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Resumen

En este trabajo se da cuenta de las mas recientes sentencias dictadas por el
Tribunal Supremo en materia de Hacienda Local. Asi, en primer lugar, se presta
especial atencion a impugnacion de los tributos locales y, muy especialmente, a
las ponencias de valores en casacion. Asimismo, se examina el régimen econo-
mico de las mancomunidades municipales y la naturaleza de la retribucion que
se satisface por la prestacion de servicios publicos o por actuaciones de interés
general realizadas por sociedad anonima de capital mixto. Finalmente, se anali-
za la regulacion de tasas y precios publicos en el ambito local.

Palabras clave: autonomia local; suficiencia financiera; Haciendas lo-
cales; tasas y precios publicos, ordenanzas locales.

Case-law of the Spanish Supreme Court on local tax law (2014-2015)

Abstract

This article analyzes the most recent judgments of the Spanish Supreme
Court on local tax law. Firstly, the article focuses on the legal actions in the



field of local taxes and, specially, on the quantification of the cadastral values
in the appeals before the Supreme Court. Secondly, the article studies the eco-
nomic regime of mancomunidades (community of municipalities) and the na-
ture of the payments satisfied for receiving public services or actions pursuing
the general interest carried out by public limited companies of mixed capital
(with private and public capital). Finally, the article analyzes the regulation of
taxes and public prices in local law.

Keywords: local self-government; financial sustainability; local tax law;
taxes and public prices; local regulations.

1
Introduccion

La regulacion del recurso de casacion contencioso-administrativo, todavia vi-
gente en 2015, limita extraordinariamente el acceso a la Sala III del Tribunal
Supremo (TS) de las cuestiones relacionadas con la Hacienda Local.

Los articulos 86.1 y 96.1 de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-admi-
nistrativa (LJCA), segin redaccion dada por la Ley 37/2011, de 10 de octu-
bre, abren los recursos de casacion ordinario y para la unificacion de doctrina,
con respecto a las sentencias de las Salas de la Audiencia Nacional y de los
Tribunales de Justicia, solo cuando son dictadas en Uinica instancia y superan
determinada cuantia (600 000 euros y 30 000 euros, respectivamente). Y, con-
forme al articulo 8 LICA, son los Juzgados de lo Contencioso-administrativo
los competentes para conocer, en primera o Unica instancia, de los recursos
interpuestos contra los actos en materia tributaria de las entidades locales.

De esta regulacion se ha hecho eco la jurisprudencia del TS, sefialando
que los recursos que se deduzcan frente a los actos de las entidades locales,
cuando tengan por objeto actos de gestion, inspeccion y recaudacion de tri-
butos y demas ingresos de Derecho Publico regulados en la Legislacion de
Haciendas Locales, estan atribuidos al conocimiento de los Juzgados de lo
Contencioso Administrativo y, en segunda instancia —articulo 10.2 LICA—, a
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de
Justicia.

En definitiva, el ambito jurisprudencial sobre tributos locales viene de-
terminado, de un lado, por los pronunciamientos dictados en los recursos de
casacion que tienen por objeto sentencias de la Sala de la Audiencia Nacional
recaidas en recursos interpuestos frente a actos de la Direccion General del
Catastro, cuya via econdmico-administrativa esta atribuida al Tribunal Eco-



noémico-Administrativo Central (TEAC), o de los Tribunales Superiores de
Justicia dictadas en procesos en los que se impugnan, directa o indirectamen-
te, disposiciones de caracter general (especialmente ordenanzas fiscales) —art.
86.3 LICA—; y, de otro, por los pronunciamientos sobre doctrina legal recai-
dos en recursos de casacion en interés de la ley, que caben frente a sentencias
dictadas en unica instancia por los jueces de lo Contencioso-administrativo
y contra las pronunciadas por las Salas de lo Contencioso-administrativo de
los Tribunales Superiores de Justicia y de la Audiencia Nacional, que no sean
susceptibles de recursos de casacion ordinarios o para unificacion de doctrina
(art. 100 LICA).

Por consiguiente, los pronunciamientos del TS sobre la Hacienda Lo-
cal, en 2014 y 2015 (al igual que en afios anteriores) se reducen a algunos
pronunciamientos sobre principios constitucionales de dicha Hacienda, y a
decisiones relativas a concretas cuestiones de determinados tributos locales,
en especial impuesto sobre bienes inmuebles (IBI) y tasas, ademas de preci-
siones sobre el régimen de precios publicos y precios privados como contra-
prestaciones de actuaciones de los entes locales. Quedan, pues, al margen de
la doctrina del TS importantes aspectos del régimen tributario y local.

Con la finalidad de solucionar los inconvenientes derivados de los limi-
tes generales —no solo en el ambito local— de la actual casacion, la disposicion
final tercera de la Ley Organica 7/2015, de 21 de julio, modifica la LIJCA,
introduciendo un nuevo recurso de casacion, con vigencia a partir del 22 de
julio de 2016. Se pretende, segin la exposicion de motivos de la Ley, “que
la casacion no se convierta en una tercera instancia, sino que cumpla estric-
tamente su funcion nomofilactica, se disefia un mecanismo de admision de
los recursos basado en la descripcion de los supuestos en los que un asunto
podra acceder al Tribunal Supremo por concurrir un interés casacional. Asi,
la Sala de casacion podré apreciar que en determinados casos existe interés
casacional objetivo, motivandolo expresamente en el auto de admision. El
recurso debera ser admitido en determinados supuestos, en los que existe la
presuncion de que existe interés casacional objetivo™.

La modificacion es sustancial, supone un cambio de paradigma porque
se abandona el sistema subjetivo de recurso para pasar a un sistema objetivo.
En efecto, la nueva configuracion de la casacion sigue al amparo constitu-
cional después de la reforma de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional
(Ley Orgéanica 6/2007, de 24 de mayo), de manera que pierde su funcion de
garantia subjetiva para orientarse a la fijacion de doctrina jurisprudencial.

Sin efectuar un juicio anticipado del resultado de la nueva casacion, en
términos procesales muy parecidos a los del actual amparo constitucional, es
desear que, superada la inicial etapa de incertidumbre sobre lo que tendra ac-



ceso a la Sala Tercera del Tribunal Supremo, se cumpla, al menos, la finalidad
que ha inspirado la reforma: asegurar una interpretacion uniforme de la ley y la
unidad objetiva del Derecho, en beneficio de la igualdad y seguridad juridica.

2

Impuesto sobre bienes inmuebles (IBI). STS de 5 de octubre de 2015, rec.
de cas. 2621/2013; STS de 7 de octubre de 2015 (rec. de cas. 1887/2013);
y STS de 20 de octubre de 2015 (rec. de cas. 1352/2013)

21
Legitimacién para impugnar las ponencias de valores

La legitimacion para impugnar las ponencias de valores suscita diversas con-
troversias, no solo respecto de ayuntamientos y entidades o asociaciones re-
presentativas de las corporaciones locales, sino también de entidades creadas
para la defensa de intereses privados comunes.

La STS de 5 de octubre de 2015, recaida en el recurso de casacién num.
2621/2013, se pronuncia en contra de la legitimacion de una entidad urbanis-
tica para impugnar la ponencia de valores del municipio.

Después de examinar diversas cuestiones de indole procesal, analiza la
legitimacion alegada desde la perspectiva de los articulos 19.1 LICA, 7.3
LOPJ, 223.3 y 232.3 LGT.

211
La legitimacion y el derecho a la tutela judicial efectiva

El TS afirma: “Es cierto que debe mantenerse un criterio interpretativo de
los requisitos de admisibilidad del recurso contencioso-administrativo acorde
con el principio pro actione no formalista y favorable a la produccion del
efecto perseguido por el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva de
derechos e intereses legitimos a que responde el art. 24.1 de la Constitucion,
pero también hay que considerar la reiterada jurisprudencia constitucional
que sefiala como el derecho prestacional de la tutela ha de sujetarse al plano
de la estricta legalidad, pues solo inciden en la vulneracion del contenido
constitucional del articulo 24.1 de la CE aquellas resoluciones que generan
interpretaciones arbitrarias e irracionales, [...]. Una cosa es que una enti-
dad constituida para la defensa de cualesquiera intereses o para el logro de
cualesquiera finalidades resulte legitimada plenamente para impugnar actos



administrativos, cuando esos intereses resulten afectados o, a juicio del pro-
pio ente, deban ser defendidos, tal y como se infiere, con toda claridad, del
art. 19.1.aps. a) y b) de la Ley de esta Jurisdiccion y otra bien diferente que
tal legitimacion se reconozca indiferenciadamente sobre la base de perseguir
fines genéricos, respecto de la actuacion de las Administraciones Publicas”.

21.2

El interés legitimo

Segun la misma sentencia:

La entidad recurrente, respecto de la Ponencia de Valores impugnada,

no es obligada tributaria ni sujeto infractor. Por tanto, solo estara legiti-

mada para impugnar dicho acto en la medida en que invoque un interés

legitimo susceptible de ser afectado por dicha ponencia.

1.°)  La jurisprudencia, en una primera aproximacion conceptual, iden-
tifica el interés legitimo con la obtencion de cualquier beneficio
propio y concreto de cardacter material, economico o moral, no
equiparable al interés general de la accion popular, ni a la mera
defensa de la legalidad.
Del andalisis de la doctrina de esta Sala cabe extraer la siguiente
clasificacion de intereses que perfila el alcance de la legitimacion
requerida:

-)

Intereses individuales ejercitables individualmente. En virtud
del principio de que nadie puede litigar por persona inter-
puesta, estos intereses no son ejercitables por asociaciones
0 por grupos, aunque en ocasiones, puede darse un interés
individual junto con uno colectivo.

Intereses colectivos que pueden ser ejercitados por grupos,
corporaciones o asociaciones, aunque con el problema de de-
terminar qué tipo de grupos o entes tienen la condicion juri-
dica que les hace especificos defensores de aquellos, en via
administrativa, primero, y jurisdiccional, después. La LOPJ,
ya lo hemos adelantado, lo expresa diciendo que los grupos o
entes han de estar afectados o tener legalmente reconocida la
defensa y promocion de los intereses colectivos.

En el caso del interés publico, la modalidad ordinaria de
accion es la colectiva, por medio de los organos publicos



que tienen encomendada la competencia para la proteccion
de tales intereses. La ley reconoce algunas modalidades de
ejercicio individual de la accion, mediante el establecimien-
to de una accion popular, y sin perjuicio de los supuestos en
los que confluyen un interés publico y un interés individual.

—)  El punto crucial en la apertura jurisprudencial de la legiti-
macion ha sido el de la defensa de los intereses colectivos y
difusos. Pero la tendencia, tanto en el Tribunal Constitucional
como en este Alto Tribunal, es la de reconocer la apertura de
la legitimacion a los individuos, asociaciones y corporaciones
para la defensa de dichos intereses, en los casos en que, de-
fendiéndolos, el ciudadano, las corporaciones, asociaciones o
grupos defienden también un circulo de intereses propios que
resulta afectado por el acto que se impugna.

En definitiva de la jurisprudencia de esta Sala se pueden extraer las
siguientes conclusiones:

.) Se precisa la existencia de una relacion material univoca entre el sujeto
v el objeto de la pretension, en referencia obligada a un interés propio
de la entidad, de suerte que la anulacion del concreto acto impugnado
le reporte un efecto positivo o negativo o de futuro, pero cierto.

.) Sejustifique la interrelacion entre el interés invocado y el objeto de la
pretension. Carga procesal que incumbe al accionante.

.) No es suficiente para el reconocimiento de la legitimacion con invo-
car de forma abstracta, genérica y/o potencial el interés por medio
del cual se actua, sino que se requiere determinar de forma precisa y
pormenorizada en qué puede verse afectado. No basta la mera autoa-
tribucion estatutaria.

2.°) En el presente caso:

—)  La “ENTIDAD URBANISTICA [...]” no tiene atribuida legal-
mente la defensa de los intereses patrimoniales que puedan
resultar afectados por la determinacion general y previa de
los criterios de la ponencia de valores que se impugnaba, con
el fin de la ulterior determinacion de los valores catastrales de
los inmuebles del correspondiente territorio.

—)  En los Estatutos de la entidad, el articulo ... se refiere a sus
objetos y fines, entre otros: conservacion, mantenimiento y



limpieza de aceras, viales, pasos peatonales y aparcamiento,
conservacion y mantenimiento de zonas verdes y de dominio
publico afectas al ambito territorial de la Entidad de Conser-
vacion, conservacion y mantenimiento de la red de drenaje;
conservacion y mantenimiento de la red de alumbrado y zonas
comunes, limpieza de guarderia y vigilancia de la urbaniza-
cion [...]; cumplimiento de la legalidad urbanistica [...].

