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La Sentencia de la Sala Tercera, Secci6 2, del Tribunal Suprem de 23 de juny de 2020 (Recurs n.

283/2018 i Resolucié n. 856/2020), conté en el fonament juridic tercer una interessant i alhora

didactica exposicio en relacié amb I'evolucio6 del concepte i la naturalesa juridica de les
contraprestacions patrimonials com a eina de financament dels serveis puablics, en general, i dels
municipals, en particular. La senteéncia versa precisament sobre la naturalesa juridica de la
retribuci6 que percep de I'usuari una societat mercantil com a concessionaria de l'obra i de
l'explotacié del complex esportiu Los Prunos, a Madrid, en virtut del contracte subscrit el 5 de
desembre de 2006.

Fins a la promulgacio6 i la posterior entrada en vigor de la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de
contractes del sector public (LCSP), la naturalesa juridica de les contraprestacions monetaries per
fer front a la despesa i al financament dels serveis puablics ha estat una qiiestié altament debatuda
i polemica. La manca d’'un marc normatiu clar va provocar que el Tribunal Constitucional (TC),
els tribunals de justicia, els organs consultius i la doctrina dels autors més reconeguts perfilessin
el régim juridic de dites prestacions patrimonials de caracter public per causa de la prestaci6 de
serveis.

L'article 31.3 de la Constitucié espanyola

El punt de partida el trobem a I’apartat 3 de I’article 31 de la Constituci6 espanyola (CE),
incorporat dins de la secci6 segona en relacié amb els “Drets i deures dels ciutadans”, del capitol
segon sobre “Drets i llibertats” del titol I, relatiu als “Drets i deures fonamentals”. Concretament,
i en poques paraules, I'article 31 fa referéncia al sistema de sosteniment, gesti6 i financament de
la despesa publica. L'apartat 3 de I'article 31 disposa que “Només es poden establir prestacions
personals o patrimonials de caracter pablic d'acord amb la llei”. Es a dir, en aquest apartat
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s’estableix I'habilitaci6 perque els poders ptblics competents puguin crear prestacions de
naturalesa publica per al financament de la despesa publica, en general, i dels serveis publics, en
particular.

Pel que fa a la naturalesa juridica d’aquestes prestacions, el TC ha declarat reiteradament i en un
inequivoc posicionament doctrinal que les prestacions patrimonials pabliques a les quals es
refereix 'apartat 3 de I'article 31 poden ser tant de naturalesa tributaria, com no tributaria (recull
una extensa cita d’aquesta doctrina del TC el fonament juridic 5 de la Senténcia 63/2019, de 9 de maig,
BOE num. 138, de 10 de juny de 2019).

La regulacié en la LCSP

Tal com s’ha apuntat anteriorment, el 9 de mar¢ de 2018, amb I’entrada en vigor de la LCSP,
finalment es va aconseguir aclarir en gran mesura el regim juridic de les prestacions patrimonials
de caracter public de naturalesa no tributaria, que sén regulades per primer cop amb una clara
voluntat d'aclarir-ne el régim juridic en una norma amb rang de llei. La LCSP ho fa en un primer
terme en l'article 267, en regular el regim economic financer del contracte de concessié d’obres; en
I'article 289, en regular les prestacions economiques del contracte de concessio de serveis, i en la
disposici6 addicional 43. En dites disposicions es disposa que, ja es tracti d’'una concessié d’obres o

d’una concessio de serveis, en tots dos casos es reconeix el dret del concessionari a rebre una
contraprestacié economica per part de 'usuari ja sigui per la utilitzacié de 'obra o per I'as del
servei corresponent. Aquesta contraprestacié s’anomena "tarifa" i té la naturalesa juridica de
prestaci6 patrimonial de caracter no tributari (PPNT). Aixi mateix, s'aplica quan I’explotaci6 de
l'obra o la prestaci6 del servei la facin mitjancant férmules de gesti6 indirecta les administracions
titulars del servei o de 'obra.

