carles Viver i Pi-Sunyer
(B. 0. E. de 12 de enero de 1995)

RESUMEN
I. Constitucién

Arts. 9.3 (Seguridad juridica), 31.3 (Legalidad tributaria), 97 (Potestad reglamentaria del
Gobierno) v 133.1 (Potestad tributaria) en relacién a regulacion por ley de precios
publicos. :

II. Acto impugnado

Articulos 1, 3.4, 24, 25, 26 y 27, disposicién adicional segunda y disposicién adicional
quinta de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos.

1. Decisién del Tribunal Constitucional

— Declarar inconstitucionales las letras a) y b) del articulo 24.1 de la Ley impugnada.

—~ Idem de los incisos «alguna de» v «susceptibles de ser... a la normativa vigente»
de la letra ¢} del mismo articulo.

— Que el resto de la letra ¢} del articulo 24.1 no es inconstitucional, siempre que se
interprete la letra b) del articulo 24.2 en el sentido expresado en el fundamento [4].

IV. Fundamentos juridicos

La Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos (L.T.P.P.) introduce en el or-
denamiento financiero un nuevo «recurso de Derecho Publico» [art. 1.5)], que califica
como precio publico.
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Entre las notas caracteristicas del régimen juridico de los precios ptblicos debe des-
tacarse que, para su establecimiento, salvo en lo relativo a los servicios publicos de jus-
ticia, educacién, sanidad, proteccion civil o asistencia social, que s6lo podra efectuarse
en los términos previstos en la ley o leyes reguladoras de los servicios de que se trate, la
Ley de Tasas y Precios Piablicos se limita a prever que el Ministerio de Economia y Ha-
cienda podra proponer al Gobierno o al Ministerio del ramo el establecimiento de ingre-
sos de Derecho publico regulados en la presente Ley [1].

Es preciso dilucidar dos cuestiones intimarmente relacionadas: si los precios ptblicos
tienen o no la condicién de prestaciones patrimoniales de caracter publico y, en conse-
cuencia, deben someterse a la reserva de la ley del articulo 31.3 C.E. y, en segundo lugar,
si los articulos recurridos resultan acordes con las exigencias de dicha reserva [2].

La finalidad ultima del principio de legalidad en materia tributaria en el Estado so-
cial y democratico de derecho contintia siendo la de asegurar que cuando un ente ptiblico
impone coactivamente una prestacion patrimonial a los ciudadanos cuente para ello con
la voluntaria aceptacién de sus representantes.

La impaosicién coactiva de la prestacion patrimonial o, lo que es lo mismo, el estable-
cimiento unilateral de la obligacién de pago por parte del poder publico sin el concurso
de la voluntad del sujeto Hamado a satisfacerla es, pues, en altima instancia, el elemento
determinante de la exigencia de reserva de ley.

Ahora importa precisar cuando puede considerarse que una prestacion patrimonial re-
sulta coactivamnente impuesta.

Lo decisivo radica en averiguar si el supuesto de hecho que da lugar a la obligacién
ha sido o no realizado de forma libre y espontanea por el sujeto obligado y si en el origen
de la constitucion de la obligacién ha concurrido también su libre voluntad al solicitar el
bien de dominio publico, el servicio o la actuacién administrativa de cuya realizacion sur-
ge dicha obligacién.

Con todo, debe precisarse que la libertad o la espontaneidad exigida en la realizacion
def hecho imponible y en la decision de obligarse debe ser real y efectiva. Esto significa
que deberan considerarse coactivamente impuestas no sélo aquellas prestaciones en las
que la realizacion del supuesto de hecho o la constitucién de la obligacion es obligatoria,
sino también aquellas en las que el bien, la actividad o el servicio requerido es objetiva-
mente indispensable para poder satisfacer las necesidades basicas de la vida personal o
sacial de los particulares.

Tambien deben considerarse coactivamente impuestas las prestaciones pecuniarias
que derivan de la utilizacion de bienes, servicios o actividades prestadas o realizadas por
los entes publicos en posicién de monopolio de hecho o de derecho [3].

El primere de los supuestos que da lugar a la aplicacién de esta nueva categoria juri-
dica es «la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico»
fart. 24.1.a) LT.P.P.]. Existe, por tanto, una situacién que puede considerarse de mono-
polio, ya que si un particular quiere acceder a la utilizacion o al aprovechamiento citados
para realizar cualquier actividad debe acudir forzosamente a los mismos.

Esto significa que estamos en presencia de una prestacién de caracter publico en el
sentido del articulo 31.3 C.E., que, en cuanto tal, queda sometida a la reserva de ley [4.a)].

El segundo supuesto previsto en el articulo 24 L.T.P.P, es el constituido por «las pres-
taciones de servicios y las entregas de bienes accesorias a las mismas efectuadas por los
servicios piblicos postales» [art. 24.1.5)1.

La préctica totalidad de los servicios publicos postales deben calificarse hoy en Espa-
fia como servicios irrenunciables o imprescindibles que ademas, en muchos casos, conti-
nuan siendo prestados por el Estado en posicién de monopolio. Por ello debe concluirse
que las contraprestaciones pecuniarias derivadas de esos servicios son verdaderas presta-
ciones patrimoniales de caracter ptblico sometidas al principio de legalidad [4.5)].

El tercero y ultimo supuesto de precios publicos es el que surge de la prestacion de
servicios o la realizacion de actividades en régimen de Derecho publico cuando concurre
alguna de las dos circunstancias siguientes: que la solicitud de los mismos no sea obliga-
toria o sean servicios o actividades susceptibles de ser prestados o realizados por el sector
privado. Este tercer supuesto de precios publicos tan sélo escapara a esta calificacion y
a la consiguiente sumision al principio de legalidad si se dan las tres condiciones
siguientes:

En primer lugar, si los dos requisitos, voluntariedad y no monopolio del sector publi-
co, se dan de forma cumulativa y no alternativa.
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En segundo lugar, debera entenderse no sélo que no viene impuesta legalmente, sino
gue el servicio o la actividad solicitada no sea imprescindible. Y, por ultimo, el servicio
o la actividad no debe ser realizado en posicién de monopolio.

En el presente caso, el precepto analizado no cumple la primera de las condiciones.

En cuanto a la definicion de la voluntariedad, el precepto utiliza una locucién tan su-
mamente genérica que admite la inclusién de aquellas actividades que pueden conside-
rarse imprescindibles para los contribuyentes.

Por ello, en la medida en que puede entenderse que los servicios y las actividades so-
licitadas no son de las consideradas esenciales o imprescindibles, debera entenderse que
desde esta perspectiva la prestacién pecuniaria no queda sometida al principio de
legalidad.

En cuanto a la tercera de las condiciones, el precepto excluye tinicamente a los mo-
nopolios de derecho y prescinde de si en la practica el sector privado presta efectivamen-
te los mismos servicios o actividades [4.c}].

Establecido que dentro de la categoria de precios publicos definida en el articulo 24
L.T.P.P. existen verdaderas prestaciones patrimoniales de caracter publico cuya constitu-
cionalidad depende del respeto al principio de legalidad, debemos analizar si la regula-
cion contenida en la referida Ley resulta acorde con las exigencias derivadas de este
principio. :

En el supuesto de las contraprestaciones [ruto de la utilizacion de un bien de dominio
publico o de la prestacion de un servicio o actividad administrativa, la colaboracidn del
reglamento administrativo puede ser especialmente intensa en la fijacion y modificacién
de las cuantias y de otros elementos de la prestacién. En cambio, esta especial intensidad
no puede predicarse de la creacion ex nove de dichas prestaciones [5].

El articulo 3.4 de la Ley establece que «el Ministerio de Economia y Hacienda podra
proponer al Gobierno o al Ministro del ramo el establecimiento de ingresos de Derecho
piiblico regulados en la presente Ley, por parte de aquellos Organos de la Administracion
del Estado, organismos o Entes que no los apliquen, asi como su actualizacién, cuando
procedax,

Este articulo 3.4 esta reconociendo la posibilidad de que bien el Gobierno bien el Mi-
nistro del ramo creen los precios puiblicos que estimen oportunos en aplicacién de la fi-
gura abstracta disefiada en la Ley de Tasas y Precios Publicos.

En suma, la Ley permite la creacién de esos recursos de Derecho piiblico sin necesi-
dad de intervencion del legislador. Esta constatacién lleva derechamente a declarar in-
constitucionales los incisos del articulo 24 L.T.P.P., mencionados en el fundamento juri-
dico 4

El articulo 31.1 C.E. no excluye la posibilidad de que la ley pueda contener remisiones
a normas infraordenadas, siempre que tales remisiones no provoquen, por su indetermi-
nacion, una degradacion de la reserva formulada por la Constitucién en favor del
legislador.

En el caso de los precios piiblicos, la multiplicidad de figuras que pueden incluirse en
este concepto, asi como la necesidad de tomar en consideracion factores técnicos, pueden
justificar que la ley encomiende a normas reglamentarias la regulacién o fijacién de su
cuantia, conforme a los criterios o limites sefialados en la propia ley que sean idoneos
para impedir que la actuacion discrecional de la Administracion en la apreciacion de los
factores técnicos se transforme en actuacién libre o no sometida a limite. En todo caso es
necesario que la ley incorpore un minimo de regulacién material que oriente ia actuacion
del reglamento y le sirva de programa o marco [6].

En diversas ocasiones ha declarado este Tribunal que solo habran de revestir la forma
de ley organica aquellas materias previstas de manera expresa por el constituyente, sin
que el alcance de este ambito material pueda someterse a una interpretacion extensiva;
por lo tanto, la reserva de ley organica no puede interpretarse de forma tal que cualquier
materia ajena a dicha reserva por el hecho de estar incluida en una ley orgénica haya de
gozar definitivamente de la resistencia o fuerza pasiva propia de este tipo de norma, pues
tal efecto puede y aun debe ser excluido por la misma ley organica, determinando cuales
son propias de su normativas y cuales las dejadas a la ley ordinaria, sin perjuicio de la
ultima y definitiva interpretacion de este Tribunal.

Basta aqui considerar que el articulo 54.3.b} de la Ley Organica 11/1983 se encuentra
ubicado en su Titulo séptimo, del régimen econémico y {inanciero de las Universidades,
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para concluir que el precepto ultimamente citado carece de la naturaleza de ley organica
y puede ser modificado por ley ordinaria [8].

En cuanto a los criterio materiales utilizados para distinguir la figura de las tasas de
la de los precios (art. 24) podran ser discutidos desde el punto de vista técnico vy podra
debatirse la coherencia de las categorias y del sistema resultante, pero en modo alguno
puede considerarse que las figuras establecidas, individualmente consideradas, ofrezcan
a los ciudadanos unos contornos tan desdibujados que les prive de certeza respecto de los
supuestos en los que seran de aplicacién y el efecto que produciran (art. 9.3 C.E.) [9].

Han de considerarse situaciones consolidadas no susceptibles de ser revisadas con fun-
damento en esta S., no solo aquellas que hayan sido definitivamente decididas por reso-
luciones judiciales con fuerza de cosa juzgada (art. 40.1 L.O.T.C.), sino también, por exi-
gencias del principio de seguridad juridica (art. 9.3 C.E.), todas aquellas otras que hubie-
ran sido consentidas a la fecha de la publicacion de esta Sentencia [101.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente, y don José
Gabaldon Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don José Vicente Gimeno Sendra, don
Rafael de Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonza-
lez Campos, don Pedro Cruz Villalon, don Carles Viver
i Pi-Sunyer, don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Ji-
meénez de Parga y Cabrera, don Javier Delgado Barrio
y don Tomas S. Vives Antén, Magistrados, ha pro-
nunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad ndmero
1405/1989, interpuesto por don Federico Trillo-Figue-
roa Martinez-Conde, comisionado por cincuenta y nue-
ve Diputados del Grupo Parlamentario Popular, con-
tra los articulos 1, 3.4, 24, 25, 26, 27, Disposicion adi-
cional segunda y Disposicién adicional quinta de la
Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publi-
cos. Ha comparecido el Abogado del Estado y ha sido
Ponente el Magistrado don Carles Viver i Pi-Sunyer,
que expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. Mediante escrito registrado de entrada en este
Tribunal el dia 14 de julio de 1989, don Federico Tri-
llo-Figueroa, comisionado por sesenta Diputados del
Grupo Parlamentario Popular, interpone recurso de in-
constitucionalidad contra la Ley 13/1989, de 13 de
abril, de Tasas y Precios Publices.

Comienza la exposicion de los fundamentos juridi-
co-materiales con un planteamiento general sobre Ia
inconstitucionalidad de la creacion legislativa del pre-
cio publico. La Ley impugnada distingue Ja tasa de la
novedosa figura del precio publico y flexibiliza legal-
mente la utilizacion de este instrumento de financia-
cién publica; pero la pretension de diferenciar una fi-
gura de otra, con el animo predeterminado de excluir
de los precios pablicos la naturaleza tributaria y las
exigencias del principio de reserva de ley, no ha teni-
do un feliz desarrollo en el texto positivo, enire otras
razones porque la pretension era de por si dificil si no
imposible.