Es cierto que en los apartados j) de dicho articulo se alude a
la defensa de “los intereses comunes y generales de los miem-
bros de la Entidad ante cualquier Organismo o Autoridades
del Estado, de la Comunidad Autonoma, de la Provincia y del
Municipio, asi como ante los Juzgados y Tribunales”. Pero
esta autoatribucion estatutaria no resulta suficiente para con-
vertir a la entidad recurrente en entidad legitimada por las
siguientes razones:

.) Una entidad urbanistica de conservacion, como la recu-
rrente tiene como finalidad la defensa de intereses urba-
nisticos, pero no el contenido de las relaciones juridico-
tributarias entre el titular de cada uno de los inmuebles
v la Administracion. Y es que los intereses que se corres-
ponden con la aprobacion de las ponencias de valores
son esencialmente intereses patrimoniales propios y es-
pecificos de los titulares de los correspondientes bienes
inmuebles afectados; y, consecuentemente, no cabe apre-
ciar una legitimacion por sustitucion de dichos titulares
en una autoatribucion, como la que se examina, que hace
referencia a “intereses comunes y generales de los miem-
bros de la Entidad”.

.) Desde la perspectiva de unos supuestos intereses comunes
y generales de los propietarios de los inmuebles afecta-
dos que fueran miembros de la Entidad, ha de tenerse,
también, en cuenta la jurisprudencia de este Alto Tribunal
que declara la imposibilidad de reconocer el interés legi-
timador cuando resulta unicamente de una autoatribucion
estatutaria, por cuanto aceptar tal posibilidad equivaldria
a admitir como legitimada cualquier asociacion o entidad
que se constituyera con el objeto de impugnar disposicio-
nes generales o determinadas clases de actos adminis-
trativos (cfr. STS de 31 de mayo de 2006, 13 de junio de



2014-rec. de cas. 1600/2013, y 5 de mayo de 2015-rec. de
cas. 2635/2012, ad exemplum).

La legitimacion requiere, como presupuesto procedimen-
tal, que el acto impugnado afecte a un interés de la enti-
dad recurrente que suponga una relacion material entre
ella y el objeto de la pretension, de manera que la estima-
cion del recurso la produzca un beneficio o la eliminacion
de un perjuicio.

Resulta asi que, en el ambito de esta Sala del Tribunal
Supremo se insiste en que la relacion univoca entre el su-
jeto y el objeto de la pretension (acto impugnado), con la
que se define la legitimacion activa, comporta el que su
anulacion produzca de modo inmediato un efecto positivo
(beneficio) o evitacion de un efecto negativo (perjuicio)
actual o futuro, pero cierto (sentencia de este Tribunal Su-
premo de 1 de octubre de 1990), y presupone, por tanto,
que la resolucion administrativa pueda repercutir, directa
o indirectamente, pero de modo efectivo y acreditado, es
decir, no meramente hipotético, potencial y futuro, en la
correspondiente esfera juridica de quien alega su legiti-
macion, y, en todo caso, ha de ser cierto y concreto, sin
que baste, por tanto, su mera invocacion abstracta y ge-
neral o la mera posibilidad de su acaecimiento (SSTS de 4
de febrero de 1991, de 17 de marzo y 30 de junio de 1995
y 12 de febrero de 1996, 9 de junio de 1997 y § de febrero
de 1999, entre otras muchas).

La entidad demandante no justifica la existencia de un vin-
culo especifico entre el objeto del proceso, la aprobacion
de la Ponencia de Valores de [...] y los fines y objetivos
urbanisticos en cuya defensa esta interesada, pues una cosa
es que la Entidad Urbanistica [...] resulte legitimada plena-
mente para impugnar actos administrativos, cuando esos
intereses resulten afectados o, a juicio del propio ente, de-
ban ser defendidos, tal y como se infiere, con toda claridad,
del art. 19.1.aps. a) y b) de la Ley de esta Jurisdiccion y
otra bien diferente es que tal legitimacion se reconozca in-
diferenciadamente sobre la base de “defender los intereses
comunes y generales de los miembros de la entidad”.

Es cierto que se ha producido la expansion del concepto
de la legitimacion activa por la acentuacion de la idea de



los intereses colectivos o de grupo, como refleja la regu-
lacion que hacen las leyes 29/1998 y 1/2000, acogiendo
la evolucion iniciada por la jurisprudencia del Tribunal
Supremo y continuada por el Tribunal Constitucional,
pero también, en este aspecto, la ampliacion experimenta-
da tiene sus limites y asi resulta en cuanto a los intereses
colectivos cuya diferencia con los intereses difusos —re-
conocidos por el art. 7 de la LOPJ, como aptos también
para generar un titulo legitimador— se encuentra en que
se residencia en tales entes, asociaciones o corporaciones
representativas especificos y determinados intereses co-
lectivos. A diferencia de estos, los intereses difusos no tie-
nen depositarios concretos y son intereses generales que,
en principio, afectan a todos los ciudadanos y que, por su
interés prevalente, han obtenido reconocimiento publico,
plasmado en algun instrumento, incluso en normas cons-
titucionales, y que no deben confundirse con la legitima-
cion que nace, excepcionalmente, de la accion popular,
que corresponde a cualquier ciudadano y que debe ser
reconocida expresamente por la Ley o de una accion de
alcance general como reconoce la STEDH 4/81 de 22 de
octubre (asunto Dudgeon contra Reino Unido).

En definitiva, al impugnarse la Ponencia de Valores no pue-
den esgrimirse intereses urbanisticos cuya defensa asume
la Entidad, ni tampoco colectivos o generales de sus miem-
bros que tengan la referida naturaleza urbanistica.

.)  Por ultimo, la cita del apartado 3 del articulo 232 LGT
no atribuye legitimacion a la recurrente, ya que se limi-
ta a reconocer la posibilidad de comparecencia en la via
economico-administrativa, de todos los que sean titula-
res de derechos o intereses legitimos que puedan resultar
afectados por la resolucion que hubiera de dictarse, sin
que la tramitacion haya de retrotraerse en ningun caso.

21.3
Legitimacion de los ayuntamientos para impugnar ponencias de valores

El TS entiende que el articulo 44 LICA no se aplica cuando se trata de resol-
ver o solventar una disparidad de criterios entre Administraciones Publicas,



y una de ellas actua en la relacion juridico-administrativa entablada como un
particular y no como un poder publico. Hay que aplicar entonces la legisla-
cion reguladora de la actividad, y procede la interposicion de recurso en via
administrativa si esa legislacion lo ha previsto. La plena aplicacion del arti-
culo 44 de la Ley Jurisdiccional se produce solo cuando ambas Administra-
ciones Publicas estén actuando como poder. No debe entenderse que solo se
aplica el articulo 44 cuando la divergencia se refiere a cual de las Administra-
ciones es la competente. Aunque sin duda entonces procede la aplicacion de
dicho articulo, no debe darsele cumplimiento solo en tales casos, sino ademas
en todos aquellos otros en que ambas Administraciones actian como poder y
por tanto han dictado o pueden dictar actos administrativos.

2.2
Naturaleza juridica de las ponencias de valores

La naturaleza juridica de las ponencias de valores ha suscitado una importante
controversia en la doctrina y en la practica de los Tribunales, con repercusio-
nes inmediatas en su régimen de impugnacion. Especialmente, en orden a la
determinacion de la competencia jurisdiccional para conocer de los recursos,
y a la posibilidad o no de la anulacién de tales ponencias como consecuencia
de una impugnacion indirecta formulada en el momento de la notificacion de
un concreto valor catastral.

Para posicion doctrinal mayoritaria, tanto administrativista como tribu-
tarista, las ponencias de valores tiene la condicion de actos administrativos
porque, a diferencia de los reglamentos, no forman parte del ordenamiento
juridico, no lo innovan, sino que se producen en el seno de dicho ordenamien-
to como una manifestacion de su aplicacion, aunque su eficacia tenga una
proyeccion plural con multiples destinatarios.

Para otro sector, la ponencia de valores tiene naturaleza reglamentaria,
por su condicion general y abstracta, al dirigirse a una pluralidad indetermi-
nada de destinatarios y no agotarse en su cumplimiento, sino que se aplica,
hasta su sustitucion por otra, a todos los inmuebles incluidos en su ambito
territorial de aplicacion.

En la STS de 5 de octubre de 2015 (rec. de cas. 3469/2013), se recuer-
da que la jurisprudencia del TS viene declarando de forma reiterada que las
ponencias de valores son actos administrativos y no disposiciones generales,
debiendo senalarse al respecto que si tuvieran este ultimo caracter no serian
impugnables ante los Tribunales Econdmico-Administrativos, tal como in-
dicaba el articulo 70.3 de la Ley de Haciendas Locales (Ley 39/1998, de 28



de diciembre) y dispone el articulo 27.4 de la Ley del Catastro Inmobiliario
(Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo), pues es sabido que los
articulos 15 del Real Decreto Legislativo 2795/1980, de 12 de diciembre, y
37 y 38 del Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones Economi-
co-Administrativas, aprobado por Real Decreto 391/1996, de 1 de marzo, se
referian solo a “actos impugnables”; e, igualmente, los articulos 213 y 227
LGT se refieren a “actos susceptibles de reclamacion economico-administra-
tiva”, pero no atribuian ni atribuyen competencia a los Tribunales Econdmi-
co-Administrativos para conocer de disposiciones generales.

Y es que los actos de aprobacion de las ponencias de valores, insertados
en un procedimiento de determinacion del valor catastral, tienen caracter ge-
neral por su contenido y destinatarios, pero ello no les hace perder su caracter
de ser consecuencia de la aplicacion del ordenamiento juridico, por lo que
no forman parte del mismo y no pueden equiparse a disposiciones generales.

En todo caso, en las sentencias del TS de 7 de marzo y 7 de mayo de
1998 ya se sefialo que “los acuerdos que se adoptan en el seno de los con-
sorcios, para la gestion e inspeccion de las contribuciones territoriales, ahora
en el Centro de Gestion Catastral y Cooperacion Tributaria, para elaborar y
aprobar las ponencias que sirven para la fijacion o revision de los valores ca-
tastrales correspondientes a un municipio, son actuaciones administrativas de
gestion de un tributo, dirigidas a determinar sus bases, que se materializan en
las que afectan a cada sujeto pasivo y que pueden ser objeto de impugnacion
en via econdmico-administrativa y revision jurisdiccional, al combatir dichas
bases, ya lo sean con ocasion de su preceptiva notificacion o, eventualmente,
a través de la liquidacion o, incluso, puesta al cobro del recibo de la cuota re-
sultante, si aquella notificacion no se produjo en su momento, pero no tienen
—las referidas actuaciones preparatorias de la determinacion de bases— la con-
dicion de disposiciones generales que pretende atribuirles la apelante, porque,
mas alla del establecimiento concreto de las mismas, carecen de fuerza nor-
mativa externa a la propia Administracion que las elabora”.

La exclusion del caracter de disposiciones generales de las ponencias de
valores ha sido confirmada por sentencias posteriores a las antes indicadas,
como las de 24 de febrero de 2003 y 21 de noviembre de 2006, declarandose
en esta ultima, con el valor que da ser resolutoria de un recurso de casacion
para la unificacion de doctrina, “que se ha dicho reiteradamente por esta Sala
(por todas, sentencias de 13 de junio de 1997, 7 de marzo y 4 de abril de 1998)
(que) las ponencias de valores no tienen el caracter de disposiciones genera-
les, por lo que su impugnacion no permite acceder a la casacion por la via
del articulo 26 LICA” (impugnacidén indirecta de disposiciones generales).
En el mismo sentido los autos, entre otros, de 21 de julio de 2005 (recurso



de casacion 1319/2004), de 24 de noviembre de 2008 (recurso de casacion
2146/2008), de 12 de marzo de 2009 (recurso de casacion 3632/2008), de 11
de marzo de 2010 (recurso de casacion 2298/2009) y de 1 de julio de 2010
(recurso de casacion 1313/2010). Y en el mismo sentido, sentencias de 11 de
julio de 2013 (rec. de cas. 5190/2011) y de 18 de septiembre de 2014 (rec. de
cas. 3463/2012). En esta tltima se senala:
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La naturaleza juridica de las ponencias de valores es la de acto adminis-
trativo, en dicho sentido véase la sentencia de este Tribunal Supremo de
10 de febrero de 2011, rec. n.” 1348/2006.