El tancament del cercle del régim juridic de les PPNT: les modificacions de la legislacié en
materia tributaria, d’hisendes locals i de les taxes i els preus publics

El legislador, per aconseguir una regulacié uniforme en la materia, en la mateixa LCSP va
modificar diversos textos legals vinculats directament amb aquesta materia, amb una nova
redaccio de la disposicié addicional primera de la Llei 58/2013, de 17 de desembre, general tributaria;

I' article 20 del text refos de la Llei reguladora de les hisendes locals, aprovat mitjancant el Reial
decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, afegint-li I'apartat 6, i l'article 2 de la Llei 8/1989, de 13
d'abril, del regim juridic de les taxes i els preus publics, afegint-li una nova lletra c. Arran

d’aquest marc legal de les PPNT, es poden extreure les conclusions segiients:
1. De la modificaci6 de la LGT podem extreure tres dels elements configuradors de les PPNT:

a) Son prestacions patrimonials exigides coactivament. b) Responen a finalitats d’interes general.
¢) Son exigibles per la prestacié d'un servei gestionat de forma directa per ’Administracio
mitjancant personificacid privada, o bé mitjancant gesti6 indirecta.

Els dos primers elements so6n també propis de les prestacions patrimonials tributaries (PPT), les
quals també tenen com a trets caracteristics el caracter coactiu, i responen en tot cas a finalitats
d’interes general. De fet, aquest darrer element és comu a qualsevol actuaci6é de qualsevol ens del
sector public. Per tal d’ajudar a distingir amb més claredat les PPNT de les PPT, el TC, en la
Sentencia 63/2019, de 9 de maig, introdueix algun element més de distincio6 per poder diferenciar
ambdues categories de prestacions patrimonials. En primer lloc, el TC fa referencia al fet que les
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PPNT no sén una categoria homogenia de prestacio (cosa que els tributs si), siné que sén una
categoria que es configura per exclusid: "de modo que no se trata propiamente de una categoria
homogénea de prestacion en si misma, sino que obedecen a diferentes finalidades, y que
unicamente tienen en comun, ademas de no ser tributos (delimitacion negativa), la coactividad y
el hecho de que su finalidad no es la de financiar 'todos' los gastos publicos". Aixi doncs, les PPT
tenen una finalitat de financament de les despeses publiques en general, mentre que les PPNT no
es destinen de forma directa al sosteniment de la despesa publica, sin6 que retribueixen els costos
d’un servei determinat. Al fonament juridic 5 de la citada senténcia del TC es recull aquest
raonament en relacié amb les PPNT.

2. De la modificaci6 del TRLHL, és rellevant destacar el segiient:

La incorporacio6 de l'apartat 6 a I’article 20 del TRLHL, el qual concreta que “les
contraprestacions economiques establertes coactivament que es percebin per la prestacio6 dels
serveis publics a que es refereix 'apartat 4 d'aquest article” quan sigui realitzada de forma directa
mitjancant personificacié privada o mitjancant gesti6 indirecta, tenen la condicié de “prestacions
patrimonials de caracter public no tributari d'acord amb el que disposa l'article 31.3 de la
Constituci6”. Concretament, estableix que “tenen tal consideracié les exigides per 1'explotacio
d'obres o la prestaci6 de serveis, en regim de concessio, societats d'economia mixta, entitats
publiques empresarials, societats de capital integrament public i altres formules de dret privat”.

Aquest apartat 6 recull un darrer paragraf en el qual estableix el régim juridic formal d’aquestes
PPNT, tot establint que, en relaci6 amb el preu del servei, i sens perjudici del que “estableix
l'article 103 de la Llei de contractes del sector ptiblic”, les contraprestacions economiques a que es
refereix el referit apartat 6 es regulen mitjancant ordenanca; i, durant el procediment d'aprovacioé
d'aquesta ordenanca “les entitats locals han de sol-licitar informe preceptiu de les
administracions publiques a les quals 'ordenament juridic els atribueixi alguna facultat
d'intervencio sobre aquestes”.