Ante todo, se escinde del concepto de tasa y conse-
cuentemente del de tributo una parte importante de
su contenido, tal como hasta ahora se hallaba configu-
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rado, para reconducirle al marco del precio publico;
pero la ley se empena en escindir lo inescindible, cual
es «la prestacion de servicios o la realizacion de acti-
vidades en régimen de Derecho piiblico», que recondu-
Ce unas veces a tasas y otras, artificicsamente, a pre-
cios publicos, con absoiuto desprecio de la doctrina
cientilica pacientemnente elaborada,

Un ejemplo claro de la arbitrariedad de la distincion
la tenemos en el articulo 45 de la Ley de Haciendas Lo-
cales, pendiente de juicio de inconstitucionalidad, ante
ese Alto Tribunal. Histéricamente la figura dei precio
pablico exigible a las empresas suministradoras de
servicios publicos por la ocupacion de suelo, subsuelo
o vuelo de ia via publica municipal, era calificada con
una tasa («tasa de palomillas»}, por responder a las ca-
racteristicas propias de ese tributo como es la ocupa-
cion de tales vias piblicas. Ahora dicha tasa se ha con-
vertido en precio pablico, fijandose el tipo (15 por 100)
¥ 1a base (facturacion bruta). Pero, ¢donde esta la vo-
luntariedad en la ocupacion? ¢ Es que se puede prestar
un servicio de suministro por redes aéreas o subterra-
neas sin ocupar parcial, que no exclusivamente, las
vias pablicas?

Pero ademas los criterios sefalados por el legislador
conducen a resultados totalmente rechazables. Asi, la
voluntariedad que se predica del precio publico como
caracteristica distintiva de la tasa, bien por no exigir-
se la demanda o por existir concurrencia del sector pri-
vado, aparte de constituir una falacia, es mas un con-
fuso recurso abstracto que un instrumento de viabili-
dad practica, toda vez, y por ejemnplo, que las «valo-
raciones y tasaciones», los «servicios académicos» o
los «servicios sanitarios», o no son de demanda obli-
gada, o, si lo son, puede existir concurrencia del sec-
tor privado. Sin embargo, se tipifican en el texto como
tasas (art. 13).

Un analisis mas detenido del cardcter obligatorio
permite afirmar que resulta evidente que la nota de
obligatoriedad no se predica respecto de la prestacion
misma, que siempre sera obligatoria —si se prefiere,
coactiva— cuando se realice el presupuesto de hecho
que la origina. Pero tampoco esta norma afecta al ser-
vicie mismo, en cuanto a su mayor o menor relevan-
cia, su cardcter esencial o prescindible, o, en fin, a cual-
quier otra caracteristica intrinseca de él. El que su so-
licitud o su recepcion sean obligatorias para el sujeto
es una nota externa a su contenido, puramente acci-
dental y que es susceptible de modificarse con cierta
frecuencia. Piénsese, por citar un ejemplo, en que ser-
vicios normalmente no obligatorios para el cindada-
no, como el de inspeccion médica o sanitaria, pueden
serlo en virtud de determinadas circunstancias que
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concurran en un término municipal. No es extrafio, en
efecto, que debido a inundaciones, rotura de redes de
abastecimiento, infecciones, plagas, o cualquier otra
contingencia, se arbitren controles sanitarios obligato-
rios para ciertos productos, actividades o individuos.
¢Signilicaria eso que habrian de financiarse con tasas?
o, simplemente, si la Entidad local fija un plan espe-
cifico de revision de calderas, ;habra de transformar-
se en tasa el precio publico que por su inspecciéon ve-
nia exigiéndose cuando no era obligateria?

Mayores complicaciones surgen ain si se profundi-
za en el alcance y el significado de dicho caracter obli-
gatorio. El articulo 24.2 de la Ley de Tasas dispone que
no puede considerarse voluntaria la demanda del ser-
vicio o la actividad cuando venga impuesta por dispo-
sictones legales o reglamentarias ni cuando constituya
condlicion previa para realizar cualquier actividad u
obtener derechos o efectos juridicos determinados.

Atendiendo a esta altima precision, hay que coinci-
dir en el cardcter «obligatorio» que se exige para la [i-
nanciacion de un servicio mediante tasas, se amplia
considerablemente, abarcando todos aquellos supues-
tos en que la actuacion del ente publico no viene im-
puesta directamente por el ordenamiento en razén de
si misma, sino en cuanio requisitos para otras actua-
ciones publicas o del propio sujeto. Asi ocurre, por
ejemplo, con las certilicaciones oficiales exigidas para
el ejercicio de determinadas profesiones, ¢ para habi-
tar una vivienda. Pero este mismo razonamiento con-
duce precisamente a desdibujar aquel caracter «obli-
gatorio» de la solicitud o recepcién del servicio que con
tanta nitidez parecia alumbrarse. Los ejemplos po-
drian, en efecto, multiplicarse, dando lugar a hipote-
sis de no siempre facil solucidn.

Por otra parte, si se trata de servicios susceptibles
de ser realizados por el sector privado, esta claro que
la Administracién Publica al competir en concurren-
cia con dicho sector no actia revesiida de facultades
especiales que entrafien una situacion juridica excep-
cional, con fundamento en el Hamado «poder de im-
perio», en relacién con los particulares. En otras pala-
bras, si hay concurrencia, debe existir igualdad en las
narmas aplicables, sin discriminacion subjetiva algu-
na. En tal caso los ingresos que obtiene la Administra-
cion Publica, sin dejar de ser ingresos publicos en ra-
zon del ente que los percibe, lo son conforme a vincu-
lo ¥ relaciones reguladas por normas de Derecho
privado.

Por ello, cuando la Adminisiracion actita en con-
currencia o competencia con el sector privado en la
prestacion de servicios o realizacion de actividades,
solo puede hacerlo a través de vinculos o relaciones re-
guladas por normas de Derecho privado. Otra cosa no
resulta pensable en el marco juridico de un Estado de
Derecho.

Lo que no es posible es que se pretenda mantener la
posicion de privilegio al margen de las exigencias que
esta disposicion leva implicitas en todo Estado de
Derecho.

Y lo que tampoco es posible es que el legisiador se
atribuya licencia para resolver a su antojo y conve-
niencia qué relaciones juridicas han de ser reguladas
por normas de Derecho privado v cuiles por relacio-
nes de Derecho publico, ya que si de facultad omnimo-
da se tratare, es claro que se tambalearia el propio Es-
tado de Derecho. Puede el legislador, si quiere, excluir
determinadas actividades o servicios publicos del con-
cepto de tasas para reconducirlas a precios, cuando se
refiera a las que se lleven a cabo medianie relaciones

contractuales, pere se reconduciria en todo caso a pre-
cios privados.

Con claridad meridiana se aprecia, pues, que en el
caso concreto de los precios publicos a que se refiere
la Ley que se examina, entendidos como contrapresta-
ciones pecuniarias que se satisfagan por la prestacion
de servicios o realizacion de actividades susceptibles
de ser prestados o realizados por el sector privado, las
relaciones juridicas que se configuran no pueden ser
mas que de naturaleza juridico-privada y, por tanto,
reguladas por normas de Derecho privado, ya que de
no ser asi y atribuirles titulo juridico-piblico supone
una completa desnaturalizacion de dichas relaciones,
que, no se olvide, son consecuencia de actividades rea-
lizadas en concurrencia con el secior privado. Por otra
parte constituye una contradiccidon imponer un régi-
men juridico-publico a dichas contraprestaciones y ex-
cluirlas de su consideracion de tributos-tasas. En otros
términos, o bien se trata de servicios y actividades que
gereran ingresos cuya legitimacion deriva de un titu-
lo de naturaleza juridico-privada, en cuyo caso puede
decirse que la prestacién la paga el usuario, o bien se
trata de ingresos cuva legitimacion es juridico-publica.

Queda asi planteado el segundo de los requisitos del
precio ptiblico. Pero tampoco este criterio esia libre de
perplejidades, pues si en algiin caso hace referencia al
contenido mismo de la actividad en cuestion, en otros,
en cambio, se convierte en algo extrinseco v ajeno a su
naturaleza.

El caracter eminentemente relativo de la nota de ser
susceptible de prestacién de un servicie por el sector
privado, ya impuisa a dudar de la firmeza de este cri-
terio. No puede olvidarse —como reiteradamente ha
expuesto nuesiro Tribunal Constitucionale- que por
efecto del intervencionismo propio del Estado social y
democratico de Derecho, 1a dicotomia pablico-privade
se difumina considerablemente, provocando que en
ocasiones no pueda atenderse a uno de estos aspecios
mds que a través del otro {veanse, entre otras, las SSTC
60/1982, 62/1983, 18/1984). La clara distincion que
existia en el Estado liberal entre {funciones propias del
Estado y funciones correspondientes a los particula-
res, se ha visto hoy arrumbada ante la constante asun-
cion por los poderes pablicos de nuevos fines v activi-
dades, resultando imposible concretar cuales de éstos
les resultan propios y qué otros pueden considerarse
«afadidos».

Probablemente, consciente de esta limitacion, eb re-
dactor de la Ley no se limita a exigir la mencionada
nota, sino que especifica que esta no susceptibilidad
de prestacion por el sector privado ha de derivar de
que la actividad presuponga ejercicio de autoridad, o
de que se halle reservada en exclusiva al sector publi-
co. En el primer caso, el del ejercicio de autoridad, si
puede apreciarse esta nota como intrinseca del servi-
cio, abarcando todos aqueilos supuestos que —en un
sentido amplio- serian integrantes o expresion de fun-
ciones «administrativas». Asi, las licencias, autoriza-
ciones, homologaciones y similares.

En el segundo caso, sin embargo, nuevamente nos
enconiramos con un criterio externo al servicio
—amén de perfectamente modificable— cual es el de
su reserva legal a favor del ente pablico. En este pun-
to, v al margen de los servicios que obligatoriamente
deberdn prestar los Municipios «e¢jempla, art. 26 Ley
Reguladora de Jas Bases de Régimen Local-—, el articu-
lo 128.2 CE ha alterado sensiblemente el régimen de
municipalizacién vy provincializacion de servicios,
puesto que la posibilidad de incorporar al sector pu-
blico municipal o provincial sectores de la actividad
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economica se ha volatilizado, al alribuirse a la ley la
facultad de reservar al sector publico recursos o servi-
cios esenciales, especialmente en caso de monopolio.

La Ley de Tasas y Precios Publicos, menciena, en su
articulo 13, algunos de los servicios que pueden finan-
ciarse con tasas. Cita, entre otros, los «servicios aca-
démicos y complementarios», los «servicios sanita-
rios», las «valoraciones y tasaciones», las «actuaciones
técnicas v faculiativas», para acabar -—en una especie
de confesion de impotencia clasificadora— incluyendo
a «servicios o actividades en general que se refieran,
alecten: o beneficien a personas determinadas o que ha-
van sido motivados por ésias, directa o indirecta-
mentens,

A la vista de este elenco, no parece que la Ley guar-
de demasiada coherencia con los criterios que la mis-
ma acufia. Ninguno de los servicios agui transcritos es
de imposible prestacién por el sector privado, pues ni
suponen ejercicio de auteridad, ni, por el momento, se
hallan reservados en exclusiva al sector publico. Po-
dria contraargumentarse que al prever, por ejemplo,
la exigencia de tasas por «servicios académicos y com-
plementarios» se esta haciendo referencia a aguellos
aspectos que presuponen el ejercicio de potestades ad-
ministrativas (come los de homologacion o convalida-
cion de titulos) pero, desde luege, no es ese lo que el
precepto expresa. Si no atenemos a su letra, los servi-
cios académicos no pueden dar lugar a la exigencia de
1asas, ya que los tnicos niveles en que sut recepcion re-
sufta obligatoria son los protegidos por la gratuidad
de la enseflanza, impidiéndose la exigencia de tasas en
razon de los mismos. Otro lanto podria anadirse res-
pecto a los servicios sanitarios o, en fin, en relacion a
cualquiera de las actividades que mas arriba se han
mencionado.

La posible interpretacion que se apuntaba para sal-
var esta dificuliad, la de cefir la exigencia de tasas a
los aspectos de lales servicios que implican ejercicio
de autoridad y que resuitan de solicitud obligatoria (el
caso de un certificado sanitario oficial), plantea, no
obstante, otro problema diferente. Dado que la fijacion
v la cuantia de las tasas vy de los precios piblicos no
sigue el mismo régimen ni guarda la misma relacion
con el coste del servicio, habria que distinguir en cada
uno de éstos qué parte de su cosie se debe a activida-
des que admiten financiarse con tasas y cuales, en
cambio, pueden sufragarse a través de precios publi-
cos. Ante la evanescencia de los criterios de distincion
enire unas y otros, la tarea puede resultar imposible.
Basta pensar, como colofon, e insistiendo en los «ser-
vicios académicos», si la expedicion de un certificado
de malricula origina una tasa o un precio publico.
Puesto que puede ser emitido por el centro privado en
que se realicen los estudios, es claro que no cumple el
segundo requisito para configurarse como hecho im-
ponible de una tasa. En consecuencia, los centros pu-
blicos de ensefianza también deberian exigir por dicha
certificacién un precio publico, asi como, en general,
por el desarrolio de su actividad. Y no se argumente
que la mentada expedicion de certificados supone ejer-
cicio de autoridad, pues ademas de [also, podria repli-
carse que deberia ser igualmente obligatoria su solici-
tud para poder devengar la tasa, llevando a distinguir,
por ejemplo, si se solicita para obtener prorroga en el
servicio militar {dandose entonces el cardcter obliga-
torio, al exigirlo el Reglamento del Servicio Militar),
o por mero deseo personal, desapareciendo aquel ca-
racter vy haciéndolo merecedor de un precio pitblico.