... Conforme al Real Decreto 1552/2004, de 25 de junio, por el que se
desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Economia y
Hacienda, art. 5.1.a), corresponde a la Direccion General del Catastro la
aprobacion de las ponencias de valores, competencia que puede ejercer
directamente o, en su caso, a través de las gerencias y subgerencias del
Catastro. Prevé el art. 27.4 del Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de
marzo, que las ponencias de valores seran recurribles en via economico-
administrativa, y en atencion a lo dispuesto en los arts. 226 y ss. de la
Ley 58/2003, la competencia le vendria atribuida al Tribunal Economi-
co-Administrativo Central, y frente a la misma, en su caso, la competencia
se le atribuye por mor del art. 11.1.d) de la LJCA, a la Audiencia Nacional.
En este caso, no solo ninguna pretension se habia accionado contra la
Ponencia de Valores, como bien dice la sentencia de instancia, sino que
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Jus-
ticia de la Comunidad Valenciana no tenia competencia para declarar
la nulidad de la Ponencia de Valores, acto cuya impugnacion tiene un
cauce procedimental expresamente previsto legalmente, y, desde luego,
en absoluto era aplicable el art. 27.2 de la LICA, ni existe disposicion
general, ni el Tribunal era competente al efecto, y es dicho articulo
inaplicable al caso el que sirve de base a la Sala de instancia para anu-
lar la citada Ponencia. (Cfr. STS de 20 de octubre de 2015, rec. de cas.
1352/2013).

Organo jurisdiccional competente para conocer de la impugnacion de
las ponencias de valores

Conforme al articulo 4 del Real Decreto Legislativo de 5 de marzo de 2004,
la aprobacion de las ponencias de valores es una competencia exclusiva



del Estado atribuida a la Direccion General del Catastro, pero de ello no
deriva que su revision jurisdiccional corresponda a la Sala de lo Contencio-
so-Administrativo de la Audiencia Nacional, de acuerdo con el articulo 11
de la LICA. Es cierto que el articulo 10.1.I) LJCA se refiere solo a 6rganos
de la Administracion General del Estado cuya competencia se extienda a
todo el territorio nacional en materias de personal, propiedades especiales
y expropiacion forzosa, pero también lo es que las Salas de los Tribunales
Superiores de Justicia tienen la competencia residual que reconoce el arti-
culo 10.1.m) LICA, haciendo innecesaria la referida relacion de materias, al
conocer también de toda actuacion de los drganos de la Administracion del
Estado que no venga expresamente atribuida a otro 6rgano jurisdiccional.

Ahora bien, la competencia para conocer de la revision de las ponen-
cias de valores de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional, y no de las Salas de los Tribunales Superiores de Justicia, resulta
de la atribucion al Tribunal Econdémico-Administrativo Central del conoci-
miento de la impugnacion en via econdémico-administrativa.

En efecto, el 6rgano competente para conocer de dicha impugnacion es
el Tribunal Econémico-Administrativo Central, conforme a lo dispuesto en
el articulo 229.1.a) LGT, dada la condicion de 6rgano central del Ministerio
de Economia y Hacienda que ostenta la Direccién General del Catastro. Y,
consecuentemente, la competencia para conocer del recurso contencioso-
administrativo que pueda interponerse frente a la resolucion de dicho TEAC
corresponde a la Sala de la Audiencia Nacional, seglin resulta del articulo
11.1.d) LICA.

Dice la STS de 20 de octubre de 2015 (rec. de cas. 1352/2013): “Por
consiguiente, la competencia para conocer de cualquier recurso se plantee
contra el acto de aprobacion de una ponencia de valores corresponde en
exclusiva a la Audiencia Nacional, en virtud de lo dispuesto en el art. 11 de
la Ley Jurisdiccional, y en la medida en que se trata de un acto sujeto a la
previa impugnacion en via econdmico-administrativa, como establece el ar-
ticulo 27.4 del Texto Refundido de la Ley del Catastro, no existiendo duda,
por otra parte, que el 6rgano competente para conocer de la impugnacion de
la ponencia de valores es el Tribunal Econdmico-Administrativo Central,
conforme a lo dispuesto en el articulo 229.1 a) de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, habida cuenta la condicién de 6rgano central
del Ministerio de Economia y Hacienda que ostenta el Director General del
Catastro”.
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Las ponencias de valores no son susceptibles de una impugnacion in-
directa en el seno de un recurso contencioso-administrativo interpuesto
en el momento de la notificaciéon del valor catastral o de la liquidacion

Aun reconociendo las dificultades para defender el cardcter reglamentario
de las ponencias de valores, un sector de la doctrina mantiene la posibilidad
de la impugnacion indirecta de las ponencias de valores en los recursos
interpuestos en el momento de la notificacion de los valores catastrales o
de las concretas liquidaciones. Para mantener esta tesis, se advierte de que
la manera de dar a conocer las ponencias de valores no garantiza las debi-
das garantias de sus plurales destinatarios. Ademas, se hace referencia a su
contenido complejo y técnico, que dificulta su conocimiento. En definitiva,
el contribuyente no percibe las consecuencias de la aprobacioén de una po-
nencia de valores hasta que no recibe la notificacion del valor catastral del
bien de que es titular.

Por consiguiente, se dice que debe admitirse la posibilidad de impugnar
las ponencias de valores al hilo del recurso interpuesto contra el valor ca-
tastral notificado, “pues, de lo contrario, se produciria la indefensioén de los
sujetos que verian cercenadas injustificadamente las posibilidades de recurso
dada la publicidad meramente edictal del anuncio de su aprobacién, su conte-
nido complejo, y la posible ignorancia del afectado de la trascendencia futura
de dichos actos”.

En un periodo de la jurisprudencia del TS, el criterio mayoritario fue
que, por no tener las ponencias de valores la condicion de disposiciones de
caracter general, no era posible acudir al recurso indirecto para su impug-
nacion. Pero, en esta etapa, hubo algun pronunciamiento aislado que, aun
no reconociendo el cardcter reglamentario de dichas ponencias, admitié la
posibilidad de su impugnacioén indirecta (SSTS de 13 de junio de 1997 y 4 de
abril de 1998).

En la actualidad, puede considerarse definitivamente consolidado el cri-
terio jurisprudencial que niega la posibilidad de impugnar indirectamente una
ponencia de valores en el momento de recurrir el concreto valor catastral o la
liquidacion.

En la STS de 5 de octubre de 2015 (rec. de cas. 3469/2013) se dice: “La
Ley de Haciendas Locales y disposiciones de desarrollo establecen pues un
sistema gradual para fijar los valores catastrales, procedimiento complejo emi-
nentemente técnico, en el que los interesados pueden defender sus derechos im-
pugnando el valor basico del suelo, las valoraciones tipo de las construcciones y
los indices, antes de que se fije concretamente el valor de sus respectivas fincas



urbanas; método de valoracion que a su vez constituye una limitacion para la
Administraciéon Publica que posteriormente tiene que respetar y acoger. [...]
Se trata de un procedimiento colectivo para determinar el valor catastral de los
inmuebles urbanos, aplicando normas técnicas que contienen conceptos, reglas
y criterios que han de regir para la valoracion, y estableciendo un cuadro marco
de valores del suelo y de las construcciones con la finalidad de calcularlos en
actuaciones valorativas masivas, limitandose la valoracion individualizada a la
aplicacion concreta en cada caso de los citados valores y criterios”.

El recurso contencioso-administrativo de la instancia interpuesto con-
tra la notificacion individual del valor catastral no puede entenderse como
impugnacion indirecta de una disposicion general. Primero porque el Real
Decreto Legislativo por el que se aprueba la Ley del Catastro Inmobiliario
califica la ponencia como acuerdo de aprobacion (art. 27.3). Y segundo por-
que realmente tanto la elaboracion de la ponencia como la notificacion indi-
vidualizada forman parte del proceso de fijacion de valores catastrales, en los
términos expuestos, siendo impugnables por separado. El objeto pues de la
impugnacion de la valoracion individualizada es, fundamentalmente, contro-
lar si se ha aplicado correctamente la ponencia en el caso (cfi: STS de 10 de
mayo de 2006, rec. de cas. 5869/2001).
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Los motivos de impugnacién de un valor catastral o de una concreta
liquidacion

Para quienes resulta posible impugnar indirectamente las ponencias de va-
lores en el momento de reaccionar frente a un determinado valor catastral o
liquidacioén notificada, no cabe limitacion alguna de las alegaciones suscepti-
bles de ser esgrimidas.

Se podria interesar la anulacion del valor catastral o de la liquidacion
porque la correspondiente ponencia de valores incurre en cualquier vicio sus-
tantivo o formal.

Excluir los posibles vicios formales de la impugnacion no se considera-
ria procedente, en esta tesis doctrinal, por diversas razones: porque la limita-
cidén no aparece en ninguna norma; porque la exclusion se fundamentaria en
una doctrina jurisprudencial creada con otra finalidad —la de impedir impug-
naciones de todos los preceptos de un reglamento—; y porque las ponencias de
valores, al establecer criterios genéricos que deben ser concretados en actos
de valoracidn catastral, permiten el ejercicio de pretensiones de anulacion que
no pueden ser identificadas con las que se ejercitan frente a los reglamentos.



El criterio de la jurisprudencia recogido en la STS de 5 de octubre de
2015 (rec. de cas. 3469/2013) es contrario a dicha doctrina.
La jurisprudencia sobre la cuestion puede resumirse en los siguientes

términos:

1.0)

2.9)

Conforme a la Ley del Catastro Inmobiliario, la determinacion del
valor catastral de cada inmueble se inicia con la aprobacion de la po-
nencia de valores. Aprobacion de ponencia de valores y asignacion
individualizada del valor catastral a cada inmueble, son actos que,
estrechamente relacionados, poseen sustantividad propia, por lo que
lo procedente es, en principio, que los reparos que se tengan contra
dicha ponencia de valores se hagan respecto de dicho acto.

Sin embargo, cuando se individualiza cada valor catastral, y se noti-
fica este, es cuando el interesado puede valorar los posibles defectos
o vicios de las ponencias de valores, que no se manifiestan mas que
cuando las mismas se proyectan sobre el bien inmueble particular, por
lo que no existe inconveniente juridico para que al hilo de la fijacion
y notificacion del valor catastral se extienda la impugnacién a aque-
llos aspectos de la ponencia de valores defectuosos, en cuanto tengan
incidencia en la determinacion individualizada del valor catastral.

La ponencia de valores goza de presuncion de certeza, por lo que
corresponde a la parte recurrente desvirtuar la misma, asumiendo
la carga de la prueba que lleve al convencimiento del drgano juris-
diccional de que se ha producido una incorrecta determinacion del
valor de mercado.

Es a la parte demandante, que recurre frente a la notificacion del
valor individual del bien de que es titular, a la que corresponde, en
sede judicial, acreditar la incorreccion del valor catastral asignado al
inmueble. De manera que la afirmacion de su disconformidad debe
ir acompanada de los medios de prueba adecuados y suficientes. En
caso contrario el Tribunal debe atender a la presuncion de certeza de
los datos de las ponencias de valores, porque la recurrente prescinde
voluntariamente de los tramites que los podian haber desvirtuado,
mediante la utilizacion de aquellos medios de prueba que sometie-
ran a debido contraste los datos utilizados por el Catastro.

Enla STS de 18 de septiembre de 2014 (rec. de cas. 3463/2012) se senala:

Como en otras ocasiones hemos indicado por remision expresa a la Ley
del Catastro Inmobiliario, la determinacion del valor catastral de cada



bien inmueble se inicia con la aprobacion de la Ponencia de Valores;,
aprobacion de Ponencia de Valores y asignacion individualizada del
valor catastral a cada inmueble, son actos que, estrechamente relacio-
nados, poseen sustantividad propia, por lo que lo procedente es, en prin-
cipio, que los reparos que se tengan contra la Ponencia de Valores se
hagan respecto de dicho acto, sin embargo, es evidente que cuando se
individualiza cada valor catastral, y se notifica este, es cuando el intere-
sado puede valorar los posibles defectos o vicios de la Ponencia de Va-
lores que no se manifiestan mas que cuando la misma se proyecta sobre
el bien inmueble particular, por lo que no existe inconveniente juridico
alguno que al hilo de la fijacion y notificacion del valor catastral se
extienda la impugnacion a aquellos aspectos de la Ponencia de Valores
defectuosos en cuanto tienen incidencia en la determinacion individua-
lizada del valor catastral.