Per tant, les contraprestacions economiques establertes coactivament que es percebin per la
prestacio dels serveis pablics municipals, quan sigui realitzada de forma directa mitjancant
personificaci6 privada o mitjancant gesti6 indirecta en regim de concessio, societats d'economia
mixta, entitats publiques empresarials, societats de capital integrament public i altres formules
de dret privat, tenen la condici6 de prestacions patrimonials de caracter public no tributari.
Aquestes PPNT es regulen mitjancant ordenanca (no fiscal), amb un procediment especific
d’aprovaci6. Aixi, en el procediment d'aprovaci6 s’ha de sol-licitar un informe preceptiu de les
administracions publiques a les quals I'ordenament juridic els atribueixi alguna facultat
d'intervencio sobre aquestes.

3. De la modificacio6 de la Llei 8/1989, de 13 d'abril, de regim juridic de les taxes i dels preus
publics

La modificaci6 incorporada a aquest text legislatiu per la disposici6 final novena de la LCSP,
recull especificament que els preceptes d'aquesta Llei no sén aplicables a “Les tarifes que abonin
els usuaris per la utilitzaci6 de 1'obra o per la prestacié de servei als concessionaris d'obres i de
serveis d'acord amb la legislaci6é de contractes del sector public, que son prestacions patrimonials
de caracter public no tributaries”. Per tant, no s'aplica el regim juridic de les taxes o preus publics
a les tarifes que tenen naturalesa de PPNT.



L'element clau per determinar la naturalesa juridica de la prestacio: el caracter coactiu o
no del servei public prestat

Malgrat que aparentment el regim juridic de les PPNT ha quedat delimitat de forma definitiva en
vista de la nova regulacio, hi ha un element configurador de dites prestacions que, de resultes
d’'una manca de densitat normativa, encara pot generar dificultats en la determinaci6 final de la
naturalesa juridica de la prestaci6 economica que percep el gestor del servei public; ens referim al
caracter coactiu o no del servei. La sentencia referida a I'inici d’aquest apunt, que porta causa
d’aquest comentari, se centra sobre la naturalesa juridica del pagament que fan els usuaris d'un
complex esportiu municipal explotat per una mercantil mitjangant un contracte de concessio
d'obra publica i d'explotacio.

El TS, en la Sentencia 856/2020, de 23 de juny 2020, conclou que en vista del nou marc
normatiu, tota prestacié que percep el concessionari o el gestor del servei public de caracter
coactiu prestat de forma indirecta o bé de forma directa mitjancant personificacions
diferenciades, té la consideracié de PPNT. Aixi mateix, si el mateix servei pablic de caracter
coactiu és prestat per qualsevol altra de les formes de gesti6 directa diferent a la personificacio
diferenciada, la percepci6 rebuda té la naturalesa de taxa. D’altra banda, si el servei public no té
caracter coactiu i és prestat de forma indirecta o bé de forma directa mitjancant personificacions
diferenciades, la prestacio té la consideracio6 de preu privat. I, si el mateix servei public de
caracter no coactiu és prestat per qualsevol altra de les formes de gestio directa diferent de la
personificaci6 diferenciada, estarem davant d’'un preu public. Per tant, el caracter coactiu o no del
servei resulta determinant per fixar la naturalesa juridica de la contraprestacié economica que
fan els usuaris. En tant que la norma no defineix quan cal entendre que el pagament d’un servei
public té o no naturalesa coactiva, ha de ser la jurisprudeéncia o la doctrina la que, en cada cas
concret, estableixi criteris per delimitar-ne el concepte.

Gabriel Capilla Vidal

Doctor en dret. Professor UAO en Dret administratiu i urbanistic. Lletrat en excedéncia de la
Comissio Juridica Assessora
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