Lo anterior conduce a unas mismas consecuencias:
jo artificial de la distincion, buscada no con el propd-
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sito de claridad v de seguridad juridica, sino como me-
dio de sustraer a posibles controles de regulacién y
aplicacion.

Digamos, en fin y a modo de resumen, que la distin-
cion entre ingresos de Derecho privado y de Derecho
pablico se basa bien en la forma, es decir, en la pre-
sencia o no presencia de coactividad, bien en la natu-
raleza de la relacién que origina el ingreso, que es pri-
vada en relaciones juridicas de cardcter contractual y
publica en relaciones nacidas de la Ley.

Tales criterios, asentados y aceptados en la doctri-
na, quiebra en la Ley que innova el panorama iniro-
duciendo una extrada figura, que ni participa de aque-
ilos criterios, ni era necesaria en nuestro ordenamien-
to, ni proporciona claridad ni seguridad. Estamos pues
en presencia de un auténtice use arbiirario de la po-
testad del legislador, que debe ser sancionada con la
declaracion de inconstitucionalidad como mas adelan-
te se pedira.

Expone a continuacion los concretos motivos de in-
constlitucionalidad y los preceptios afectados por este
vicio.

En un primer bloque se denuncia la infraccién del
principio constitucional de reserva de ley tributaria
con violacion del articulo 31.3 CE. Se ven alectados
por este vicio el articulo 1.b), en cuanto que crea la [i-
gura del precio publico; €l articulo 3.4, en cuanto que
delega en el Ministerio de Haclenda unas potestades
reglamentarias que solo pueden regularse porley y, en
su caso, por ¢l Gobierno, con infraccion conexa del ar-
ticulo 97 CE; el articulo 26.1 en cuanto que deslegali-
za elementos esenciales de una prestacion econdmica;
v la Disposicion adicional segunda, por la misma
razon.

Es cierto que ¢l precio publico ha sido creado por
Ley [art. 1.b}]; pero también lo es que la propia Ley
que lo crea deja de regular elementos esenciales de la
figura, como lo demuestra la simple lectura de los ar-
ticulos 3.4, 26.1 v la Disposicion adicional segunda.
Del examen de los articulos 24 y siguientes de la Ley
se desprende que los precios piblicos respenden a un
esquema y naturaleza tipicamente tributaria, porque
en definitiva no son sino auténticas tasas tal y como
los define el articulo 26 de la Ley General Tributaria,
que se modalizan por el criterio de ia veluntariedad
en la solicitud de la prestacion y por la posibilidad de
ser presiado por el sector privado; pero aunque se ad-
mitiera como hipotesis que los precios publicos no son
tributos, no por eso dejan de ser una prestacién eco-
nomica cuvos elementos esenciales deben ser fijados
por Ley al estar incluidos en el Ambito del articulo 31.3
CE. Par tanto, la docirina del Tribunal Constitucional
sobre la reserva de ley (SSTC 27/1981, 37/1984, 83/1984
y 19/1987} es también aplicable al precio publico.

A este respecto, no importa reiterar que este aleja-
miento del principie de legalidad no excluye que la re-
lacion contractual en que se dice fundamentar el pre-
cio publico utilice el procedimiento de apremio, como
si de tributos se tratase, con total olvido de las normas
de Derecho privado: se trata, asi, de establecer presta-
ciones patrimoniales de Derecho ptiblico, o sea, verda-
deros tributos, que no estén sujetos a las exigencias del
principio de legalidad.

En un segundo apartado, se denunciz la infraccion
del principio constitucional de legalidad y de publici-
dad, con violacion del articule 9.3 CE. Afecta este mo- .
tiva a los mismos preceptos de la Ley de Tasas y Pre-
cigs Publicos citados en el apartado anterior v a los
que por conexion pueda extenderse, como consecuen-
cia.
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En efecto, la vulneracion del principio de iegalidad
tributaria implica la infraccién del principio general
de legalidad, sujecion a la Constitucién y al resto del
ordenamiento juridico, al cual estan sometidos los po-
deres publicos y entre elios el poder legislative. Toda
la regulacion recogida en los articulos antes expresa-
dos sobre los precios piablicos supone una situacion ha-
bilitante y deslegalizadora, para que los Organismos,
Servicios, Organos o Entes Publicos puedan establecer
prestaciones patrimoniales a partir de un hecho impo-
nible indeflinido e indefinible. Por otra parte, el precio
publico no tiene por qué ser publicado, puesto que se
le despoija de la garantia de la Ley.

En un tercer epigrafe se alega la infraccion del prin-
cipio constitucional de jerarquia normativa, con vio-
lacién del articulo 9.3 CE.

Afecta este motivo a la Disposicién adicional quinta
que modifica, aunque diga <adaptacion», una Ley Or-
ganica, la 1171983, de 25 de agosto, de Reforma Uni-
versitaria, que tiene rango superior a la Ley im-
pugnada.

Podria decirse que el rango organico de ia Ley
11/1983 no se extiende a los elementos esenciales de
las tasas académicas, pero la realidad es que tal Dis-
posicion adicional quinta no modifica tales tasas, sino
que transforma su naturaleza, convirtiéndolas en pre-
cios ptblicos ¥ extrayéndolas del principio de reserva
legal. En consecuencia, resulta evidente que la impor-
tancia de las tasas en la Ley de Reforma Universita-
ria, determina su coberiura por el rango orgéanico que
no puede ser modificado por una Ley ordinaria.

Finalmente, en el cuarto bloque se alega la infrac-
cién del principio de seguridad juridica e interdiccion
de ia arbitrariedad, con violacion del articulo 9.3 CE;
se predica este vicio del bloque de los articulos 24 a 27
que regulan expresa v directamente los precios pu-
blicos.

Con relacién al principio de seguridad juridica, v
tras poner de manifiesto su significado, recogido en la
STC 27/1981, senalan los recurrentes la conexion entre
las anteriores consideraciones y la falta de seguridad.
La citada ausencia de seguridad juridica se concreta
en dos cuestiones: la dificultad de diferenciar entre
tasa y precio publice, de un lado, y las normas para la
determinacion de la cuantia, de otro.

Respecto de la diferenciacidn entre tasas y precios
publicos, ¥ tras aludir a las criticas formuladas a los
criterios de separacion, sefiala que la ley pretende ofre-
cer unos criterios que determinen cémo debe ser finan-
ciado cada servicio publico, es decir, resolver de ante-
mano y por via normativa la opcién acerca de la finan-
ciacién de los servicios publices, imponiendo que cier-
tos caracteres de éstos —dificilmente aprehensibles,
por otra parte— conduzcan necesariamente a un de-
terminado tipo de financiacion. Financiacion que, ade-
mas, no es equiparable ni convertible, par cuanto que
cada una de las categorias previstas conlleva exigen-
cias diversas tanto en lo sustantivo como en lo formal.

Liegados a este punto, no deja de sorprender que el
legislador aborde una cuestion que se remonta a los
origenes de la Hacienda Pablica moderna. La polémi-
ca sobre si hay servicios publicos gue necesariamente
exijan un determinado modo de financiacion, puede
rastrearse ya desde Adam Smith, cubriendo todo el si-
glo Xix, v alcanzando hasta bien entrada la presente
centuria. Y mas sorprendente resulta ain que el legis-
lador haga caso omiso de que no se ha llegado a una
solucién satisfactoria para establecer esa correlacion
necesaria entre un determinado servicio o actividad
del ente publico y el modo en que debia ser financiado.

Contemplando esa larga evolucion, puede concluir-
se que la decisién de financiar un determinado servi-
cio con tasas 0 impuestos, es una opcion puramente po-
litica acerca de si se restringe su acceso a los usuarios
imponiendo tasas, o si se presta con cardcter general
e indiscriminado [inanciandolo con impuestos. Y si re-
sulta imposible hallar criterios sustantivos en razon
del servicio que conduzean a un determinado modo de
financiacion entre tasa e impuesto, igualmente impo-
sible es hacerlo entre tasa y precio publico; o, méas am-
pliamente, entre tributo y precio. La historia [inancie-
ra de iodos los ordenamientos demuesira el caracter
meramente histérico y coyuntural de los modos de fi-
nanciacidn, registrandose constantemente el paso de
uno a otro respecio a un mismo servicio.

En consecuencia, ni el interés piablico que pudiera
anidar en la actividad en cuestion, ni su caracter de
«servicio publico», son criterios lirmes que puedan
conducir a su {inanciacion mediante iributos, siendo
conceptos que en si mismos se han visto también en
crisis por efecto del intervencionismo en lo social y
econdémico.

Tampoco el criterio que establece la Ley parece re-
sistir el menor analisis, como se ha manifestado al in-
tentar aplicarlos a ejemplos concretos. Y ello revela la
futitidad del intento normative per fijar unos criterios
que a priori indiquen al ente pablico qué via de finan-
ciacion ha de poner en pie cuando trate de desarrollar
un determinado servicio o actividad.

Por lo que se refiere a las normas de determinacidn
de la cuantia del precio pablico, v a la vista de los cri-
terios de cuantificacién expresados en el articulo 25 de
la Ley se ve aumentada la relevancia de ia distincién
que entre ellos v las tasas opera el texto de la ley.

Pero también desde esta perspectiva de la cuantifi-
cacion se pone de relieve [a inconsistencia de Ia cate-
goria de los precios publicos y de sus propios elemen-
tos cuantificadores. Piénsese en los supuestos de utili-
zacion privativa del dominio publico, que sera dificil,
en la mayoria de los casos, encontrar el valor de mer-
cado correspondiente, que debe jugar como limite mi-
nimo del precio publico. No es extraio por eso, que
éste atienda frecuentemente al valor de la utilidad de-
rivada de dicha utilizacidén o, en su caso, del aprove-
chamiento especial. Por ello, ¢no supone un desliza-
miento de la figura hacia una imposicion sobre rendi-
mientos? Evidentemente, la cuantia de la prestacion
deberd guardar relacién con las utilidades obtenidas,
¥ es0 se asemeja sustancialmente a un gravamen gue
sobre éstas se impusiera, tomando como presupuesto
de hecho el uso particularizado del dominio pablico.
Asi se expresa, sin ningun pudor, por el parralo 2.° del
articulo 45 de la Ley de Haciendas Locales, a tenor del
cual, el precio publico a satisfacer por las empresas ex-
plotadoras de servicios de suministro, por la utiliza-
cidn o el aprovechamiento del suelo, subsuelo o vuelo
de las vias publicas municipales, consistira, «en todo
caso y sin excepcion algunas en el 1,5 por 100 de los
ingresos anuales obtenidos por la facturacion en ese
término municipal.

Ante ial contundencia por parte de aquella Ley, no
es dificil colegir que el precio publico, al que se le nie-
ga naturaleza tributaria, acaba resolviéndese en un
gravamen sobre el volumen de ventas con total inde-
pendencia del presupuesto de hecho que origina aquél
e incluso de los criterios de cuantificacion previstos
para el mismo. El caricter de exaccion paraliscal de
esta prestacion adquiere contornes cada vez mas pre-
cisos, coincidiendo con la conclusion que va se obte-
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nia al examinar el régimen juridico para el estableci-
miento y la fijacidn de esie tipo de recursos.

Con relacion al principio de la interdiccién de la ar-
bitrariedad, el acto del legislativo se revela arbitrario,
aunque respetase olros principios del articulo 9.3
cuando el fin perseguido por la Ley es ilicito constitu-
cionalmente, o constitucionalmente inadecuado, o
cuando hay una desproporcidn entre el fin que se per-
sigue v los medios establecidos para alcanzarlo (STC
66/1983). El analisis se ha de cenirar en verificar si el
precepto establece una discriminacion, pues la diseri-
minacion entrafia siempre una arbitrariedad, o bien,
si aun no estableciéndola, carece de toda explicacion
racional, lo que también evidentemente supondria una
arbitrariedad (STC 108/1986). O bien, capricha, incon-
secuencia o incoherencia creadores de desigualdad o
de distorsion en los efectos legales, ya en lo técnico le-
gisiativo, ora en situaciones personales que se crean, o
si los fines de la Ley no se compadecen con los medios
o técnica legal empleados (STC 99/1987).

Con la creacion arbitraria de la figura del precio p-
blico el legislador ha incurrido en flagrante arbitrarie-
dad, al crear una figura con la finalidad de extraerla
de los principios constitucionales de seguridad, legali-
dad, y publicidad antes mencionados.

Concluye su escrito solicitando que se dicte Senten-
cia por la que se declare, al ampare del articulo 39
LOTC, ia inconstitucionalidad y nulidad de pleno de-
recho de los articulos I, 3.4, 24, 25, 26, 27, v Disposi-
ciones adicionales segunda vy quinta de la Ley 8/1989,
de 13 de abril, de Tasas vy Precios Piiblicos.

2, Por providencia de 19 de julio de 1989, la Sec-
cion Tercera acordd tener por promovido el recurso de
inconstitucionalidad, y antes de decidir sobre su ad-
misién a tramite, requerir a los diputados promoven-
{es que no hubieran suscrito el documento de firmas
de diputados que se acompana con la demanda o no
hayan otorgado poder especial para que en el plazo de
diez dias acreditaran fehacientemente su voluntad de
recurrir contra la Ley 8/1989, de 13 de abril. Una vez
cumplimentado el citado requerimiente, la menciona-
da Seccian, mediante providencia de 18 de septiembre
de 1989 acordd admitir a tramite el recurso, dar tras-
lado de la demanda y documentios presentados, con-
forme establece el articulo 34 LOTC, al Congreso de los
diputados, al Senado y al Gobierno, recabar del Go-
bierno, de acuerdo con lo que se pide en la demanda
y segun dispone el articulo 88.1 LOTC, asi como del
Congreso vy del Senado los antecedentes que materia-
lizaron el proceso de elaboracion de la Ley recurrida,
y publicar la incoacién del recurso en el «Boletin Ofi-
cial del Estado».