En este caso la parte demandante impugna la valoracion catastral en
cuanto considera que la Ponencia de Valores no refleja correctamente
el valor de mercado en relacion con el inmueble de su propiedad. El
TEAR de ... sefialo en base a los arts. 105y 214 de la LGT, que incumbia
la carga de la prueba de los hechos en que funde su derecho a la parte
que pretenda hacerlos valer, siendo al caso insuficiente la simple mani-
festacion de disconformidad de la impugnante con el método de valora-
cion catastral, en base a un informe realizado por arquitecto en abril de
2006, sin que esté visado por el Colegio, careciendo de valor juridico
para desvirtuar los datos catastrales.

[...] La Ponencia de Valores gozaba de la presuncion de certeza, le co-
rrespondia a la parte recurrente desvirtuar la misma asumiendo la carga
de la prueba capaz de llevar al convencimiento del TEAR la incorreccion
del valor catastral asignado en referencia a la incorrecta determinacion
del valor de mercado, y es evidente que estando o no visado el referido
informe, sin que pueda otorgarse al mismo en cualquier circunstancia
la valoracion propia de las pruebas tasadas, el mismo quedaba sujeto a
la valoracion conjunta de las pruebas bajo las reglas de la sana critica,
v de ahi que el propio TEAR haga referencia a que debe prevalecer la
presuncion de certeza, art. 3 del Real Decreto Legislativo 1/2004, que
no fue desvirtuada.

Llegados a este punto, era a la parte recurrente a la que correspondia en
sede judicial llevar al convencimiento del juzgador la incorreccion del
valor catastral asignado. Pues bien, a la afirmacion de que el valor asig-
nado era muy superior al valor catastral por ser muy superior al de mer-
cado, debio de procurarse los medios de pruebas adecuados y suficientes



a tal efecto. Lo cierto es que la parte actora no solicito el recibimiento
del recurso a prueba y solo acompaiié con su demanda una documental
en la que destaca el informe al que anteriormente nos hemos recibido.
Resulta evidente que la parte recurrente prescindio voluntariamente de
los tramites que hacen posible que los informes de parte se puedan hacer
valer como prueba pericial, sometido a las garantias de contradiccion
imprescindibles; al obviar el cauce adecuado, el informe en si carece
de valor probatorio alguno. En definitiva, el informe encargado por la
parte recurrente y acompanado con la demanda, en el mejor de los casos
podria considerarse como mera prueba documental privada que carece
de la certeza y objetividad exigible, no incorpora mas que la opinion del
informante, lo que crea incertidumbres sobre la bondad de su contenido,
mas cuando se comprueba la ausencia de razonamientos adecuados a la
conclusion que aporta, cuando en un dictamen como el que nos ocupa
el resultado es lo menos importante, pues lo realmente relevante es los
razonamientos y la relacion de las fuentes de conocimiento de las que se
extraen las conclusiones, pudiéndose leer que valora el suelo conforme
al método residual estatico sin dar cuenta de los datos utilizados y del
desarrollo metodologico, y con todo con dicho método alcanza un valor
el suelo de [...], y sin mas razon que el mero voluntarismo concluye que
el valor de tasacion del bien es de [...], resultado de multiplicar el total
de superficie, sin atender a la edificabilidad asignada, y el valor unitario
de [...], sin dar noticia alguna de donde procede dicho valor unitario,
cuando el simple seguimiento de los datos parciales que aporta hace
poco menos que imposible que se alcance un valor tan llamativamente

bajo. Todo lo cual ha de llevarnos a desestimar la pretension actora.
(Cfr. STS de 20 de octubre de 2015, rec. de cas. 1352/2013).

2.6
Frente a una sentencia que declare la nulidad de una ponencia de va-
lores cabe recurso de casacion

En la doctrina se sostiene que la ponencia de valores no es un acto de grava-
men que pueda traducirse en una cifra determinada que, en definitiva, sea la
cuantia o valor de la pretension ejercitada. Ademas, la ponencia de valores
desarrolla su eficacia en relaciéon con numerosos tributos del sistema tribu-
tario estatal, autonomico y local, por lo que su impugnacion no tiene que ser
anudada especificamente a un concreto tributo, y, por ende, a una concreta
cuota tributaria.



La jurisprudencia del TS vino, en una etapa anterior, denegando el acce-
so a la casacidn, al considerar que las ponencias de valores no tienen caracter
de disposicion general, y como consecuencia de lo establecido en los articu-
los 26 y 86 LICA.

Dicho criterio, sin embargo, ha sido superado en el actual estado de la
jurisprudencia, como se recoge en la STS de 5 de octubre de 2015 (rec. de
cas. 3469/2013).

La doctrina al respecto del TS puede resumirse en los siguientes térmi-
nos:

1.°) Cuando se impugnan los valores catastrales, la cuantia del recurso
viene determinada por el importe de la cuota del IBI resultante del
valor catastral cuestionado.

2.°) Cuando se impugnan y se anulan ponencias de valores, aunque la
cuantia del recurso no puede considerarse indeterminada, tampoco
queda limitada la cuantia a la cuota resultante de la valoracion catas-
tral concretamente cuestionada en el proceso, sino que comprende
y alcanza a las cuotas resultantes de las valoraciones catastrales de
la totalidad de los inmuebles afectados por la ponencia de valores
anulada por la sentencia de instancia, sin que pueda presumirse, sin
riesgo de equivocacion, que todas las cuotas resultantes del IBI de
todos los valores afectados por la ponencia anulada sean inferiores
a la cifra de 600 000 € (cfr: autos de 3 de abril de 2014, rec. de cas.
3198/2013; de 4 de diciembre de 2014, rec. de cas. 80/2014; de
19 de febrero de 2015, rec. de cas. 2488/2014; de 23 de marzo de
2015, rec. de cas. 67/2014; y de 21 de mayo de 2015, rec. de cas.
105/2014).

En definitiva, cuando se impugnan valores catastrales, la cuantia del recurso
viene determinada no por el importe del valor catastral —que constituye la base
imponible del IBI-, sino por la cuota que fije el acto administrativo recurrido o
pueda establecerse tomando como base imponible aquel valor, pues es tal cuota
la que representa (art. 41.1 LJC) el verdadero valor de la pretension (por toda la
jurisprudencia el auto de 9 de octubre de 2014, rec. de cas. 23/2014, y los que
en ¢l se citan), debiendo tenerse en cuenta, en todo caso, que las ponencias de
valores no tienen el caracter de disposicion general, tal como también ha venido
reiterando el TS (por todas, SSTS de 10 de febrero de 2011, rec. de cas. nim.
1348/2006; y de 24 de octubre de 2013, rec. de cas. nim. 6523/2011).

La doctrina de la determinacion de la cuantia en el caso de impugnacion
de valores catastrales solo cede en aquellos casos en que la anulacion por sen-



tencia afecta no solo a dichos valores, sino también a la ponencia de valores
propiamente dicha, pues en razon a que entonces se ponen en cuestion no solo
los que afectan al recurrente, sino también los de la generalidad del territorio
que abarca aquella, la jurisprudencia considera que no puede presumirse que
ninguna de las posibles cuotas afectadas por los nuevos valores catastrales
supere el limite establecido para el acceso a la casacion (cfr: STS de 20 de
octubre de 2015, rec. de cas. 1352/2013).

2.7

Calificacion catastral de inmueble sito dentro de perimetro que delimita
el suelo urbano, pero clasificado como suelo urbanizable sectorizado
sin instrumento urbanistico de desarrollo (STS de 30 de mayo de 2014,
rec. de cas. en interés de ley 2362/2013)

2.71
Antecedentes

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Extremadura, en sentencia de 26 de marzo de 2013, estim6 la demanda
instada frente a una valoracidn catastral, a efectos del IBI, que consideraba
como suelo de naturaleza urbana una parcela calificada como suelo urbani-
zable en el Plan General del municipio, pero que exigia para su desarrollo un
plan parcial o un programa de ejecucion, no pudiendo, por tanto, considerarse
sectorizado o delimitado.

La cuestion controvertida se referia fundamentalmente a la considera-
cion del citado inmueble, clasificado en el Plan General de Ordenacion
Urbana de [...] como suelo urbanizable con condiciones |[...], como sue-
lo de naturaleza urbana a efectos catastrales.

La Sala de instancia acepto el motivo de la nulidad de la valoracion
por cuanto la finca, pese a estar dentro del perimetro que delimita el
suelo urbano de [...], era de naturaleza rustica por tratarse de un suelo
urbanizable, sin haberse iniciado el proceso de urbanizacion al no estar
aprobado el instrumento de desarrollo.

La sentencia de instancia concluia que los terrenos en cuestion no podian
considerarse catastralmente urbanos.

El Abogado del Estado interpuso recurso de casacion en interés de
ley, por considerar que la doctrina que sentaba la sentencia de instancia



sobre la interpretacion del art. 7.2 del TRLCI era gravemente dafiosa para
el interés general, y erronea, pidiendo que se fijara la siguiente doctrina
legal: “El art. 7.2 b) del Texto Refundido de la Ley del Catastro Inmobi-
liario no exige, a efectos de la consideracion como suelo de naturaleza
urbana del suelo urbanizable incluido en sectores o ambitos espaciales
delimitados, la aprobacion de un instrumento urbanistico que determine
su ordenacion detallada™.

Tanto la parte recurrente en la instancia como el Ministerio Fiscal so-
licitaron la desestimacion del recurso, aunque aquella interes6 también su
inadmision.
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La STS de 30 de mayo de 2014 (rec. de cas. en interés de ley 2362/2013)

La Sala 3.* del TS no acepta la inadmisibilidad planteada por la represen-
tacion de la demandante en instancia, toda vez que el recurso esta referi-
do a la interpretacion del art. 7.2 b) del TRLCI, no sobre una normativa
autonomica o local como aduce dicha parte, y la concurrencia del grave
dafio a los intereses generales se encuentra debidamente justificada, a jui-
cio de la Sala, ante los diversos factores a que se refiere la Abogacia del
Estado, en su escrito de interposicion, tales como el importante nimero
de ponencias de valores totales y parciales afectadas, la importancia de la
cuantia de las variaciones del valor catastral de los inmuebles, el nimero
de procesos administrativos existentes sobre la misma materia y senten-
cias ya dictadas. Datos todos ellos que no han sido desvirtuados por la
contraparte, y que permiten estimar razonablemente, como mantiene el
Ministerio Fiscal, que la repercusion econdmica puede ser importante,
asi como probable la repeticion de litigios como el presente, lo que hace
necesaria una doctrina uniforme sobre esta materia, al objeto de evitar un
tratamiento desigual en los distintos lugares del territorio en la aplicacion
del art. 7.2 b) del TRLCIL.

Rechazado el 6bice procesal, la Sala entra a examinar el fondo del recur-
so y lo desestima, afirmando que “a efectos catastrales solo pueden conside-
rarse suelos de naturaleza urbana el suelo urbanizable sectorizado ordenado
asi como el suelo sectorizado no ordenado a partir del momento de aproba-
cion del instrumento urbanistico que establezca las determinaciones para su
desarrollo. Antes de ese momento el suelo tendra, como dice la sentencia
recurrida, el caracter de rustico”.
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Argumentos de la sentencia del Tribunal Supremo

Como hemos visto el articulo 7.2 del TRLCI sefiala que también integran
el suelo urbano los terrenos urbanizables “o aquellos para los que los
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica prevean o permitan
su paso a la situacion de suelo urbanizado, siempre que estén incluidos
en sectores o ambitos espaciales delimitados, asi como los demas suelos
de este tipo a partir del momento de aprobacion del instrumento urba-
nistico que establezca las determinaciones para su desarrollo ™.

Lo primero que nos encontramos es que el legislador estatal no precisa
lo que entiende por suelo urbanizable ni por suelo sectorizado.