3. Por escrito registrado de entrada el 11 de octu-
bre de 1989, el Abogado del Estado solicitd una prérro-
ga del plazo para alegaciones por ocho dias. La Sec-
cidn Tercera, por providencia de 16 de octubre de 1989,
acordd incorporar a las actuaciones el escrito del Abo-
gado del Estado, teniéndole por personadoe y parte, y
prorrogar el plazo para alegaciones en ocho dias mas
a contar desde el altimo al de expiracion del ordinario.

4. El Abogado del Estado presento su escrito de ale-
gaciones el dia 25 de octubre de 1989. Comienza su ex-
posicion delimitando el objeto del recurso que viene
constituido por el enjuiciamiento de la conformidad o
disconformidad de las leves con la Constitucion.

Analiza a continuacion los diferentes motivos de in-
constitucionalidad aducidos por los recurrentes. Con
12

refacion al primer motivo de inconstitucionalidad, que
denunciaba la infraccion del articulo 31.3 CE, vy frente
a la tesis de los recurrentes, que atribuye a la ley el
efecto de deslegalizar elementos esenciales de la con-
figuracion legal de los precios publicos, resalta el Abo-
gado del Estade que la Ley impugnada aparece como
una norma racionalizadora e integradora que avanza
y se produce en el marco de un proceso de homogenei-
zacion y eliminacion de residuos ajenos a los princi-
pios inspiradores de la materia, apareciendo como una
mas, la altima, de las normas dirigidas a eliminar la
parafiscalidad todavia subsistente. Dada la diversidad
de figuras que se engloban en la categoria de tasa, la
dificultad de diferenciar las tasas de otras figuras ex-
tratributarias y que la distincion entre tasas tiscales y
parafiscales no es inamovible, el legislador ha enten-
dide que la distincion entre tasas {iscales y parafisca-
les hasta ahora vigente carece de sentido y ha llegado
et momento de consumar el proceso de superacion del
fenomeno de la paraliscalidad mediante la creacion de
la figura del precio publico que, junto a las tasas pa-
rafiscales existentes, integra también otras que, a cri-
terio del legislador, participan de sus mismos caracte-
res, aunque hoy estén englobados dentro de las tasas
fiscales. La Ley 8/1989 aparece en este sentido como
término de un proceso de ordenacion iniciado con la
Ley de Tasas v Exacciones Parafiscales, de 26 de di-
ciembre de 1958, y del que han sido hitos la Ley de Re-
iribuciones de 4 de mayo de 1965, el Real Decreto-ley
26/1977, de 24 de marzo; la Ley 30/198S, de 2 de agos-
t0; las Leyes de Presupuestos para 1987 y 1988, v la de
24 de diciembre de 1986 que suprimio las tasas ju-
diciales, todo lo cual revela lo infundado del criterio
de los recurrentes que ven en la Ley un mecanismo
deslegalizador contrario a las exigencias del articu-
lo 31.3 CE.

De cualquier forma, no estando el legislador subor-
dinado a concepeién doctrinal alguna, en el presente
recurso, mas que polemizar sobre la correccion y va-
lidez de los criterios de delimitacién, debe examinarse
concretamente si los preceptos impugnados vulneran
o no el articulo 31.3 CE.

Ante todo, tal cosa no puede decirse de los articu-
fos Ty 24 a 27, Del primero, porque, en si mismo y por
su propia naturaleza, resulta imposible que vulnere
precepto constitucional alguno. De los segundos, por-
que mal puede imputarse la vulneracion del principio
de reserva de ley a unos preceptos gue, precisamente,
regulan aspectos tan esenciales de la {igura del precio
pitblico como su cuantia, concepto, determinacion y
pago.

La verdadera cuestion en torno a la reserva de ley
en materia tributaria v la figura de los precios publi-
cos es la relativa al verdadero alcance de los términos
del articulo 31.3 CE. Los recurrentes se limitan a de-
cir que los precies piblicos son prestaciones economi-
cas sujetas al principio de reserva de ley en sus esen-
ciales elementos configuradores, de donde deducen
que los precios publicos, tal y como se regulan en la
Ley, vulneran tal principic. Sin embargo, el Abogado
del Estado entiende que deben tomarse en considera-
cion los siguientes aspectos:

1 Que las diferentes figuras tributarias no tienen
siempre idéntico fundamento ni similar funcionalidad
por lo que con relacidn a cada una de ellas —impues-
tos, tasas, contribuciones especiales— el principio de
reserva de ley no puede ser objeto de una exigencia
idéntica.

24 Lafinalidad a la que responden las diferentes fi-
guras tributarias v, en concreto, la que es propia de las
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tasas fiscales, obliga a que, en su caso, las exigencias
del principio de reserva de ley deban flexibilizarse res-
pecto de las de los impuestos.

3 De igual manera que ocurre con las tasas res-
pecto de los impuestos, en el sentido de que el alcance
del principio de reserva de ley no puede imponerse con
igual rigor, en el supuesto de los precios publicos, su
exigencia debe flexibilizarse aiin mas, va que se traia
de ingresos publicos extratributarios respecto de los
cuales las circunstancias del mercado y las puramente
covunturales del momento y del ente que los exija, tie-
nen un peso especifico que imposibilita la determina-
cion de sus elementos esenciales mediante ley.

4+ 8i bien es cierto que en el articulo 31.3 existe
una remision a la Ley para el establecimiento de pres-
taciones patrimoniales, ello es asi tan solo para las «de
caracter publico», es decir, para aquellas en las que
exista la nota de coactividad que caracieriza, tan sélo,
a veces, la intervencidon administrativa. En el caso de
los precios publicos a que se refiere el articulo 24, que
surgen de servicios o actividades que no son de solici-
tud o recepcion obligatoria para los administrados, es
mas que discutible que la prestacién patrimonial que
suponen sea «de cardcter publico» en el sentido usado
por el articulo 31.3 CE.

57 De cualquiera de las maneras, es ya una doctri-
na consolidada en la jurisprudencia del Tribunal la de
que la reserva que resulta dei articulo 31.3 CE es una
reserva relativa de Ley que no puede ser equiparada a
la que deriva del articulo 133.1 CE, siendo su alcance
mucho mas reducido puesto que, como es evidente, la
vinculacidn que para el legislador deriva de la férmu-
la «mediante ley» del articulo 133.1 CE es mucho mas
intensa que la resultante de la de «con arreglo a la
Ley» del articulo 31.3 CE.

Particularmente aplicable al presente asunto nos pa-
rece en este punto la STC 99/1987 cuando senala que
la reserva de ley no se opone a la colaboracion regia-
mentaria, siempre que se produzea en iérminos de su-
bordinacion, desarrollo y complementariedad y, de
mode particular, siempre que «sea indispensable por
motives téenicos 0 para optimizar el cumplimiento de
las finalidades propuestas por la Constitucién o por la
propia Ley». Segiin pensamos esas razones técnicas es-
1an presentes de modo patente en los precios piblicos
que por su alcance, su diversidad y su finalidad exi-
gen una indudable participacion reglamentaria en su
establecimiento, exaccion y cuantia,

6. En el caso gue nos ocupa, puede decirse asi que,
aun en el supuesto de que el articulo 31.3 CE fuera
aplicable a ta categorfa de los precios publicos, sus exi-
gencias quedan cumplidamente satisfechas con las de-
terminaciones contenidas en los preceptos impugna-
dos que, como es exigible, contienen los criterios nece-
sarios como para vincular y enmarcar dentro de los li-
mites precisos las potestades administrativas que, en
cada caso, han de ponerse en juego para su desarrollo.

7» Exigir, como pretenden los diputados recurren-
tes, que las Cortes Generales conozean, para cada pre-
cio publico, su establecimiento, cuantia, modificacién
y plazos para su exaccion en cuanto «elementos estruc-
turales del tributo» supone entender la reserva del ar-
ticulo 31.3 CE con un rigorismo que olvida su cardcter
relativo v, consiguientemente, la necesidad, reconoci-
da por el Tribunal Constitucional, de flexibilizarla en
su aplicacién concreta v, en delinitiva, la desnaturali-
za ya que, en al caso, lales elementos esenciales ven-
drian establecidos «por» o «mediante Ley» {art. 133.1),
no «con arreglo a la Ley» como exige el articulo 31.3
CE v como por otro lade resulta adecuado, por razo-

nes de pura aplicaciéon practica, a la complejidad téc-
nica y a la diversidad de los supuestos en los que cabe
pensar.

En relacion con el segundo motive de inconstitucio-
nalidad, entiende el Abogade del Estado que una vez
justificado en el apartado precedente que los articu-
los 1.5}, 3.4, 24 a 27 v la Disposicion adicional segun-
da no son contrarios al principio de legalidad tributa-
ria, no cabe sino rechazar este motivo del recurso.

En cuanto a la infraccién del principio de publici-
dad que deriva, segin los actores, de que «la Ley (...)
prescinde de la garantia de publicidad» no son nece-
sarias especiales consideraciones para rechazar su vio-
lacion, va que el argumento de Jos actores, que hace
de la conclusion que afirma premisa indemostrada, re-
sulta gratuito. Frente a ¢}, en todo caso, basta con in-
dicar que, por cualquiera de las tres vias gue prevé la
Ley en su articulo 26, esto es, la Ley, la Orden Minis-
terial o 1a Resolucion administrativa, las exigencias de
publicidad exigibles quedarin satislechas.

En todo caso, resulta claro que los argumentos de
los recurrentes desenfocan el problema que aqui pue-
de tratarse yva que, impugnando los preceptos de una
Ley que hay correcta v formalmente publicada, no re-
sulta admisible gque se argumente sobre la forma en
que en el futuro los precios publicos seran o no publi-
cados. Lo tinico que aqui es relevante es que los pre-
ceptos que se impugnan han sido debidamente publi-
cados y que, por tanto, elio priva de toda base al ale-
zato impugnalorio de los actores.

Respecto del tercer motivo de inconstitucionalidad,
entiende el Abogado del Estado que no hay colisidn al-
guna entre la Disposicién adicional quinta de ia Ley
de Tasas y Precios Pablicos y la ndamero 11/1983, de Re-
forma Universitaria, en el sentido pretendido por los
recurrentes. Y ello por la sencilla razon de que la Dis-
posicion adicional tercera de esta Gitima solo confiere
cardcier organico a los preceptos contenidos en sus Ti-
tulos Preliminar, IV v VIII, asi como a la propia Dis-
posicion. Por ello, dado que el articulo 54.3.5) de la Ley
de Reforma Universitaria estéd encuadrado en su Titu-
lo VI, referido al «Régimen Econdmico y Financiero
de las Universidades», |a referencia que hace a las ta-
sas y demas derechos que legalmente se establezcan
no plantea problema alguno para que la Disposicion
adicional quinta de la Ley de Tasas y Precios Pablicos
lo adapte a la nueva normativa y configure a las tales
tasas v derechos econdmicos como precios publicos
(STC 5/1981).

Con relacion al cuarte motivo de inconstitucionali-
dad, subraya el Abogado del Estado que los deman-
dantes confunden de nuevo el plano de la discusiion o
critica doctrinal con el puramente positivo del texto le-
gal, olvidando que aunque en el primero pueda discu-
tirse la correccion tedrica de los criterios distintivos
utilizados por la Ley, los dictados de ésta no pueden
estar sometidos a otra comprobacién que no sea la de
si la aplicacion de los criterios positivos produce cer-
teza o incertidlumbre, permite en la practica calificar
como {asa o precio publico la concreta prestacion de
que en cada caso se trate. Que los criterios de diferen-
ciacion sean discutibles no significa que sus resultados
sean inciertos. De cualquier mode negamos que la de-
finicion legal sea incieria cuando califica como precios
puablicos a las contraprestaciones que se exijan por:
1} la utilizacién privativa o el aprovechamiento espe-
cial del dominio publico; 2) las presiaciones de servi-
cios electuadas por los servicios publicos postales; o
3) por la prestacion de servicios o la realizacién de ac-
tividades en régimen de Derecho publico cuando con-
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curran las notas de obligatoriedad v concurrencia, Hay
tasa cuando la prestacion es coactiva v el servicio o la
actividad no debe poder ser prestado por el sector pri-
vado. En caso contrario, precio piblico.

Por o que se refiere al segundo de los extremos su-
puestamente inciertos —la cuantia del precio— nue-
vamente hemos de sefialar que lo que aqui importa es
que el mandato contenido en la forma impugnada
{art. 25 de la Ley) sea claro y preciso. Esto supuesto,
¢cabe decir que es incierto el mandate legal cuando
dice que el nivel de los precios publicos cubrira como
minimo los costes economicos asignados por Ia reali-
zacion de las actividades o ia prestacion de los servi-
cios? Creemos que no.

Por lo demas, siendo el principio de seguridad juri-
dica suma de certeza y legalidad, jerarquia y publici-
dad normativa, irretroactividad de lo no favorable e
interdiccion de la arbitrariedad (§8TC 27/1981) y no ha-
biendo sido conculcadeo ninguno de tales principios por
la Ley 8/1989, segiin hemos tratado de demostrar, su
alegada vulneracion debe ser rechazada.

Igual falta de solidez tiene la afirmacion de que los
articutlos 24 a 27 de la Ley vulneran la interdiccion de
arbitrariedad de los poderes pablicos. 8i nos atenemaos
al motivo por el que los actores asi lo alirman, enten-
demos que la explicacidn que antes dimos sobre la fi-
nalidad perseguida por la Ley impide dar mayor al-
cance a este motivo de inconstitucionalidad va que, no
siendo clerto que su {in Gltimo serd crear la figura del
precio publico para «extraerla de los principios cons-
titucionales de seguridad, legalidad y publicidad»,
tampoco lo es que la Ley pueda ser calificada de arbi-
traria y contraria al articule 9.3 CE.

Como el Tribunal Constitucional sefiald en su STC
108/1986 «la calificacion de arbitraria dada a una Ley
exige tarnbién una cierta prudencia. La Ley es la ex-
presion de la voluntad popular, como dice el pream-
bulo de la Constitucion y como es dogma basico de
todo sistema democratico. Ciertamente en un régimen
constitucional también el poder legislativo esta sujeto
a la Constitucion y es mision de este Tribunal velar
porque se manlenga esa sujecion que no es mas gue
otra forma de sumisién a la voluntad popular expre-
sada esta vez como poder constituyente. Ese control
de ia constitucionalidad de las leyes debe ejercerse, sin
embargo, de lorma que no imponga restricciones inde-
bidas al poder legislativo y respete sus opciones poli-
ticas. El cuidado que este Tribunal ha de tener para
mantenerse dentro de los limites de ese control ha de
extremarse cuando se trata de aplicar conceptos gene-
rales ¢ indeterminados como es el de la interdiccion
de la arbitrariedad... respecio del cual el analisis se ha
de centrar en verificar si (...) establece una discrimi-
nacion o si, aun no estableciéndola, carece de tada ex-
plicacion razonabler.

Por ello, en la medida en que la Ley 8/1989 no in-
curre en ninguna de tales circunstancias, no cabe sino
rechazar este dltimo motivo de inconstitucionalidad.

Concluye su escrito solicitando que se dicte Senten-
cia por la que, con desestimacion del recurso, se de-
clare la perfecta constitucionalidad de los preceptos de
la Ley 8/1989, de 13 de abril, que en &l se impugnan.

5. Por providencia de 12 de diciembre de 1995, se
senald para deliberacidn y votacion del presente recur-
so de inconstitucionalidad el dia 14 del mismo mes vy
ano.

14

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. La Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios
Publicos (LTPP), siguiendo !a senda trazada por la Ley
39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Hacien-
das Locales, introduce en el ordenamiento financiero
estatal un nuevo «recurse de Derecho publico»
Lart. 1.b}], que califica como precio publico y define,
en su articulo 24, como contraprestacion pecuniaria
que se satisface por: a)la utilizacién privativa o el
aprovechamiento especial del dominio pablico; ) las
prestaciones de servicios vy las entregas de bienes ac-
cesorias a las mismas electuadas por los servicios pu-
blicos postales; y ¢} la prestacion de servicios o reali-
zacion de actividades efectuadas en régimen de Dere-
cho publico cuando les servicios o las actividades no
sean de solicitud o recepcion obligatoria por los admi-
nistrados o sean susceptibies de ser prestados o reali-
zados por el sector privade, por no implicar interven-
cion en la actuacion de los particulares o cualquier
otra manifestacion de autoridad, o bien por no tratar-
se de servicios en los que esté declarada la reserva a
favor del sector publico. En el parrafo segundo de este
mismo articulo 24 se precisa que, a los efectos de la le-
tra ¢} del niimero anterior, no se considerara volunta-
ria la solicitud por parte de los administrados: a) cuan-
do les venga impuesta por disposiciones legales o re-
glamentarias; b) cuando constituya condicion previa
para realizar cualquier actividad u obtener derechos o
efectos juridicos determinados.

Esta nueva figura legal de ingreso pdblico nace, a
partir de la aplicacion de un nuevo criterio de clasifi-
cacién de las categorias tributarias precedentes, de la
division de la anterior figura de la tasa, de la que asu-
me parte de lo que habia sido su contenido tradicional.

Entre las notas caracteristicas del régimen juridico
de los precios publicos debe destacarse, en primer lu-
gar, que, salvo en lo relativo al «establecimiento de (ta-
sas y) precios publicos por prestacion de los servicios
publicos de justicia, educacién, sanidad, proteccién ci-
vil o asistencia social (que) sdlo podra efectuarse de los
términos previstos en la ley o leyes reguladoras de los
servicios de que se trate» (art. 3), en los demas supues-
10s la Ley de Tasas y Precios Publicos se limita a pre-
ver que el Ministerie de Economia v Hacienda podra
proponer al Gobierno o al Ministerio del ramo el esta-
blecimiento de ingresos de Derecho publico regulados
en la presente Ley, por parte de aquellos Organos de
la Administracion del Estado, Organismos o Entes que
no los apliquen, asi como su actualizacion cuando pro-
ceda (art. 3.4). Igualmente establece que la fijacidn y
modificacion de la cuantia de los precios pablicos se
realizara por Orden del Departamento Ministerial o di-
reciamenle por los Organismos Autdénomos {(art. 26.1);
las tinicas pautas que impone la Ley de Tasas y Pre-
cios Piblicos consisten en exigir que cubran, como mi-
nimo, los costes econdmicos del servicio o actividad de
fa que traen causa, en tanto que en el caso de la utili-
zacion privativa o aprovechamiento especiai del domi-
nio publico dicha cuantia se fijara tomando como re-
ferencia el valor del mercado o el de la utilidad deri-
vada de aquéllos, salvo que por razones sociales, be-
néficas, culturales o de interés publico, puedan sena-
larse cuantias inferiores al coste del servicio (art. 25).

El régimen juridico de este nuevo recurso financiero
se completa con la regulacion de algunos aspectos rela-
tivos a su «administracién v cobro», entre los que des-
taca la precisién contenida en el articulo 27.6, a tenor
de lo cual las deudas por precios piblicos podrin exi-
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girse mediante el procedimiento administrativo de apre-
mio.

Finalmente, segun proclama la Exposicién de Moti-
vos, con la creacidn de la figura del precio publico se
pretende introducir un tipo de ingreso publico en el
que la relacion del Ente ptiblico y el particular es «con-
tractual y voluntaria para quien lo paga», a diferencia
de lo que sucede con la tasa en la que «aparece la nota
de coactividad propia del tributo y, consecuentemen-
te, las exigencias propias del principio constitucional
de legalidad para su creacion y aplicacions».

2. Los recurrenies impugnan los articulos 1, 3.4,
24,25, 26, 27, ya mencionados, y las Disposiciones adi-
cionales segunda —que prevé la posibilidad de esta-
blecer exacciones reguladoras de precios ptblicos me-
diante Real Decreto— y quinta —que transforma las
tasas v demds derechos académicos en precios pabli-
cos—. Alegan que estos precepios infringen los princi-
pios de legalidad, publicidad, jerarquia normativa, se-
guridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad con-
sagrados en el articulo 9.3 CE y, muy especialmente,
el principio de reserva de ley en materia tributaria es-
tablecido en el articulo 31.3 CE respecto de las «pres-
taciones patrimoniales de caracter pablico». En rigor,
esta tiltima denuncia, referida concretamente a los ar-
ticulos 1.0}, 3.4, 26.1 v Disposicién adicional segunda,
constituye el niicleo fundamental de la demanda y del
escrito de conservacion a la misma y en ella debemos
centrar en primer lugar nuestra atencidn.

Para dar respuesta a este alegato es preciso diluci-
dar de forma sucesiva dos cuestiones intimamente re-
lacionadas, a saber: si los precios publicos, tal y como
aparecen regulados en la Ley de Tasas y Precios Pabli-
cos, tienen o no la condicion de prestaciones patrimo-
niales de caracter publico y, en consecuencia, deben
someterse a la reserva de ley del articulo 31.3CE vy, en
segundo lugar, en el supuesto v en la medida en que
asi sea, si Jos articulos recurridoes resultan acordes con
las exigencias de dicha reserva.

3. El articulo 31.3 CE, apartandose de lo que era
tradicional en nuestros textos constitucionales y lega-
les —en los que el objeto de la reserva de ley se esta-
blecia por referencia a categorias tributarias concre-
tas--, no recurre explicitamente a ninguna de las figu-
ras juridicas existentes en el momento de la elabora-
cion y aprobacion de la Constitucion, ni tampoco uti-
liza el concepto genérico de tributo, sino la expresion
mas amplia y abierta de «prestacion patrimonial de
cardcter publico». Es cierto que la Constitucion se re-
fiere en varios preceptos a los etributos» y proclama
que su establecimiento debe hacerse mediante ley
{art. 133.1 CE); sin embargo, no lo es menos que, des-
de la perspectiva constitucional, como tendremos oca-
sion de reiterar, el legislador puede alterar el alcance
de las figuras que hoy integran esta categoria —im-
puestos, tasas y contribuciones especiales—, v puede
crear nuevos ingresos de Derecho publico. Por otra
parte, la aplicacion de un criterio de interpretacién sis-
tematico tendente a evitar la redundancia del consti-
tuyente, lleva necesariamente a no considerar como si-
nonimas la expresion «tributos» del articulo 133.1 CE
y la mas genérica de «prestaciones patrimoniales de
caracter publico» del articulo 31.3 CE.

Esta constatacién condiciona la forma en la que, des-
de la perspectiva constitucional propia de este proce-
so, debe abordarse la tarea de precisar el alcance de
ese concepto de prestacidn patrimonial de caracter pa-

blico que constituye el objeto de la reserva de ley tri-
butaria. En electo, cegada la posibilidad de recurrir
para este menester al contenido de las categorias tri-
buiarias preexistentes, se impone la necesidad de cons-
truir ese concepto a partir de la funcién que dicha re-
serva desempena en el ordenamiento constitucional.

Como hemos declarado en mualtiples resoluciones el
principio de legalidad en materia tributaria responde
en su esencia a la vieja idea, cuyo origen se remonia a
la Edad Media, de garantizar que las prestaciones que
tos particulares satisfacen a los Entes publicos sean
previamente consentidas por sus representantes; la re-
serva de ley se configura como una garantia de autoim-
posicion de la comunidad sobre si misma vy, en tltima
instancia, como una garantia de la libertad patrimo-
nial y personal del ciudadano (STC 19/1987). En el Es-
tado social y democratice de Derecho la reserva cum-
ple sin duda otras funciones, pero la finalidad dltima,
con todos los matices que hoy exige el origen demo-
cratico del poder ejecutivo, contimia siendo la de ase-
gurar que cuando un Ente piblico impone coactiva-
mente una prestacién patrimonial a los ciudadanos
cuente para ello con la voluntaria aceptacion de sus re-
presentantes. Por ello mismo, cuando la obligacién que
Heva aparejada el pago de la prestacion es asumida li-
bre y voluntariamente por el ciudadano la interven-
cién de sus representantes resulia innecesaria, puesto
que la garantia de la autoimposicién y, en definitiva,
de su libertad patrimonial y personal queda plenamen-
te satisfecha.

La imposicién coaciiva de la prestacion patrimonial
o, lo que es lo mismo, el establecimiento unilateral de
la obligacién de pagoe por parte del poder publico sin
el concurso de la voluntad del sujeio llamado a satis-
facerla es, pues, en ultima instancia, el elemento de-
terminante de Ja exigencia de reserva de ley; por ello,
bien puede concluirse que la coactividad es la nota dis-
tintiva fundamental del concepto de prestacion patri-
monial de caracler publico.

En lo gue ahora importa, el problema de la deter-
minacion del alcance del concepto de prestacién patri-
monial de cardcter piblico se centra, pues, en preci-
sar cuando puede considerarse que una prestacion pa-
trimonial resulta coactivamente impuesta. Con todo, a
los electos de la resolucidn del presente recurso de in-
constitucionalidad, no es necesario intentar dar una
respuesia con pretensiones omnicomprensivas a este
interrogante. Basta, por el momento, con hacer refe-
rencia a los siguientes criterios:

a) Lo decisivo a la hora de dilucidar si una presta-
cién patrimonial es coactivamente impuesta radica en
averiguar si el supuesto de hecho que da lugar a la obli-
gacidn ha sido ¢ no realizadoe de [orma libre y espon-
tanea por ¢l sujeto obligado y si en el origen de la cons-
titucion de la obligacion ha concurrido también su li-
bre voluntad al solicitar el bien de dominio piblico, el
servicio o la acluacion administrativa de cuya realiza-
cion surge dicha obligacion.

Estaremos en presencia de prestaciones coactiva-
mente impuestas cuando la realizacion del supuesto
de becho resulia de una obligacion impuestia al parti-
cular por el Ente pablico —por ejemplo, cuando surge
de la prestacion de servicios o actividades de solicitud
o recepcién obligatoria— y también cuando, siendo li-
bre la realizacién del supuestio de hecho, éste no con-
siste en la demanda de un bien, un servicio o una ac-
tuacién de los Entes puablicos, sino que la obligacién
de pagar la prestacién nace sin que exista actividad vo-
luntaria del contribuyente dirigida al Ente pablico, en-
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caminada por ello mismo, siquiera sea mediatamente,
a producir el nacimiento de la obligacion.