El diccionario de la Real Academia de la Lengua define el termino ur-
banizable referido a un terreno como “que se puede urbanizar”, aunque
en el ambito urbanistico se considera como tal el suelo que podra ser
objeto de transformacion en los terrenos establecidos por la legislacion
urbanistica y el planeamiento aplicable de cada municipio, lo que obli-
ga a acudir ante todo a la legislacion autonomica correspondiente en
cada caso, puesto que son las comunidades autonomas las competentes
en materia de planeamiento urbanistico y ordenacion del territorio, sin
perjuicio de la potestad de los ayuntamientos, mediante los distintos ins-
trumentos urbanisticos y en el marco de la legislacion autonomica co-
rrespondiente, para desarrollar y prever las transformaciones urbanas.
Pues bien, después de la sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997,
que declara la inconstitucionalidad de gran parte de los preceptos del Tex-
to Refundido de la Ley del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por el
Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, fundamentandose princi-
palmente en la imposibilidad de que el Estado dicte normas supletorias en
materias de competencia exclusiva de las comunidades autonomas, como
es el urbanismo, hay que reconocer que las leyes autonomicas designan
los terrenos urbanizables con denominaciones diversas

En efecto, algunas leyes autonomicas distinguen entre suelo urbanizable
sectorizado y suelo urbanizable no sectorizado, otras entre suelo urba-
nizable delimitado y suelo urbanizable no delimitado, otras entre suelo
urbanizable priorizado y suelo urbanizable no priorizado, otras en fin,
entre suelo urbanizable programado y suelo urbanizable no programado.
Incluso, dentro del suelo urbanizable sectorizado, esto es, aquel que el
plan general destina a ser urbanizado para completar o expandir el nu-
cleo correspondiente estableciendo la delimitacion de sectores, existen
normativas que clasifican dicho suelo en suelo sectorizado ordenado y



no ordenado, siendo el suelo sectorizado ordenado aquel suelo para el
que el plan general establece directamente su ordenacion pormenori-
zada de forma que se pueda proceder a su ejecucion sin tramites de
ordenacion ulterior constituyendo el suelo urbanizable sectorizado no
ordenado aquellos terrenos que el plan general considera susceptibles
de urbanizacion, previa su ordenacion pormenorizada mediante el co-
rrespondiente plan, en las condiciones y los términos establecidos por
el plan general.

En esta ultima linea se encuentra la Ley del Suelo y de Ordenacion del
Territorio de ..., al distinguir dentro del suelo urbanizable entre suelo ur-
banizable con condiciones y suelo urbanizable sin condiciones, siendo el
primero el integrado por los terrenos a los que el plan general considera
deben asignarse condiciones concretas para su posible desarrollo en los
dos primeros quinquenios de ejecucion del mismo, dependiendo el desa-
rrollo del plan parcial; estando integrado el urbanizable sin condiciones
por los terrenos reservados para su posterior incorporacion al proceso
urbanizador previo andlisis y constatacion fehaciente de su necesidad,
por lo que la incorporacion al proceso urbanistico debera establecerse
en la revision del programa de actuacion que significa la incorporacion
al suelo urbanizable con condiciones.

... Ante esta realidad, hay que interpretar que el legislador estatal, en el
articulo 7.2.b) controvertido ha utilizado una amplia formula para reco-
ger todos los supuestos posibles que con independencia de la concreta
terminologia urbanistica pueda englobar a esta clase de inmuebles.
Ahora bien, no cabe sostener, como mantiene el Abogado del Estado,
que todo el suelo urbanizable sectorizado o delimitado por el planea-
miento general tiene per se la consideracion catastral de suelo urbano,
sin distinguir si se encuentra ordenado o no ordenado, y que el articulo
7 solo excluye de tal consideracion al urbanizable no sectorizado sin
instrumento urbanistico aprobado que establezca las determinaciones
para su desarrollo.

Antes, por el contrario, hay que entender que el legislador catastral qui-
so diferenciar entre suelo de expansion inmediata donde el plan delimita
y programa actuaciones sin necesidad de posteriores tramites de orde-
nacion, de aquel otro que aunque sectorizado carece de tal programa-
cion y cuyo desarrollo urbanistico queda pospuesto para el futuro, por
lo que a efectos catastrales solo pueden considerarse suelos de natu-
raleza urbana el suelo urbanizable sectorizado ordenado asi como el
suelo sectorizado no ordenado a partir del momento de aprobacion del
instrumento urbanistico que establezca las determinaciones para su de-



sarrollo. Antes de ese momento el suelo tendra, como dice la sentencia
recurrida, el cardcter de rustico.

Si no se aceptara esta interpretacion, perderia sentido el ultimo inciso
del precepto, cuando dice que “los demas suelos de este tipo a partir del
momento de aprobacion del instrumento urbanistico que establezca las
determinaciones para su desarrollo”, porque este momento no puede ser
el momento de sectorizacion o delimitacion del terreno urbanizable, si
este se disocia del momento de aprobacion del instrumento urbanistico de
desarrollo.

No podemos olvidar que el propio TRLCI, aprobado por Real Decreto Le-
gislativo 1/2004, de 5 de marzo, afirma en su Exposicion de Motivos que el
Catastro es un organo de naturaleza tributaria, siendo su razon de ser la
de servir para la gestion de diversas figuras tributarias de los tres niveles
territoriales de la Hacienda Publica, y asi lo ha reconocido expresamente
el Tribunal Constitucional en su sentencia 233/1999, de 16 de diciembre,
en la que refleja que la organizacion del Catastro, justamente por tratarse
de una institucion comun e indispensable para la gestion de los impues-
tos estatales mas relevantes, es una competencia que ha de encardinarse,
sin lugar a dudas, en la de Hacienda General del articulo 149.1.14 de la
Constitucion, y que la informacion catastral estara al servicio de los prin-
cipios de generalidad y justicia tributaria de asignacion equitativa de los
recursos publicos.

Por ello, no puede desconocerse que el régimen juridico del derecho de
propiedad configurado por la norma urbanistica incide sobre la regula-
cion tributaria y, en concreto, en la formacion del Catastro y en como se
determina el valor catastral de cada una de las parcelas que se incluyen
en ese registro.

De esta interrelacion deriva la necesidad de que, por un lado, la des-
cripcion catastral atienda, entre otras cosas, a las caracteristicas fisicas,
economicas y juridicas de los bienes, a su uso o destino, a la clase de
cultivo o su aprovechamiento (art. 3 del TRLCI) y, por otro lado, que la
determinacion del valor catastral tenga en cuenta, entre otros criterios,
la localizacion del inmueble o las circunstancias urbanisticas que afectan
al suelo (art. 23 del mismo texto), proclamando, por su parte, el art. 11
la obligatoriedad de incorporar los bienes inmuebles en el Catastro, asi
como las alteraciones de sus caracteristicas con el designio de que la des-
cripcion catastral de los inmuebles afectados concuerde con la realidad.
... Es cierto que la Ley 8/2007, de 28 de mayo, del Suelo, supuso un cam-
bio en la configuracion del derecho de propiedad, al reconocer lo que ella
denomina dos situaciones basicas, el suelo rural y el suelo urbanizado,



terminando asi la diferenciacion establecida por la Ley 6/1998, de 13 de
abril, que distinguia entre suelo urbanizable o no urbanizable, urbano y el
suelo de los municipios donde no existia planeamiento, y que los efectos de
este cambio se circunscriben a las valoraciones a efectos de expropiacion
forzosa, venta o sustitucion forzosa y responsabilidad patrimonial.

Sin embargo, si se desconectan completamente ambas normativas nos po-
demos encontrar con valores muy diferentes, consecuencia de métodos de
valoracion distintos, de suerte que un mismo bien inmueble tenga un valor
sustancialmente distinto segun el sector normativo de que se trate, fiscal
o urbanistico, no siendo facil justificar que a efectos fiscales se otorgue
al inmueble un valor muy superior al que deriva del TRLS, obligando al
contribuyente a soportar en diversos tributos una carga fiscal superior,
mientras que resulta comparativamente infravalorado a efectos reparce-
latorios, expropiatorios y de responsabilidad patrimonial.

Por otra parte, como para calcular el valor catastral se debe tomar
como referencia el valor de mercado, sin que en ningun caso aquel pue-
da superar a este ultimo (art. 23.2 del TRLCI) si las ponencias de valo-
res no reconocen la realidad urbanistica, podriamos encontrarnos con
inmuebles urbanizables sectorizados no ordenados con valor catastral
superior al del mercado, con posible vulneracion del principio de capa-
cidad economica, que no permite valorar tributariamente un inmueble
por encima de su valor de mercado, porque se estaria gravando una
riqueza ficticia o inexistente.

En consecuencia, teniendo en cuenta que las comunidades autonomas
pueden precisar la nocion de suelo urbanizable en sus respectivos ambi-
tos territoriales, y que los ayuntamientos son competentes para acome-
ter aquellas recalificaciones que estimen necesarias, la homogeneidad
en la hermeneutica de los designios del articulo 7 del TRLCI exige acu-
dir, en caso de duda, a los criterios dimanantes del TRLS, evitando las
incoherencias generadas por la concurrencia de dos regulaciones tan
distintas sobre una misma realidad factica.

Como expuso el Tribunal Constitucional, primero en su sentencia
61/1997 de 20 de marzo, con ocasion de la inconstitucionalidad plan-
teada respecto al Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992, y después
en su sentencia 164/2001 de 11 de julio, con ocasion de la inconstitu-
cionalidad planteada frente a la Ley 6/1998 de 13 de abril, del Régimen
del Suelo y de Valoraciones, el derecho fundamental de propiedad reco-
nocido en el articulo 33 de la Constitucion se conforma por su régimen
juridico y el régimen de valoracion del suelo, y que tales condiciones
son las reguladas en la Ley del suelo estatal, ejerciendo dicha norma



una vinculacion respecto del resto de normas que inciden, de uno u otro
modo, en ciertos aspectos de la propiedad del suelo.

Frente a lo expuesto, de indiscutible alcance general, no cabe invocar
el art. 30.2 ¢) del TRLCI, que admite, dentro del procedimiento simpli-
ficado de valoracion colectiva un mecanismo especifico de valoracion
en los casos de cambiar el suelo de naturaleza por modificacion del
planeamiento al incluirlos en ambitos delimitados, cuando en este caso
ni siquiera se trataba de un procedimiento simplificado de valoracion
colectiva, sino de una valoracion colectiva de caracter parcial.

En definitiva, los argumentos que llevan a la Sala 3.* del TS a desestimar
el recurso de casacion en interés de ley interpuesto por el Abogado del Estado
son, en sintesis, los siguientes:

a) El legislador estatal del catastro inmobiliario no precisa los conceptos
de suelo urbanizable y suelo sectorizado que utiliza el articulo 7.2 del
TRLCI, por lo que ha de entenderse que utiliza una féormula amplia
susceptible de acoger las distintas denominaciones y cagtegorias em-
pleadas en las legislaciones autondmicas.

b) La homogeneidad y coherencia de la interpretacion del citado articu-
lo 7 TRLCI exige acudir, en caso de dudas, a los criterios de la Ley
8/2007, recogidos después en el Texto refundido de la Ley del Suelo,
Real Decreto Legislativo 2/2008.

c¢) Debe entenderse que en el articulo 7.2.b) TRLCI el legislador catas-
tral quiso diferenciar entre el suelo de expansion inmediata, donde
el Plan delimita y programa actuaciones sin necesidad de posteriores
tramites de ordenacidn, y aquel otro que, aun sectorizado, carece de
programacion, y cuyo desarrollo urbanistico queda pospuesto para el
futuro.

d) No cabe descontectar ambas normativas (catastral y urbanistica),
pues de hacerse asi puede que un mismo bien tenga un valor sustan-
cialmente distinto segiin cual sea el sector del ordenamiento que se
aplique (fiscal o urbanistico), no resultando facil de justificar que a
efectos fiscales se otorgue un valor muy superior al que deriva de la
legislacion urbanistica.

e) De no hacerse asi puede ocurrir que un bien inmueble urbanizable
sectorializado, pero no ordenado, tenga un valor catastral superior al
que alcanzaria en el mercado, desconociéndose la prohibicion de que
aquel supere a este con infraccion del principio de capacidad econd-
mica (art. 31 CE).
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Consecuencias de la sentencia

En la doctrina la sentencia ha sido objeto de andlisis doctrinales contradictorios.

a) Algun sector de la doctrina califica a la sentencia de decision politica

encubierta bajo un razonamiento juridico. Sin embargo, el Tribunal
Supremo se ha limitado a interpretar y aplicar el ordenamiento juridi-
co utilizando dos normas de igual rango para, ante su contradiccion,
determinar como deben entenderse a la luz de los principios que las
presiden. No es otro el papel que la Constitucion asigna a jueces y
tribunales y, en particular, al Tribunal Supremo (arts. 117.3 y 123 CE).

b) En el otro extremo doctrinal, la sentencia ha sido considerada como

impecable, razonada y laboriosa, que, con gran sencillez y sentido
comun, zanja una cuestion de gran importancia.

c) La Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, en circular

27/2014, de 1 de agosto, en interpretacion del articulo 100 LICA, lle-
g0 a las siguientes conclusiones:

1.°) La sentencia no tiene efectos juridicos directos sobre situaciones
particulares.

2.%) No produjo la anulacién de las ponencias de valores ya aproba-
das, ni de las valoraciones de bienes catastrales realizadas en su
aplicacion.

3.°) No fija doctrina legal porque no es una sentencia estimatoria, sino
desestimatoria de un recurso de casacion en interés de ley; y ade-
mas, al no haber sido reiterado su criterio, no sienta jurisprudencia.

En cualquier caso adelanta la necesidad de reforma del TRLCI, en
particular de su articulo 7.2.b), para dar carta de naturaleza a los crite-
rios de la sentencia. Conforme a esta propuesta tendrian la condicién
de suelo de naturaleza urbana los terrenos con la consideracion de
urbanizables, o aquellos para los que los instrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica aprobados prevean o permitan su paso a la
situacion de suelo urbanizado, siempre que se incluyan en sectores o
ambitos espaciales delimitados y se hayan establecido para ellos las
determinaciones de ordenacion detallada o pormenorizada, de acuer-
do con la legislacion urbanistica aplicable.

La reforma proponia también modificar el articulo 30, en el que se re-
gula el procedimiento simplificado de valoracion colectiva, y la disposicion



transitoria 2.%, relativa a la valoracion catastral de los bienes rusticos, para la
tasacion de los terrenos que, de acuerdo con la STS de 30 de mayo de 2014,
deban tener la condicidn de tales a efectos catastrales, no obstante su califica-
cion urbanistica como urbanizable. Entre tanto se propugnaba cifrar su valor,
mediante la aplicacion de un coeficiente de 0,60 a los mddulos de valor uni-
tario determinados para cada municipio para los usos distintos del residencial
o industrial, y de un coeficiente de referencia al mercado de 0.5.

El proyecto afiadia una nueva disposicion transitoria al TRLCI para la apli-
cacion del articulo 7.2.b), en la que se acotaban pro futuro las consecuencias de
la nueva redaccion, de modo que el cambio de naturaleza de los bienes inmue-
bles urbanos cuya clasificacion no se correspondiera con la nueva redaccion
del precepto seria de aplicacion a partir del primer procedimiento simplificado
de valoracion colectiva que se iniciara con posterioridad a su entrada en vigor.

d) En cuanto a los efectos de la sentencia:

1.°) No tiene efectos inmediatos directos, pero no es posible desde-
flar su autoritas. Con arreglo al articulo 100 LJCA, la sentencia
resolutoria de un recurso de casacion en interés de ley no afecta
a la situacion juridica individualizada derivada de la sentencia re-
currida —cuyo criterio y decision en este caso son confirmados—;
y solo tiene la eficacia erga omnes que proclama dicho precepto
para las sentencias estimatorias, esto es, para las que fijan una
doctrina legal, no para las desestimatorias, como es el caso de la
STS de 30 de mayo de 2014.
Ahora bien, las sentencias pronunciadas en interés de ley, aun las
desestimatorias, son pronunciamientos jurisdiccionales del Tri-
bunal Supremo en los que interpreta el ordenamiento juridico,
estableciendo pautas y criterios exegéticos, con la potencialidad
que para la creacion de jurisprudencia reconoce el articulo 1.6
CE. Se ha de admitir que el usus fori requiere la existencia de,
al menos, dos pronunciamientos para que pueda hablarse de ju-
risprudencia, pero uno solo aislado no deja de tener la fuerza de
conviccidn que cabe atribuir a los razonamientos que proceden
del supremo 6rgano judicial. Sobre todo cuando se produce en un
recurso cuyo designio y finalidad son fijar doctrina legal, recha-
zando la propuesta por el representante de la Administracion al
asumir los criterios interpretativos de la sentencia impugnada.

2.°) La STS, al interpretar el articulo 7.2.b) del TRLCI, dice con toda
claridad que el legislador catastral quiso diferenciar entre el sue-
lo de expansion inmediata, donde el Plan General agota toda la



42)

5.9)

ordenacion, sin necesidad de complemento alguno, para conside-
rarlo de naturaleza urbana, y aquel otro que, teniendo vocacion
de devenir urbano, su desarrollo y las determinaciones precisas
quedan pospuestos para el futuro.

Los tribunales de instancia, como la Sala de la Audiencia Nacio-
nal en sentencia de 10 de octubre de 2014, aplican directamente
la doctrina de Ia STS de 30 de mayo de 2014.

El problema afiadido, en materias como la que trata la STS de 30
de mayo de 2014, es el casi imposible acceso, por ahora, al Tribu-
nal Supremo, teniendo en cuenta el limite cuantitativo para el ac-
ceso a la casacion y las limitaciones de la legitimacion para utilizar
un recurso de casacion en interés de ley. Ninguna Administracion
instara en el futuro recurso de casacion en interés de ley sobre esta
materia, y si se hiciera seria, posiblemente, inadmisible por existir
ya doctrina, aunque expresada de manera negativa.

La vinculacion a la doctrina legal del TS, segun el articulo 100.6
LJCA, es para jueces y tribunales, pero debe serlo también para
la Administracion (art. 103.1 CE).

Posibilidades de reaccion de los sujetos pasivos del IBI.

—) En relacion con las ponencias de valores y acuerdos de valo-
racion que, al tiempo de pronunciarse la sentencia de 30 de
mayo de 2014, estuvieran impugnados, en via administrativa
o judicial, debe aplicarse la doctrina de esta, como hizo la
mencionada sentencia de la Audiencia Nacional de 10 de oc-
tubre de 2014.

—) En la impugnacion de las ponencias de valores, en cuanto actos
administrativos generales con una pluralidad de destinatarios,
que dan cobertura a los ulteriores acuerdos individualizados de
valoracion, nada obsta a que la impugnacion de estos se susten-
te en una indebida consideracion de las parcelas como terrenos
de naturaleza urbana en la correspondiente ponencia de valo-
res, a la luz de los criterios de la STS de 30 de mayo de 2014.

—) No parece que tenga ninguna perspectiva de éxito un acto fir-
me de valoracion del inmueble —por no haber sido impugnado
en el momento de su notificacion— que resulte contrario a la
doctrina contenida en la reiterada sentencia del Tribunal Su-
premo. Sin embargo, cabe plantearse si es posible impugnar
el recibo anual del IBI aduciendo la indebida calificacion de
los terrenos como suelo de naturaleza urbana.



.) La liquidacién de la cuota anual del IBI, respecto a la no-
tificacion del valor catastral y de la ponencia de valores,
es un acto de mera ejecucion de otro anterior consentido y
firme, por lo que la impugnacion podria verse rechazada a
limine conforme al articulo 28 LJCA.

.) Si se admitiera la impugnacion con fundamento en la na-
turaleza catastral del suelo que se atribuye en la ponencia,
se dejaria abierta la posibilidad de discusion sin sujecion
a plazo de una cuestion juridica que en su momento no lo
fue, con el déficit de seguridad juridica que ello comporta.

.) Cabe impugnar los actos de notificacion de valoracion indi-
vidualizada, aun cuando no haya sido impugnada la ponencia
de valores, en un aspecto como el que aborda la sentencia co-
mentada —la naturaleza urbanistica del suelo— en cuanto a fu-
turas eventuales decisiones que sean contrarias a su doctrina.

7.°) Modificacion legislativa. Como es sabido, la Ley 13/2015, de 24
de junio, de reforma de la Ley hipotecaria, dio nueva redaccion a
la letra b) del articulo 2.4 del TRLCI. La finalidad de esta reforma
es recoger el reciente criterio jurisprudencial que considera que
los suelos urbanizables sin planeamiento de desarrollo detallado
o pormenorizado deben ser clasificados como bienes inmuebles
de naturaleza rlstica, y se aprueban nuevos criterios para su va-
loracion teniendo en cuenta sus circunstancias de localizacion.
Para agilizar y regular el cambio de clasificacion de estos suelos
urbanizables se adapta el régimen transitorio de la Ley y se mo-
difica el procedimiento simplificado de valoracion colectiva, lo
que también permitira en lo sucesivo adaptar con mayor agilidad
los criterios de valoracion contenidos en las ponencias de valores
catastrales a los cambios en las circunstancias urbanisticas de los
inmuebles, sin necesidad de aprobar nuevas ponencias.

Y, segun la nueva redaccion del articulo 2.4.b) del TRLCI, se entiende
por suelo de naturaleza urbana: “Los terrenos que tengan la consideracion
de urbanizables o aquellos para los que los instrumentos de ordenacion te-
rritorial y urbanistica aprobados prevean o permitan su paso a la situacion
de suelo urbanizado, siempre que se incluyan en sectores o ambitos espa-
ciales delimitados y se hayan establecido para ellos las determinaciones de
ordenacion detallada o pormenorizada, de acuerdo con la legislacion urba-
nistica aplicable”.



La disposicion transitoria séptima de dicha Ley, relativa al régimen tran-
sitorio para la aplicacion de la modificacion de la letra b) del apartado 2 del
articulo 7, dispone:

El cambio de naturaleza de los bienes inmuebles urbanos cuya clasificacion
no se corresponda con la letra b) del apartado 2 del articulo 7 en la redac-
cion dada al mismo por la Ley 13/2015, de 24 de junio, de reforma de la
Ley Hipotecaria aprobada por Decreto de 8 de febrero de 1946 y del texto
refundido de la Ley del Catastro Inmobiliario aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, serd de aplicacion a partir del primer
procedimiento simplificado de valoracion colectiva que se inicie con poste-
rioridad a su entrada en vigor. A tales efectos los ayuntamientos deberan su-
ministrar a la Direccion General del Catastro informacion sobre los suelos
que se encuentren afectados. Dicho procedimiento se ajustara a lo dispuesto
en la letra g) del apartado 2 del articulo 30, con excepcion de su efectividad,
que tendra lugar el 1 de enero del ario en que se inicie dicho procedimiento.
Los inmuebles rusticos que a la entrada en vigor de la Ley 13/2015, de
24 de junio, de reforma de la Ley Hipotecaria aprobada por Decreto de
8 de febrero de 1946 y del texto refundido de la Ley del Catastro Inmo-
biliario aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo,
se encuentren en la situacion prevista en el apartado 2 de la disposicion
transitoria segunda, se podran valorar de acuerdo con los criterios con-
tenidos en dicho apartado a través del procedimiento simplificado de
valoracion colectiva previsto en la letra h) del apartado 2 del articulo
30, con excepcion de su efectividad, que tendra lugar el 1 de enero del
ario en que se inicie dicho procedimiento.

3

Impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras (ICIO), STS de
12 de noviembre de 2014 (rec. 553/2014). Cuestion de ilegalidad sobre
Orden Ministerial de 5 de junio de 2001, sobre el alcance de la exencion
del ICIO de bienes pertenecientes a 6rdenes religiosas

3.1
Antecedentes

A.- Un Juzgado de lo Contencioso-Administrativo dictdé sentencia de
25 de junio de 2013, por la que se estimaba el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por una orden religiosa contra desestima-



3.2

cion de su solicitud de exencion del ICIO por obras de demolicion
de un edificio y contra la liquidacion girada por dicho concepto.

El propio Juzgado plantea cuestion de ilegalidad contra la Orden Mi-
nisterial de 15 de octubre de 2009, por la que se modifica la Orden
de 5 de junio de 2001, por la que se aclara la inclusion del ICIO en la
letra B del ap. I del articulo IV del Acuerdo entre el Estado Espaiiol
y la Santa Sede sobre Asuntos Econdmicos, de 3 de enero de 1979,
al considerarla contraria al articulo IV.1 al VI de dicho Acuerdo.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional
estima la cuestion de ilegalidad y anula la totalidad de la Orden por
considerarla contraria a los mencionados articulos del Acuerdo.

El Abogado del Estado interpone recurso de casacion al amparo del
articulo 27 LICA.

Pronunciamiento del Tribunal Supremo

El Tribunal Supremo desestima el recurso de casacion del Abogado del Es-
tado y confirma el fallo de la Audiencia Nacional, al entender que la Orden
Ministerial innova el ordenamiento juridico infringiendo el Acuerdo con la
Santa Sede.

A.-

Por las razones que senala la Audiencia Nacional:

a) El articulo IV reconoce el derecho a las siguientes exenciones,
entre otras:

1.°) Exencion total y permanente de la Contribucion Territorial
Urbana de los inmuebles que se relacionan de manera ex-
presa (templos, capillas,...).