En estas circunstancias, el hecho de que los Entes
publicos tengan una posicion determinante en la con-
figuracion del contenido o las condiciones de la obli-
gacion e incluso el hecho de que esos Entes se reser-
ven determinadas potestades exorbitantes en case de
incumplimiento de la obligacién —como son ciertas fa-
cultades derivadas de la ejecutoriedad v la autotute-
la—, tiene un relieve secundario en orden a determi-
nar el grado de coactividad de las prestaciones pecu-
niarias, dado que ha sido el particular el que ha deci-
dido libremente obligarse, sabiendo de antermano que
los Entes publicos de quienes ha requerido la activi-
dad, los bienes o los servicios gozaban de esas prerro-
gativas. El sometimiento de la relacion obligacional a
un régimen juridico de Derecho ptibliceo no es suficien-
te por si solo para considerar que la prestacién patri-
morial asi regulada sea una prestacion de cardcter pi-
blico en e} sentido del articulo 31.3 CE.

b} Con todo, debe precisarse que la libertad o la es-
pontaneidad exigida en la realizacion del hecho impo-
nible v en ia decision de obligarse debe ser real y efec-
tiva, Esto significa que deberan considerarse coactiva-
mente impuestas no sdlo aquellas prestaciones en las
que la realizacion del supuesto de hecho o la constitu-
cion de la obligacion es obligatoria, sino también aque-
llas en las que el bien, la actividad o el servicio reque-
rido es objetivamente indispensable para poder satis-
facer las necesidades basicas de la vida personal o so-
cial de los particulares de acuerdo con las circunstan-
cias sociales de cada momento y lugar o, dicho con
otras palabras, cuando la renuncia a estos bienes, ser-
vicios o actividades priva al particular de aspectos
esenciales de su vida privada o social. La dilucidacion
de cuando concurren estas circunstancias debera aten-
der a las caracteristicas de cada caso concreto sin que
sea procedente afadir ahora mayores precisiones. Aqui
debemos limitarnos a comprobar st los criterios utili-
zados por el articule 24 LTPP para definir los precios
pubiicos se refieren a prestaciones fruto de una opcién
realmente libre o se trata de una libertad meramente
tedrica y, en consecuencia, estamos en presencia de
prestaciones patrimoniales de caricier pablico some-
tidas a la reserva de ley. Antes, sin embargo, debemos
hacer todavia una tercera precision,

¢) También deben considerarse coactivamente im-
puestas las prestaciones pecuniarias que derivan de la
utilizacion de bienes, servicios o actividades prestadas
o realizadas por los Entes publices en posicidon de mo-
nopolio de hecho o de derecho. Aunque el nivel de coac-
tividad que deriva del monopolio piblico sea cierta-
mente menor que el que resulta del caracter impres-
cindible de los bienes, servicios y actividades que ge-
neran la prestacion, no por ello puede considerarse
irrelevante, ni subsumirse en este requisito, pues, aun-
que los servicios o las actividades no sean obligatorias,
ni imprescindibles, lo cierto es que si solo son los en-
tes publicos quienes los prestan, los particulares se ven
obligados a optar entre no recibirlos o constituir nece-
sariamente la obligacién de pago de la prestacion. La
libertad de contratar o no contratar, la posibilidad de
abstenerse de utilizar el bien, el servicio o la actividad
no es a estos clectos una libertad real y efectiva.

4. Al aplicar los criterios que acabamos de enun-
ciar al caso que nos ocupa lo primero que constatamos
es que la Ley de Tasas v Precios Publicos configura los
precios piblicos como «contraprestaciones pecunia-
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rias», es decir, como prestaciones de cardcter retribu-
tivo que Llienen su origen en una solicitud por parte de
los particulares de la utilizacion de bienes, servicios o
actividades de la Administracidn. Debemos, pues, in-
dagar si los presupuestos de hecho de los que surgen
las obligaciones son obiligatorios y si la solicitud enca-
minada a constituirlas es libre no solo formal sino tam-
bién malerialmente:

a) El primero de los supuestos que da lugar a la
aplicacion de esta nueva categoria juridica es «la uti-
lizacién privativa o el aprovechamiento especial del
dominio publico» [ari. 24.1.a) LTPP].

Los bienes que componen el demanio son de titula-
ridad de los Entes publicos territoriales v su utiliza-
cion privativa o su aprovechamiento especial estdn su-
peditados a la obtencién de una concesion o una auto-
rizacidn que corresponde otorgar exclusivamente a
esos Entes. Existe, por {anto, una situacion que puede
considerarse de monopolio, ya que si un particular
quiere acceder a la utilizacién o al aprovechamiento
citados para realizar cualquier actividad debe acudir
forzosamente a los mismos. La unica alternativa que
le cabe al particular para eludir el pago del precio pu-
blico es la abstencion de la realizacion de la actividad
anudada a la utilizacion o aprovechamiento del dema-
nio, pero va hemos dicho que la abstencién del consu-
mo no equivale a libre voluntariedad en la solicitud.

Esto significa que estamos en presencia de una pres-
tacion de caracter publico en el sentido del articu-
to 31.3 CE, que, en cuanto tal, queda sometida a la
reserva de ley. Por ello, si del analisis de los preceptos
de la Lev de Tasas v Precios Publicos que se refieren a
fa creacién vy determinacion de los elementos esencia-
les de los precios pablicos se deduce que no respetan
la reserva de ley, este parralo a} del articulo 24.1 de-
bera ser declarado inconstitucional.

5)  El segundo supuesto previsto en el articulo 24
LTPP es el constituido por «las prestaciones de servi-
cios v las entregas de bienes accesorias a las mismas
efectuadas por los servicios piblicos postales»
[are. 24.1.6}]. La gestion de los servicios publicos pos-
tales se atribuye en la actualidad al organismo auto-
nomo creado por fa Ley 31/1990, de 27 de diciembre,
de Presupuestos Generales del Estado para 1991, con
la denominacion de Organismo Auténomo de «Correos
v Telégrafos». Segiin el namero 2 del primer parrafo
del articulo 99 de esta Ley «son funciones del Organis-
mo Autdnomo “Correos v Telégrafos”: a} La gestidon de
los servicios basicos de Correos. &) La gestién y explo-
tacion de los restantes servicios de Correos y de los de
Telecomunicacidn que actualmente desempenan la Se-
cretaria General de Comunicaciones, a través de la
Subdireccion General de Infraestructura de las Comu-
nicaciones y la Direccion General de Corveos y Telé-
grafos. ¢) La prestacion de servicios de giro por si mis-
mo o a través de la Caja Postal de Ahorros. d) La emi-
sion, conjuntamente con el Ministerio de Econoniia y
Hacienda, de sellos vy demas signos de franqueo. En
materia de sellos para filatelia v demas productos fi-
latélicos, correspondera su distribucion a Correos y a
cualquier otra entidad de Derecho publico que se de-
termine por el Gobierno. ¢) Otras actividades relacio-
nadas con las comunicaciones. Seguiran gestionando-
se por "Correos y Telégrafos” los servicies oficiales de
telecomunicacion previstos en el articulo 11 de la Ley
de Ordenacién de las Telecomunicaciones». Y en el ni-
mero 3 de este mismo parrafo se afiade que «a los efec-
tos de lo previsto en la letra a) del apartado anterior,
se considera que son servicios basicos postales la ad-



S.T.C. 185/1995, 14 diciembre

BIC 177 (1996)

mision, clasificacion, cursoe, transporte y distribucion
de cartas y tarjetas postales en todas sus modalidades,
asi como los servicios de telegramas, télex y giro pos-
tal y telegrafico. No tendran la consideracion de ser-
vicios basicos los restantes servicios, por lo que podran
ser gestionados ademas por otras Entidades publicas
o privadas, previa autorizacion administrativa»,

La practica totalidad de los servicios publicos pos-
tales deben calificarse hoy en Espana como servicios
irrenunciables o imprescindibles que ademas, en mu-
chos casos, contimian siendo prestados por el Estado
en posicion de monopolio. Por ello debe concluirse que
las contraprestaciones pecuniarias derivadas de esos
servicios son verdaderas prestaciones patrimoniales de
cardcter piblico sometidas al principio de legalidad.

En consecuencia, también en este caso, dada la ge-
neralidad con que estd redaciada esta letra b) del ar-
ticulo 241, si del analisis del resto del articulado de la
Ley de Tasas y Precios Piablicos se deduce que en la
configuracién de esta itima figura no se ha respetado
la reserva de ley, debera declararse la inconstituciona-
lidad de este precepto.

¢} El tercero y iltimo supuesto de precios publicos
es el que surge de la prestacion de servicios o la reali-
zacion de actividades en régimen de Derecho publico
cuando concurre alguna de las dos circunstancias si-
guientes: que la solicitud de los mismos no sea obliga-
toria —entendiendo por tal que no venga impuesta por
disposiciones legales y no constituya condicion previa
«para realizar cualquier actividad u obtener derechos
o efectos juridicos determinados»— o sean servicios o
actividades susceptibles de ser prestados o realizados
por el sector privado.

Pues bien, a tenor de los criterios sentados en el fun-
damento juridico 3. para delinir las prestaciones pa-
trimoniales de caracier publico, este tercer supuesto
de precios publicos tan sélo escapard a esta califica-
cion y a la consiguiente sumision al principio de lega-
lidad si se dan las tres condiciones siguientes:

En primer lugar, si los dos requisitos, voluntariedad
y no monopolio del sector publico, se dan de {forma cu-
mulativa y no alternativa. En efecto, como hemos ra-
zonado en el fundamento juridico citado, aunque la so-
licitud del servicio o actividad sea libre y espontanea,
si los Entes pablicos los prestan o realizan en posicion
de monopolio, debe considerarse que la libertad no es
real.

En segundo lugar, para que la solicitud de la pres-
tacion pueda considerarse efectivamente libre, debera
entenderse no sélo que no viene impuesta legaimente,
sino gue el servicio o la actividad solicitada no sea
imprescindible.

Y, por altimo, el servicio o a la actividad no debe ser
realizado en posicion de monopolio.

En el presente caso, el precepto analizado no cum-
ple la primera de las condiciones, de modo que, de nue-
vo aqui, si la figura de los precios publicos no respeta
¢l principio de reserva de ley deberdn declararse in-
constitucionales las palabras «alguna de» del articu-
lo 24.1.c) que establecen la posibilidad de que se den
por separado los dos requisitos exigidos.

En cuanto a la definicion de la voluntariedad, el pre-
cepto utiliza una locucion tan sumamente genérica
~ccitando constituya condicién previa para realizar
cualquier actividad»—, que si bien resulta dificil ha-
ilarle un sentido preciso —operacion que, por otra par-
te, escapa a nuestra competencia—, lo que si es segure
es que en su seno admite la inclusion de aquellas ac-
tividades que pueden considerarse imprescindibles

para los contribuyentes, es decir, pueden incluirse no
solo las solicitudes [ormal o juridicamente obligatorias
sino también las que pueden serlo desde el punto de
vista real y efective en el sentido antes mencionada.
Por ello, en la medida en que puede entenderse que
los servicios v las actividades solicitadas no son de las
consideradas esenciales o imprescindibles, debera en-
tenderse que desde esta perspectiva la prestacion pe-
cuniaria no queda someltida al principio de legalidad.
En cuanto a la tercera de las condiciones, el precep-
to excluye tnicamente a los monopolios de derecho v
prescinde de si en la practica el sector privado presta
electivamente los mismos servicios o actividades. Por
elio, dado que salvo que se produzca una efectiva si-
tuacion de concurrencia del sector pablico y, por tan-
10, si no respetan el principio de legalidad deberan
considerarse inconstitucionales las palabras «suscep-
tibles de ser» y las frases «por no implicar interven-
cion er la actuacion de los particulares o cualquier
otra manilestacidn de autoridad, o bien por no tratar-
se de servicios en los que esté declarada la reserva a
favor del sector pablico conforme a la normativa vi-
gente» del sepundo parrafo del articulo 24.1.¢).

5. Establecido que dentro de la categoria de pre-
cios publicos definida en el articulo 24 LTPP existen
verdaderas prestaciones patrimoniales de cardcter pa-
blico cuya constitucienalidad depende del respeto al
principio de legalidad, debemos analizar si la regula-
cidn contenida en la referida Ley resulta acorde con
las exigencias derivadas de este principio.

Este Tribunal ha dicho va que la reserva de ley en
materia tributaria exige que «la creacién ex novo de
un tributo y la determinacion de los elementos esen-
ciales o configuradores del mismo» debe llevarse a
cabo mediante una ley (SSTC 37/1981, 6/1983,
17971985, 19/1987). También hemos advertido que se
trata de una reserva relativa en la que, aunque los cri-
terios o principios gue han de regir la materia deben
contenerse en una ley, resulta admisible la colabora-
cion del reglamento, siempre que «sea indispensable
por motivos Lécnicos o para optimizar el cumplimien-
to de las finalidades propuestas por la Constitucién o
por la propia Ley» y siempre que la colaboracion se
produzca «en términos de subordinacion, desarollo y
complementariedad» {entre otras, SSTC 37/1981,
6/1983, 79/1985, 60/1986, 19/1987, 99/1987). El alcance
de la colaboracion estara en funcion de la diversa na-
turaleza de las figuras juridico-tributarias v de los dis-
tintos elementos de las mismas (SSTC 37/1981 ¥
19/1987).