2.°) Exencion total y permanente de los impuestos reales o de
producto sobre la renta y sobre el patrimonio. Esta exen-
cion no alcanza a los rendimientos que pudieran obtenerse
por el ejercicio de explotaciones econdémicas, ni los deri-
vados de su patrimonio, cuando su uso se halle cedido, ni
a las ganancias del capital, ni tampoco a los rendimientos
sometidos a retencion en la fuente sobre la renta.

b) El articulo VI sefiala que la Santa Sede y el Gobierno Espafiol
procederan de comun acuerdo en la resolucion de las dudas o
dificultades que pudieran surgir en la interpretacion y aplicacion
de cualquier clausula del Acuerdo.



¢) La Orden de 5 de junio de 2001 sefialaba que las Ordenes y
Congregaciones disfrutan de la exencion total y permanente en
el ICIO. Sin embargo, la Orden Ministerial de 15 de octubre de
2009 restringe la exencion total y permanente en el ICIO a los
inmuebles que estén exentos en la Contribucion Territorial Ur-
bana, esto es, al IBI.

Por tanto, se trata de una modificacion unilateral de la Orden de 2001 y
del Tratado.

B.- Porque la Orden Ministerial cuya ilegalidad se reconoce proclama
expresamente su intencén de equiparar en la exencion de que se trata
IBI e ICIO, y con esta equiparacion se produce una reduccion del
alcance de la exencion en el ICIO.

C.- La Orden Ministerial de 5 de junio de 2001, si realmente tiene ca-
racter interpretativo, su interpretacion no puede ser modificada de
manera sucesiva.

D.- La Orden de 2009 vulnera el mecanismo de resolucion de dudas y
dificultades que surjan respecto de Acuerdo Estado-Santa Sede.

4
Tasas

4.1

Modificacion de ordenanza reguladora de tasa. Necesidad de documen-
tacion técnico-financiera que justifique una modificacion que introduce
un nuevo concepto y una cuota mas elevada. STS de 25 de junio de
2015 (rec. de cas. 1424/2013)

Senala la sentencia:

En la cuestion planteada por la parte recurrente ha de partirse de que
conforme a los 24.2 y 25, ambos del TRLHL, en relacion con el art’ 20 de
la Ley 8/1989, de 13 de abril, se exige que en la Memoria justificativa de
las Tasas Locales haya de incluirse la justificacion de la cuantificacion
de la cuota tributaria para la elaboracion de las liquidaciones corres-
pondientes. Recordemos los términos del art’ 25 del Texto Refundido:
“Acuerdos de establecimiento de tasas: informe técnico-economico

Los acuerdos de establecimiento de tasas por la utilizacion privativa o
el aprovechamiento especial del dominio publico, o para financiar total



o parcialmente los nuevos servicios, deberdn adoptarse a la vista de in-
formes técnico-economicos en los que se ponga de manifiesto el valor de
mercado o la previsible cobertura del coste de aquellos, respectivamen-
te”;y20dela 8/1989, “Memoria economico-financiera.l. Toda propuesta
de establecimiento de una nueva tasa o de modificacion especifica de las
cuantias de una preexistente debera incluir, entre los antecedentes y es-
tudios previos para su elaboracion, una memoria economico-financiera
sobre el coste o valor del recurso o actividad de que se trate y sobre la
Justificacion de la cuantia de la tasa propuesta. La falta de este requisito
determinara la nulidad de pleno derecho de las disposiciones reglamenta-
rias que determinen las cuantias de las tasas”.

Conforme a una interpretacion consolidada y reiterada de este Tribunal
Supremo, recogida en nuestra sentencia de 20 de febrero de 2009 (rec.
cas. num. 5110/2006), ha de considerarse que “la aprobacion de la Me-
moria economico-financiera constituye, no un mero requisito formal, sino
una ‘pieza clave para la exaccion de las tasas’, un medio de garantizar,
Justificar (el ente impositor) y controlar (el sujeto pasivo) que el principio
de equivalencia se respeta, y, por ende, para evitar la indefension del ad-
ministrado ante actuaciones administrativas arbitrarias”.

También hemos indicado que “De la anterior doctrina debemos extraer
que, en efecto, la Memoria economico-financiera ha de contener todas
las precisiones y justificaciones del desarrollo articulado de la Ordenanza
Fiscal, de modo que de su lectura se desprenda no solo cudl es el coste
real o previsible del servicio en su conjunto, o, en su defecto, el valor de
la prestacion recibida, sino ademas la justificacion razonada que ha lle-
vado a la determinacion, en su caso, de los criterios de cuantificacion de
la cuota para la elaboracion de las liquidaciones, debiendo contener la
explicacion procedente que justifique el cumplimiento de los principios
tributarios a los que hace referencia el art. 31.1 de la CE y al resto del
ordenamiento juridico. Esos requisitos de contenido de la Memoria justi-
ficativa del acuerdo de imposicion y de la Ordenanza Fiscal, tienen como
finalidad establecer la motivacion que llevo a la Entidad Local a ejercer
la potestad reconocida en los arts. 15 y 20.1 del TRLHL, en cuanto al
establecimiento de tasas, para tratar de asegurar que se ajustan, no sola-
mente a los parametros del art. 24 del TRLHL, sino también al resto del
ordenamiento juridico y, por tanto, se ha de justificar, aunque sea de modo
aproximado, que la fijacion de los elementos para la determinacion de la
cuota tributaria, en el caso de que se establezcan, resultan respetuosos
con los principios de igualdad, justicia tributaria y, en su caso, capacidad
contributiva. Con ello se trata de impedir que el establecimiento de las



tasas y, por ende, el ejercicio de la potestad de establecerlas y regularlas,
resulte arbitrario o, lo que es lo mismo, inmotivado”.

Como se ha indicado la cuestion se desenvuelve en si se encuentra justifi-
cada, en concreto —pues con esta acotacion se presenta la controversia— la
determinacion de la cuota del apartado 2.6, art® 4, de la Ordenanza, refe-
rido a Hospital ..., en la documentacion técnico-financiera que se acom-
pana a la modificacion de la Ordenanza.

La normativa aplicable, como ha quedado transcrito, exige para el “esta-
blecimiento de una nueva tasa o de modificacion especifica de las cuantias
de una preexistente”’, un requisito formal de gran intensidad, al punto que
la ausencia de memoria economico-financiera determina la nulidad ra-
dical, “a falta de este requisito determinara la nulidad de pleno derecho
de las disposiciones reglamentarias que determinen las cuantias de las
tasas”; la importancia, pues, de la elaboracion de la memoria economico-
financiera, resulta sustancial, determinando su ausencia o su insuficiencia
la nulidad de pleno derecho de la tasa. No estamos, por ende, ante un
requisito meramente formal, sino que, tal y como una constante jurispru-
dencia pone en evidencia, constituye una pieza clave para la exaccion de
las tasas. Por su proyeccion se requiere una justificacion razonada de su
cuantificacion, recogiendo los criterios tenidos en cuenta y las explicacio-
nes suficientes que justifique el cumplimiento de los principios tributarios
a los que hace referencia el art. 31.1 de la CE y al resto del ordenamiento
Jjuridico, impidiendo que la discrecionalidad administrativa se convierta
en arbitrariedad, cumpliendo también, como se ha dicho, funciones de ga-
rantias en tanto que se posibilita a los afectados conocer las razones que
llevan a la Administracion a la imposicion de las tasas y que justificaron
la fijacion de los criterios y parametros fijados para la liquidacion de la
cuota tributaria y haciendo posible el control judicial.

Ahora bien, cuando no estamos ante el establecimiento de una tasa, sino
ante una modificacion, como es el caso en el que se procede a una modi-
ficacion de la vigente en 2010, no siempre la ausencia de memoria econo-
mica determina la nulidad de la disposicion. Tratandose de una modifica-
cion, lo procedente es analizar el caso y la relevancia de la modificacion
a los efectos de determinar la intensidad con la que deben exigirse los
citados requisitos a los que nos venimos refiriendo.

Atendiendo a la documentacion conformadora del expediente administra-
tivo, comprobamos como la Ordenanza, en la concreta cuestion que nos
ocupa, partia de identificar en el apartado 2.5 a los “Hospitales y Sanato-
rios”, y se establecia una cuota tributaria de 750,99 euros, la Ordenanza
aprobada para 2011, impugnada, recoge el apartado 2.5, “Hospitales y



Sanatorios”, y prevé una cuota de 826,09 euros, pero aniade un nuevo
apartado en el expresado art® 4 sobre la cuota tributaria, apartado 2.6
“Hospital Comarcal” con una cuota asignada de 21 000 euros.

Como se observa no estamos ante una mera puesta al dia de la cuantifica-
cion de la tasa de escaso alcance, sino de la contemplacion de un nuevo
supuesto, se innova la tasa cuantificando un nuevo concepto, “Hospital
Comarcal”, que en la practica supone que a la parte recurrente se le apli-

que este nuevo concepto con la nueva cuota resultante, y que le supone
pagar 21 000 euros en 2011, frente a los 750,99 de 2010.

[-]

Se puede afirmar categoricamente que en la referida documentacion no se
evidencian las razones de la cuantificacion del nuevo concepto de “Hospi-
tal Comarcal”, cuando resultaba imprescindible justificar no solo el coste
total del servicio sino también los criterios, que sirvieron la individualiza-
cion de tasa conforme a su propia naturaleza y en base a los principios de
proporcionalidad y equivalencia.

[-]

Todo lo cual nos ha de llevar a estimar el recurso de casacion, [...].

4.2

Tasas y precios publicos. Ordenanza reguladora de precios publi-
cos. Procedimiento de elaboracion y aprobacion. Necesidad de estu-
dio econémico-financiero. STS de 28 de septiembre de 2015 (rec. de
cas. 311/2014)

El debate de casacion resultaba muy preciso: ;la aprobacion de una ordenan-
za fiscal reguladora de un precio publico municipal requiere de un estudio
econdmico-financiero? Para el Ayuntamiento, la respuesta es negativa; para
los particulares que obtuvieron la sentencia a su favor, resulta positiva.

Si la solucidn correcta de esa duda era la segunda, habia que decidir si el
informe que constaba unido al expediente administrativo era suficiente, tal y
como defendia la corporacion local recurrente.

En esta indagacion se ha de partir del texto refundido de la Ley regula-
dora de las Haciendas Locales, cuyos articulos 41 a 47 regulan los precios
publicos locales.

A.- Concepto de precios publicos. Son tales los exigidos por la prestacion
de servicios o la realizacion de actividades, en régimen de derecho
publico, que sean de solicitud o recepcion voluntaria (es decir, que



no vengan impuestas por disposiciones legales o reglamentarias ni se
refieran a bienes, servicios o actividades imprescindibles para la vida
privada o social del solicitante), o que no se presten o realicen por el
sector privado [articulo 41, en relacion con el 20.1.B)], quedando ex-
cluida en todo caso la percepcion de precios publicos (y de tasas tam-
bién) por los servicios de abastecimiento de aguas en fuentes publicas,
alumbrado en vias publicas, vigilancia ptblica en general, proteccion
civil, limpieza de la via ptblica y ensefianza en los niveles de educa-
cion obligatoria (articulo 42, en relacion con el 21.1).

B.- Importe de los precios publicos. Por regla general, el importe del
precio publico debe cubrir como minimo el coste del servicio presta-
do o de la actividad realizada (articulo 44.1), si bien, cuando existan
razones sociales, benéficas, culturales o de interés publico que asi
lo aconsejen, la entidad local puede fijarlo por debajo del limite in-
dicado. En estos casos, deben consignarse en los presupuestos de la
entidad las dotaciones oportunas para la cobertura de la diferencia
resultante si la hubiera (articulo 44.2).

C.- Establecimiento y aprobacion. El establecimiento y la aprobacion de
los precios publicos corresponden al Pleno de la corporacion, facul-
tad que cabe delegar en la Comision de Gobierno (articulo 47.1), y
la fijacion de su importe podrd encomendarse a los organismos auto-
nomos o los consorcios cuando se trate de financiar servicios a cargo
de los mismos, salvo cuando no cubran el coste; a este fin, deberan
presentar “el estado econdomico del que se desprenda que los precios
publicos cubren el coste del servicio” (articulo 47.2).