En el supuesto de las contraprestiaciones fruto de la
utilizacién de un bien de dominio publico o de la pres-
tacion de un servicio o actividad administrativa, esta
colaboracion puede ser especialmente intensa en la fi-
jacién y moditicacidn de las cuantias —estrechamente
relacionadas con los costes concretos de los diversos
servicios v actividades— y de otros elementos de la
prestacion dependientes de las especificas circunstan-
cias de los distintos tipos de servicios y actividades.
En cambio, esta especial intensidad no puede predi-
carse de la creacion ex nove de dichas prestaciones, ya
que en este ambito la posibilidad de intervencion re-
glamentaria resulta sumamente reducida, puesto que
solo el legislador posee la facultad de determinar ki-
bremente cuales son los hechos imponibles y qué figu-
ras juridico-tributarias preliere aplicar en cada caso.

Pues bien, para los recurrentes los articulos 1.5}, 3.4,
26.1 ¥ la Disposicion adicional segunda de la Ley de
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Tasas v Precios Publicos vulneran el principio de re-
serva de ley al deferir a la Administracion la creacion
de ios precios publicos [arts. 1.5} v 3.41, la fijacién y
modificacion de su cuantia (art. 26.1) y el estableci-
miento de exacciones (Disposicion adicional segunda).

6. a}) El primero de estos preceptos, el articu-
lo 1.5}, se {imita a disponer que la Ley de Tasas y Pre-
cios Pablicos tiene por objeto la regulacion del régi-
men juridico de los precios publices (y de las tasas) y
a calificarlos de recursos de Derecho publico. Su fun-
¢cidgn no es otra gue fa declaracion de la creacion de la
Hgura juridico-financiera de los precios puablicos, por
lo que ningan reproche puede merecer desde la pers-
pectiva del principio de legalidad tributaria. En uso
de su libertad de configuracion, el legislador puede
crear las categorias juridicas que considere adecuadas,
Podrd disculirse en otros {oros la correccion cientifica
de las mismas, asi como su oportunidad desde la pers-
pectiva de la politica legislativa; sin embargo, en un
proceso de inconstilucionalidad como el presente solo
puede analizarse si la correcta regulacion positiva que
se establece de esas categorias respeta los preceptos
constitucionales que les sean aplicables. Contemplado
desde este enfoque, es evidente que un precepto de una
iey que se limnita a incorporar al ordenamiento juridi-
co-financiero la categoria del precio publico y a dispo-
ner que su regulacién corresponde a la propia ley, no
es susceptibie, en si mismo considerado, de vulnerar
el principio de reserva de ley plasmado en el articu-
lo 31.3 CE.

No obstante, lo que si es cierto es que, para consi-
derar cumplido el principio de fegalidad tribuiaria, no
basta con que una ley prevea la figura abstracta de los
precios pablicos vy defina, también en absiracto, sus
elementos esenciales, puesto que, como hemos reitera-
do, este principio exige que sea también la ley la que
contenga la creacion concrela o establecimiento de los
diversos precios publicos que, en aplicacion de esta fi-
gura abstracta, los entes publicos competenies estimen
convenientes. Entre la prevision abstracta de la cate-
goria de los precios publicos y el establecimiento y
aplicacion a los casos concretos de los diversos tipos
de precios debe existir una interpositio legislatoris,
creando los tipos concretos de precios publicos.

Planteada asi la cuestion, debemos analizar si la Ley
de Tasas y Precios Publicos remite el establecimiento
de los precios publicos a [uturas leyes o, deslegalizan-
do esta materia, habilita al reglamento para Hevar a
cabo esia operacién. Los recurrentes, como queda di-
cho, atribuyen esta deslegalizacion al articulo 3.4 de
la Ley.

b) Este precepio, ya citado anteriormente, estable-
ce que «el Ministerio de Economia y Hacienda podra
proponer al Gobierno o al Ministro del ramo el esta-
blecimiento de ingresos de Derecho publico regulados
en la presente Ley, por parte de aquellos Organos de
la Administracion del Estado, organismos o entes que
no los apliquen, asi como su actualizacion, cuando pro-
cedas. A decir de los recurrentes, el precepto, en cuan-
to que delega en ¢l Ministro unas potestades reglamen-
tarias que sélo pueden regularse por ley v, en su caso,
por decreto del Gobierno, infringe el principio consti-
tucional de reserva de ley tributaria recogido en el
articulo 31.3 CE, con infraccion conexa del articulo 97
CE.

Basta ia lectura detenida del precepto para consta-
1ar que su contenido no ha sido debidamente interpre-
tacdo por los recurrentes. En la medida en que el pre-
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cepio transcrito se limita a facultar al Ministro de Eco-
nomiza vy Hacienda para que realice propuestas, dirigi-
das al Gobierno o al Ministro del ramo, es evidente que
tales propuestas consideradas en si mismas no impli-
can ejercicio alguno de potestades reglamentarias, por
o que no puede plantearse la infraccion denunciada,

Mavores dudas de constitucionalidad suscita, en
cambio, el hecho de que la propuesta se dirija al «es-
tablecimiento» de ingresos publicos por parte del Go-
bierno o del «Ministro del ramo», puesto que, aunque
una primera interpretacion del precepto pudiera lle-
var a la conclusion de que esta facultad de estableci-
miento de tasas y precios ptblicos no se identifica con
la creacidn de estas figuras, sino que se refiere a la fa-
cultad de aplicar los diversos tipos de ingresos ya crea-
dos v, mas exaciamente, a exigir su aplicacion por par-
te de los «Organos de la Administracién del Estado,
Organismos o Entes» que pudiendo aplicarlos no io ha-
yan hecho, lo cierto es que ante el silencio de la Ley,
lo establecido en el articulo 5 y en la Exposicidn de Mo-
tivos llevan a concluir que el articulo 3.4 estd recono-
ciendo la posibilidad de que bien el Gobierno, bien el
Ministro del ramo creen los precios pablicos que esti-
men oportunos en aplicacion de la figura abstracta di-
sefiada en la Ley de Tasas y Precios Publicos.

En efecto, el articulo 5 LTPP, bajo la ribrica eservi-
cios publicos esenciales», dispone que «el estableci-
miento de (tasas y) precios piblicos por la prestacidn
de ios servicios publicos de justicia, educacion, sani-
dad, proteccion civil o asistencia social, solo podra
eleciuarse en los términos previstos en la ley o leyes re-
guladoras de los servicios de que se trate». Una inter-
pretacion a sensu contrario de la diceidn literal permi-
te conciuir que para la Ley de Tasas y Precios Pabli-
cos la creacidén de precios que no alecten a los mencio-
nados servicios esenciales no requiere la intervencion
de la ley.

Igualmente debe recordarse que la Exposicion de
Motivos contrapone las tasas a los precios ptiblicos en
la medida en que en las primeras «aparece la nota de
coactividad propia del tributo y, consecuentemente,
las exigencias propias del principio constitucional de
legalidad para su creacion y aplicacion». 8i, como ha
declarado este Tribunal, a las Exposiciones de Motivos
puede atribuirseles un valor hermenéutico, no cabe
duda que la referencia del articulo 3.4 al «estableci-
mienio» de precios publicos por parte del Gobierno o
del Ministro del ramo se refiere a la creacidn de los di-
versos Lipos de precios y no a la mera aplicacion de Jos
va creados por el legislador.

En suma, pues, salvo en o que se refiere a los pre-
cios publicos que puedan establecerse por la presta-
cion de los servicios publicos de justicia, educacidn, sa-
nidad, proteccidn civil y asistencia social, la Ley per-
mite ia creacion de esos recursos de Derecho puablico
sin necesidad de intervencion del legislador. Esta cons-
tatacion lleva derechamente a declarar inconstitucio-
nales los incisos del articulo 24 LTPP mencionados en
el fundamento juridico 4. que al referirse a verdade-
ras prestaciones patrimoniales de caracter publico de-
berfan haber respetado el principio de reserva de ley.
Con todo, debe precisarse que, a pesar de que en el pre-
sente recurso se¢ impugna una definicidén genérica de
precio pablico, aqui no estamos enjuiciando un nonien
inris —precios pablicos— y, como se dijo en la STC
296/1994, «las categorias tienen cada una de ellas la
naturaleza propia y especifica que les corresponde de
acuerdo con la configuracion v estructura que reciben
en el régimen juridico a que vengan sometidas», de
modo que si una leyv posterior a la Ley de Tasas y Pre-
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cios Publicos ha creado precios publicos concretos que
son verdaderas prestaciones patrimoniales de caracter
publico, pero lo han hecha respetando el principio de
legalidad, la declaracion de inconstitucionalidad del
articulo 24 LTPP no les alcanza.

¢) Constatado ya que la Ley de Tasas y Precios Pi-
blicos permiie crear precios publicos sin la interposi-
tio legislatoris y proclamada la consiguiente inconsti-
tucionalidad de aquellos incisos del articulo 24 que
consagran verdaderas prestaciones de caracter publi-
co, resulta en principio innecesario analizar las denun-
cias vertidas por los recurrentes contra el articulo 26.1
y la Disposiciéon adicional segunda. No obstante, dado
gue la impugnacion dirigida contra el primero de es-
tos preceptos no se limita al principio de legalidad tri-
butaria sino que afecta a otros articulos de la Consti-
tucién debemos abordar, siquiera sea someramente, el
examen de su presunta inconstitucionalidad.

En efecto, los recurrentes atribuyen al articulo 26.1
LTPP no sélo ta vulneracién del principio de legalidad
iributaria al deslegalizar un elemento tan importante
de la prestacion econdmica como la fijacion y modifi-
cacidon de la cuantia, sino también el articulo 97 CE
que otorga al Gobierno en exclusiva la potestad re-
glamentaria.

El articulo impugnado dispone que «la fijacién o
modificacion de la cuantia de los precios publicos se
realizara, salvo que una Ley especial disponga le con-
trario: a) Por Orden del Departamento Ministerial del
que dependa el Organc o Ente que ha de percibirlos y
a propuesta de éstos. b) Directamente por los Organos
Autdnomos de caracter comercial, industrial o finan-
ciero, previa autorizacién del Ministerio de que depen-
dan, cuando se trate de precios correspendientes a la
prestacion de servicios o a la venta de bienes que cons-
tituyan el objeto de su actividad». Es cierto que, como
hemos reiterado, ia cuantia, a la que se refiere este pre-
cepto, constituye un elemento esencial de toda presta-
¢ion patrimonial con lo que su [ijacién y modificacion
debe ser reguiada por ley. Ello no significa, sin embar-
zo, que siempre y en todo caso la ley deba precisar de
forma directa ¢ inmediata todos los elementos deter-
minantes de la cuantia; la reserva establecida en el ar-
ticulo 31.1 CE no excluye la posibilidad de que la ley
pueda contener remisiones a normas infraordenadas,
siempre que tales remisiones no provoquen, por su in-
determinacion, una degradacion de la reserva formu-
lada por la Constitucion en favor del legislador
(STC 19/1987).

Para determinar la medida en que la ley debe regu-
lar directamente los elementos configuradores de la
cuantia o, por el contrario, puede atribuir su regula-
cion a normas infralegales, es preciso atender, como
hemos apuntado anteriormente, a la naturaleza de la
prestacion patrimonial de que se trate. En el caso de
los precios publicos, la multiplicidad de figuras que
pueden incluirse en este concepto, asi como la necesi-
dad de tomar en consideracion factores técnicos, pue-
den justificar que la ley encomiende a normas regla-
mentarias la regulacion o fijacion de su cuantia, con-
forme a los criterios o limites sefialados en la propia
ley que sean iddneos para impedir que la actuacion
discrecional de la Administracion en la apreciacion de
los factores técnicos se transforme en actuacion libre
o no someltida a lmite. El contenido y la amplitud de
la regulacion puede variar, pero en todo caso es nece-
sario que la ley incorpore un minimo de regulacién
material que oriente la actuacion del reglamento y e
sirva de programa o marco. Planteada asi la cuestion,
el debate se traslada a la forma en la que la Ley de Ta-

sas y Precios Publicos, en su articulo 25, establece los
referidos criterios materiales y limites. Sin embargo,
ni los recurrentes impugnan, desde esta perspectiva
del principio de legalidad tributaria, ese articulo 25 ni
aportan argumento algunc acerca de esta cuestion.

Tampoco puede entenderse que el precepto ahora
conternplado vulnere lo dispuesto por el articulo 97
CE. La atribucién genérica de la potestad reglamenta-
ria convierte al Gobierno en titular originario de la
misma, pero no prohibe que una ley pueda otorgar a
los Ministros el ejercicio de esta potestad con caracter
derivado o les habilite para dictar disposiciones regla-
mentarias concretas, acotando y ordenando su ejerci-
cic. Y esto es cabalmente lo que hace e] articulo 26.]1.a)
LTPP que se limita a atribuir a los Ministros que pue-
dan resultar afectados, en cuanto titulares de los res-
pectivos Departamentos ministeriales, un poder regla-
mentario derivado, resultado de una habilitacidn legal
especifica, para regular una materia concreta y deter-
minada, cual es en este caso la fijacidon y modificacion
de la cuantia de los precios publicos. Las tachas de in-
constitucionalidad podrian derivar, en su caso, de una
hipotética vulneracion del principio de legalidad si la
ley habilitante no precisa suficientementie el alcance
del reglamento, pero ninguna objecion puede formu-
larse a este precepto desde el punto de vista del articu-
lo 97 CE.

d}) A la misma conclusion cabe llegar respecto al
apariado b} de este articulo 26.1 que prevé la posibili-
dad de que sean los Organismaes auténomos de carac-
ter comecial, industrial o financierc quienes, previa
autorizacion del Ministeric del que dependan, directa-
mente fijen 0 modifiquen la cuantia de los precios.
Nada puede objetarse desde la perspectiva del articu-
lo 97 CE a que una ley habilite expresamente a un Or-
ganismo auténomo para fijar la cuantia de los precios
ptblicos, previa autorizacion de su respectivo Mi-
nisterio.

e) Los recurrentes impugnan la Disposicién adicio-
nal segunda —que autoriza el establecimiento median-
te Real Decreto de exacciones con finalidad exclusiva
de regular el precio de productos determinados— re-
mitiéndose en blogue a la misma argumentacion ale-
gada respecto del anterior articulo 26.1, sin exponer
ninguna alegacion que pueda ser especificamente apli-
cable a esta Disposicidn.

La pretension ejercitada en este punto no puede ser
estimada. Cualesquiera que sean las dudas que puedan
surgir acerca de la naturaleza juridica de las exaccio-
nes reguladoras de precios, es lo cierto que tales exac-
ciones eran ya conocidas en nuestro ardenamiento con
anterioridad {(cfr. art. 4 de la Ley de 26 de diciembre
de 1958, de Tasas y Exacciones Parafiscales, de conte-
nido semejante a la Disposicidén ahora impugnada, y
los Decretos dictados a2 su amparo) y que su estructu-
ra v configuraciéon presenta diferencias sustanciales
con la categoria del precio pablico. La indicada dife-
rencia entre ambas categorias, que impide trasladar
sic et sinpliciter a las exacciones reguladoras de pre-
cios las razones alegadas contra los precios publicos,
y la ausencia en el escrito de demanda de argumentos
especificos a propdsito de las mencionadas exacciones,
impide ahora edtrar a enjuiciar y, en consecuencia, es-
timar la solicitud de los recurrentes.

7. En el segundo de los motivos de inconstituciona-
lidad articulado por los recurrentes se denuncia la vul-
neracion de los principios de legalidad y de publicidad
del articulo 9.3 CE por parte de los preceptos de la Ley
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de Tasas v Precios Publicos analizados en los funda-
mentos precedentes:

a) Concretamenle, respectio de la primera de las in-
racciones, alegan que la vulneracion del principio de
egalidad tributaria implica la infraccion del principio
eneral de legalidad. Para los recurrentes, el principio
de legalidad tributaria no seria mas que una concre-
¢ién y especificacion del principio genérico de legali-
dad. Por eilo mismo la alegacion, sin ningiin nuevo ar-
gumento, relativa a este ultimo precepto constitucio-
nal debe considerarse subsumida en la va resuelia en
los fundamentos precedentes relativos al principio de
legalidad tributaria.

b) La infraccion del principio de publicidad de las
normas vendria ocasionada, segun los recurrentes,
pues al ser despojado el precio publico de la garaniia
de la ley no tendria por qué ser publicado.

Los recurrentes confunden el alcance de los princi-
pios de legalidad tributaria y de publicidad de las nor-
mas, cuando en realidad el contenido de los mismos
es distinto. El segundo de los principios enunciados
exige solamente en esencia que las normas, para serlo
o para poder producir efectos, sean convenientemente
publicadas a través de los instrumentos legalmente
predispuestos para eilo. Ninguna consecuencia auté-
noma y directamente aplicable a los precios publicos
puede deducirse de ese principio.

b ey

g

8. En el tercero de los motivos de inconstituciona-
lidad se impugna la Disposicion adicional quinta de la
Lev de Tasas y Precios Publicos que bajo la ribrica
«Adaptacién de la Ley Organica 11/1983», dispone: «A
partir de la entrada en vigor de la presente Ley, las ta-
sas académicas y demas derechos a que se refiere la le-
ira b) del apartado 3 del articulo 54 de la Ley Organi-
ca 11/1983, de 25 de agosio, de Reforma Universitaria,
tendran la consideracién de precios publicos y se [ija-
rian y regularan de acuerdo con lo establecido en el ci-
tado articulo.» Segun los recurrentes, aunque podria
decirse que el rango orgénico de la Ley 11/1983 no se
extiende a los elementos esenciales de las tasas acadé-
micas, la realidad es que la Disposicion impugnada
transforma la naturaleza de esas tasas, convirtiéndo-
las en precios publicos y extrayéndolas del principio
de reserva legal; resulta evidente, en consecuencia, que
la importancia de las tasas en la Ley de Reforma Uni-
versitaria determina su cobertura por el rango organi-
co que no puede ser modificado por una ley ordinaria.

Las alegaciones de los recurrentes no pueden ser es-
timadas por los motivos expuestos por el Abogado del
Estado. En diversas ocasiones ha declarado este Tri-
bunal que sé6lo habrin de revestir la forma de ley or-
ganica aquellas materias previstas de manera expresa
por el constituyente, sin que el alcance de este ambito
material pueda someterse a una interpretacion exten-
siva; por lo tanto, la reserva de ley organica no puede
interpretarse de forma tal que cualquier materia aje-
na a dicha reserva por el hecho de estar incluida en
una ley organica haya de gozar definitivamente de la
resistencia o fuerza pasiva propia de este tipo de nor-
ma y de la necesidad de una mayoria cualificada para
su ulterior modificacion, pues tal efecto puede y aun
debe ser exciuido por la misma ley organica, determi-
nando cudles son propios de su normativas y cudles las
dejadas a la ley ordinaria, sin perjuicio de la altima y
definitiva interpretacion de este Tribunal {SSTC
5/1981, fundamento juridico 21,y 160/1987, fundamen-
to juridico 2.9).
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En el supuesto ahora contemplado, la Disposicion [i-
nal tercera de la Ley Orgdnica 11/1983, de 25 de agos-
10, de Reforma Universitaria, Disposicion cuyo carac-
ter orgéanico fue confirmado por la 8TC 26/1987, fun-
damento juridico 15, atribuye el caracter de Ley Orga-
nica a los preceptos que se contienen en los Titulos pre-
liminar, cuarto v oclavo de dicha Ley, asi como a la
propia Disposicion final tercera. Con la salvedad efec-
tuada por la mencionada STC 26/1987, fundamento ju-
ridico 15, basta aqui considerar que ¢l articulo 54.3.5)
de la Ley Organica 11/1983 se encuenira ubicado en su
Titulo séptimo, del régimen econdmico y financiero de
las Universidades, para concluir que el precepto ulti-
mamente citado carece de la naturaleza de ley organi-
ca v puede ser modilicado por ley ordinaria.

9. Finalmente, en el cuarto de los motivos de in-
constitucionalidad se denuncia la infraccion del prin-
cipio de seguridad juridica e interdiccion de la arbi-
trariedad con vielacion del articulo 9.3 CE; vicio que
se predica en bloque de los articulos 24 a 27 de la Ley.
Tras efectuar algunas precisiones sobre el principio de
seguridad juridica, los recurrentes coneretan su argu-
mentacion por referencia a dos cuestiones: la dificul-
tad de diferenciar entre tasa y precio publico, de un
lado, y las normas para Ia determinacién de la cuan-
tia, de otro.

Ante todo, es preciso delimitar el alcance del recur-
so en este punto; si bien los recurrentes dicen impug-
nar los articulos 24 a 27 de {a Ley, es lo cierto que las
alegaciones presentadas se cifien al contenido de los
articulos 24 y 25; ningan argumento se ha expuesto en
este epigrafe que induzca a dudar de la constituciona-
lidad de los articulos 26 v 27, por lo que nuestro ana-
lisis debe limitarse a los citados articulos 24 v 25:

e} Pues hien, respecto a la creacion en el articulo 24
LTPP de la figura de los precios pablicos, desdoblan-
do el contenido de lo que antes eran sdlo tasas, va se
ha dicho con anterioridad que ésta es una decision que
pertenece al ambito de la Hbre disposicién del legisla-
dor, ya que ningtin precepio constitucional le obliga a
mantener las categorias de ingresos preexistentes. Nin-
gan reproche puede hacérsele desde la perspectiva del
Juicio de constitucionaiidad.

En cuanto a los criterios maiteriales utilizados para
distinguir la figura de las tasas de la de los precios —la
utilizacidn privativa o el aprovechamiento especial del
dominio publico, los servicios publicos postales y el ca-
ricter obligatorio y de monopolio de los servicios y ac-
tividades administrativos— podran ser discutidos des-
de el punto de visia técnico y podra debatirse la cohe-
rencia de las categorias y del sistema resultante de su
aplicacién, pero, aunque puedan existir criterios for-
males de clasificacion de aplicacidén mas objetiva, en
modo alguno puede considerarse que las figuras esta-
blecidas, individuaimente consideradas, ofrezcan a los
ciudadanos unos contornos tan desdibujados que les
prive de certeza respecio de los supuestos en los que
seran de aplicacion y los efectos que produciran.

Es cierlo que, como sabemos, los criterios utilizados
por la Ley de Tasas y Precios Pablicos para definir los
precios publicos no resultan adecuados para configu-
rar una caiegeria unitaria desde la perspectiva del ar-
ticulo 31.3 CE y que una parte de los supuestos inclui-
dos en ella constituyen prestaciones patrimoniales de
cardcter publico. Pero esta constatacion no significa
que como categoria de ingresos pablicos conculque por
si mismo el principio de seguridad juridica.
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b} Lo mismo cabe decir respecto del articulo 25.1
LTPP. Desde el punto de vista de la seguridad juridica
ningun reproche merece el hecho de que para determi-
nar la cuantia de los precios pablicos se utilicen crite-
rios como la coberiura de los costes econdmicos, la uti-
lidad de los servicios, el valor de mercado o, en los per-
misos y concesiones de minas e hidrocarburos, de su-
perficie objeto del derecho. El legislador persigue que
los beneficiarios de los bienes, servicios o actividades
sean quienes [inancien la utilizacién de los mismos,
evitando de esta manera la financiacion por los restan-
tes miembros de la colectividad. La finalidad es cons-
titucionalmente legitima, los criterios son suficiente-
mente claros y el alegado deslizamiento del precio pu-
blico hacia una imposicion sobre rendimientos que, a
decir de los recurrentes, algunos de esos criterios pu-
dieran producir ademas de ser mas hipotético que real,
ni resulta probado ni, de serlo, por st solo bastaria para
determinar la inconstitucionalidad del precepto.

¢} Poraitimo, la alegacion de que la creacion de los
precios publicos conculea el principio de interdiccion
de la arbitrariedad puesto que con ella se pretende elu-
dir la aplicacién de los principios de seguridad, lega-
lidad y publicidad, debe entenderse, al margen de jui-
cios de intencionalidad que no caben en este proceso
constitucional, subsumida en las alegaciones relativas
a esos ultimos principios y, en consecuencia, puede res-
ponderse a la misma mediante la simple remisién a lo
dicho en los anteriores lundamentos juridicos.

10. Finalmente, antes de pronunciar el fallo de in-
constitucionalidad parcial a que conduce nuestro ra-
zonamiento, es preciso determinar cudles son el alcan-
ce y efecto que corresponde atribuirle y, en tal senti-
do, han de considerarse situaciones consolidadas no
susceptibles de ser revisadas con fundamento en esta
Sentencia, no solo aquellas que hayan sido definitiva-
mente decididas por resoluciones judiciales con fuer-
za de cosa juzgada (art. 40.1 LOYTC), sino también, por
exigencias del principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE}, todas aquellas otras que hubieran sido consenti-
das a la fecha de la publicacion de esta Sentencia.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Consti-
tucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Estimar parcialmente el presente recurso de incons-
titucionalidad y en su virtud declarar:

1. La inconstitucionalidad de la letra a) del articu-
lo 24.1 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Pre-
cios Piblicos.

2» Lainconstitucionalidad de la letra b} del articu.
lo 24.1 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Pre-
cios Publicos.

3r  La inconstitucionalidad de los incisos de ia le-
tra ¢) de este mismo precepto «alguna de» y «suscep-
tibles de ser (...) por no implicar intervencion en la ac-
tuacién de los particulares o cualquier otra manifesta-
cion de autoridad, o bien por no tratarse de servicios
en los que esié declarada la reserva a favor del sector
publico conforme a la normativa vigenter.

4. Que el resto de la letra ¢} del articulo 24.1 no es
inconstitucional, siempre que se interprete la letra b)
del articulo 24.2 en el sentido contenido en el funda-
mento juridico 4., ¢, pentltimo parrafo, de esta Sen-
tencia.

5. Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid a 14 de diciembre de 1995 —Alvaro
Rodriguez Bereijo~-José Gabaldon Lopez—Fernando
Garcia-Mon y Gonzdlez-Regueral —Jos¢ Vicente Gi-
meno Sendra.—Ralael de Mendizabal Allende —Julio
Diego Gonzalez Campos~Pedro Cruz Villalon —Car-
les Viver i Pi-Sunyer —Enrique Ruiz Vadillo—Manuel
Jiménez de Parga vy Cabrera.—Javier Delgado
Barrio—~—Tomas S. Vives Anton—Firmados y rubri-
cados.
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