Lleva razon el Ayuntamiento recurrente cuando afirma que en esa disci-
plina legal no se exige expresamente la elaboracién de un informe econdémi-
co-financiero para la aprobacion de un precio publico local, pero esta afirma-
cion, sin mas, no resuelve la duda, por la sencilla razon de que el capitulo del
texto refundido dedicado a los precios publicos no contiene ninguna norma
relativa al procedimiento de elaboracion y aprobacion de la correspondien-
te ordenanza reguladora. La logica del argumento del Ayuntamiento podria
llevar al absurdo de considerar innecesario el seguimiento de un especifico
procedimiento de aprobacion porque en los articulos 41 a 47 no se regula el
mismo, salvo las referencias en el ultimo de ellos a las competencias para el
establecimiento y fijacion del precio publico.

La Sala del Tribunal Supremo concluye que la existencia de ese estudio
econdmico-financiero resulta imprescindible para la aprobacion y la cuantifi-
cacion de un precio publico local.



a) En primer lugar, porque va en la naturaleza de las cosas. Si se trata
de financiar el coste de determinadas actividades y servicios mu-
nicipales, resulta imprescindible conocer cual sea el mismo, con el
fin de, como minimo (véase el articulo 44.1), cubrirlo con el precio
publico. Esta exigencia se hace mas explicita aiin en el caso de que
se decida, por razones sociales, benéficas, culturales o de interés
publico (articulo 44.2), que el precio publico no cubra el coste, para
conocer el modo (la consignacidon presupuestaria) en que haya de
sufragarse la diferencia, decision esta ultima que se reserva al Ple-
no de la corporacion, o a su Comision de Gobierno por delegacion,
y que nunca se permite a los organismos autdbnomos y consorcios
cuando fijan el importe de los precios publicos que los financian.
Por ello se exige a estos ultimos que justifiquen, mediante el opor-
tuno analisis economico, que los precios que proponen cubren el
coste del servicio.

b) En segundo término, se ha de tener presente que la Ley de Tasas y
Precios Publicos de 1989 establecio en la disposicion adicional sépti-
ma que lo previsto en su titulo III, dedicado a los precios publicos, se
aplica supletoriamente a la legislacion de las comunidades autonomas
y de las Haciendas Locales sobre precios publicos en el &mbito de sus
competencias. Pues bien, el articulo 26.2 dispone que el estableci-
miento y la modificacidon de la cuantia de los precios publicos deban
ir acompanados de una memoria econdmico-financiera que justifique
su importe y el grado de cobertura financiera de los costes correspon-
dientes. Es verdad que esta norma, redactada conforme al articulo 2 de
la Ley 25/1998, de 13 de julio (BOE de 14 de julio), es anterior al tex-
to refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales aprobado
en el afio 2004, pero no lo es menos que la Ley 8/1989 ha sido objeto
con posterioridad de numerosas modificaciones [la Ultima mediante
la Ley 10/2012, de 20 de noviembre (BOE de 21 de noviembre)], sin
que el legislador haya visto la necesidad de modificar su disposicion
adicional séptima, circunstancia que evidencia que su voluntad sigue
siendo que se aplique supletoriamente en materia de precios publicos
a las normativas autondmicas y locales.

¢) En cuanto al principio de especialidad que hacia valer el Ayuntamien-
to [...], debe precisarse que opera cuando la normativa especial con-
tiene una regulacion especifica que se separa de la general, pero no en
un caso como el presente en el que aquella primera lisa y llanamente
guarda silencio, creando un vacio normativo que pone en marcha la
aplicacion de la norma supletoria.



Por lo tanto, el Tribunal Supremo concluye, como lo hacia la Sala de
instancia, que el establecimiento y la fijacion (incluso la modificacion) de un
precio publico local requieren una memoria econdmico-financiera que justifi-
que su importe y el grado de cobertura de los costes correspondientes.

La sentencia recuerda que este mismo criterio ha sido mantenido con
anterioridad por esta Sala, acudiendo a argumentos semejantes a los aqui ex-
puestos [véanse las sentencias de 7 de febrero de 2000 (casacion 3373/95, FJ
3.°), 22 de abril de 2000 (casacion 6371/94, FJ 2.°) y 12 de noviembre de 2004
(casacion 626/99, FJ 3.°); puede consultarse también la sentencia del Tribunal
Constitucional 233/1999, FJ 19.9)].

Procedia, en consecuencia, despejar la segunda incognita propuesta por
el recurso: /podia calificarse de tal el documento que obraba en el expediente
administrativo?

El Tribunal Supremo responde en sentido negativo no solo por las razo-
nes expresadas en la sentencia de instancia, que hace suyas, sino también, “en
particular, y esto debe ser subrayado, porque propone un precio publico defi-
citario, sin especificar las razones sociales, benéficas, culturales o de interés
publico que lo aconsejan [no bastan a estos efectos las explicaciones dadas a
posteriori en el escrito de interposicion de este recurso de casacion] ni preci-
sar el compromiso de consignar en los presupuestos las dotaciones oportunas
para cubrir la diferencia. Actuando asi, el Ayuntamiento recurrente infringio6
frontalmente una prevision especifica de la normativa sobre las haciendas
locales; el articulo 44.2 del texto refundido de 2004, lo que determina la nu-
lidad radical de la modificacion aprobada, pues son nulas de pleno derecho
las disposiciones administrativas que vulneren las leyes (articulo 62.2 de la
Ley 30/1992), en cuanto desconocen el radical sometimiento a la ley de las
Administraciones Publicas y de sus productos, proclamado al mas alto nivel
por el articulo 103.1 de la Constitucion de 1978”.

5

Precios privados de empresa mixta de mancomunidad municipal
prestadora de servicios funerarios, STS de 28 de septiembre de 2015
(rec. de cas. 2042/2013)

5.1
Ingresos de derecho privado de las mancomunidades municipales

Las mancomunidades de municipios pueden percibir los ingresos que la legis-
lacion reconoce, sin que exista una reserva estatutaria para su determinacion.



1. Las mancomunidades de municipios son entidades administrativas,
con personalidad juridica, de caracter asociativo, que dan lugar a una
nueva entidad local supramunicipal.

Son, en definitiva, asociaciones voluntarias de municipios para la eje-
cucion en comun de obras y servicios de su competencia. Tienen su
fundamento en el derecho a asociarse de los municipios para la coo-
peracion intermunicipal, que reconoce, en nuestro Derecho interno, el
articulo 44.1 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases de Régimen
Local, y, en el Derecho supranacional europeo, el art.10.1 de la Carta
Europea de Autonomia Local.

El apartado 3 del mencionado articulo 44 LRBRL hace coincidir la
creacion de las mancomunidades municipales con la aprobacion de
sus respectivos estatutos, cuyo régimen se determinara por la legisla-
cidén autondmica, aunque sujetandose a unas reglas basicas y minimas:
deben ser elaborados por los concejales de la totalidad de los muni-
cipios promotores de la mancomunidad constituidos en asamblea; es
necesario un informe de la diputacion o diputaciones interesadas, y
deben ser aprobados por los plenos de los ayuntamientos.

2. Los estatutos son la norma institucional basica y rectora de las man-
comunidades (arts. 4.3.°y 44.2.° LRBRL), con un contenido necesario
establecido en el articulo 44.2 LRBRL: “ambito territorial de la enti-
dad, su objeto y competencia, 6rganos de gobierno y recursos, plazo
de duracion y cuantos otros extremos sean necesarios para su funcio-
namiento”. Ademas, el articulo 36 del Texto Refundido de Disposi-
ciones Legales vigentes en materia de Régimen Local, sin el caracter
de precepto basico, se refiere a otros aspectos de la entidad: munici-
pios que comprende, lugar en que radiquen sus o6rganos de gobierno y
administracion, nimero y forma de designacion de los representantes
de los ayuntamientos que han de integrar los 6rganos de gobierno de
la mancomunidad, fines, recursos econémicos, plazo, procedimiento
de modificacion, y causas de disolucion.

Por consiguiente, ademas de las normas estatales y autondmicas sobre
mancomunidades municipales, los estatutos de las mismas, que cons-
tituyen parte de su régimen juridico, crean la entidad y la configuran
juridicamente en sus aspectos organicos y funcionales. Es una norma
local municipal, sometida a un procedimiento singular de elaboracion
y aprobacion (art. 44.3.° LRBRL), emanada conjuntamente de los mu-
nicipios que la integran, lo cual, sin embargo, no altera su naturaleza
reglamentaria, aunque tengan una mayor rigidez formal en orden a
su modificacién y derogacion (art. 44.4.° LRBRL), y también exista



una reserva de regulacion de las materias relativas a la organizacion y
funcionamiento de la entidad.

3. Respecto de los recursos de la entidad, tienen especial importancia
las aportaciones de los municipios mancomunados (art. 154 LRHL),
cuyo régimen debe determinarse en los Estatutos, en aspectos tales
como las cantidades a aportar o las reglas que permitan determinarlas,
las condiciones de su abono, su destino, responsabilidades en caso de
retraso en el pago o de impago. Ahora bien, junto a las previsiones del
estatuto sobre los recursos de la mancomunidad, es necesario tener
en cuenta lo establecido en el articulo 150 del TRLHL, que considera
como tales (ap.1) no solo los previstos en su respectiva norma de crea-
cion, sino también “los establecidos en esta [.ey y en las disposiciones
que la desarrollan”. Y, asimismo, sefiala que “sera de aplicacion a las
entidades supramunicipales lo dispuesto en esta Ley respecto de los
ayuntamientos, con las especialidades que procedan en cada caso”.

En definitiva, no hay una reserva absoluta en favor de los estatutos

de las mancomunidades municipales para la determinacién de sus
recursos econémicos, sino que, conforme a la legislacion aplicable,

estos pueden estar integrados por: tasas, contribuciones especiales,
precios publicos, aportaciones de los municipios mancomunados
—que establezcan sus estatutos— y otros que, también, se reconocen
a los ayuntamientos. Esto es, subvenciones y otras aportaciones de
Administraciones Publicas, operaciones de crédito, multas e ingresos
de derecho privado. Incluso, respecto de los bienes de las mancomu-
nidades municipales, ha de estarse también a las previsiones generales
del régimen local y del Patrimonio de las Administraciones Publicas.
Asi, el articulo 2.1a) del TRLHL establece que la hacienda de las en-
tidades locales estara constituida, entre otros recursos, por los ingre-

sos procedentes de su patrimonio y demds de derecho privado. En el
articulo 3.1 TRLHL se definen los ingresos de derecho privado de las

entidades locales como rendimientos o productos de cualquier natu-
raleza derivados de su patrimonio, asi como las adquisiciones a titulo
de herencia, legado o donacidn. Y, desde un punto de vista negativo,
se excluyen los que procedan por cualquier concepto de los bienes de
dominio publico local.

El concepto de patrimonio de las mancomunidades municipales no di-
fiere, pues, del resto de las entidades locales. Por consiguiente, siendo de
plena aplicacion la LRBRL y la Ley que regula los bienes de las Adminis-
traciones Publicas de conformidad con su articulo 2.2, debe tenerse en cuen-



ta el articulo 3 de la Ley de Patrimonio de dichas Administraciones (Ley
3372003), que dispone que: “1. El patrimonio de las Administraciones Pu-

blicas esta constituido por el conjunto de sus bienes y derechos, cualquiera

que sea su naturaleza y el titulo de su adquisicién o aquel en virtud del cual
les hayan sido atribuidos. 2. No se entenderan incluidos en el patrimonio de

las Administraciones Publicas el dinero, los valores, los créditos y los demas
recursos financieros de su hacienda ni, en el caso de las entidades publicas
empresariales y entidades andlogas dependientes de las comunidades auto-
nomas o corporaciones locales, los recursos que constituyen su tesoreria”.
No existe peculiaridad en este recurso financiero de las mancomunidades
respecto del resto de las entidades locales, de manera que del articulo 3.1
del TRLHL se pueden inferir dos grandes categorias de ingresos privados:
la que hace referencia a su patrimonio, como son los rendimientos y produc-
tos obtenidos del mismo, y la que se relaciona con la forma de adquirir la
propiedad por las mancomunidades. Y de la primera forman parte las posi-
bles rentas obtenidas de bienes inmuebles, intereses del capital mobiliario,
rendimientos empresariales, enajenacion de terrenos y otras inversiones, asi
como la enajenacion de derechos reales o personales. El articulo 5 de la
LRBRL atribuye plena capacidad juridica a las entidades locales para ad-
quirir toda clase de bienes al objeto del cumplimiento de sus fines y el ejer-
cicio de su correspondiente ambito competencial.

Por tanto, frente al criterio de la sentencia impugnada, el hecho de que

en los Estatutos de la Mancomunidad ahora recurrente no figuren literalmen-
te los precios privados no supone un obsticulo para que una empresa mixta

participada por aquella pueda percibir por sus servicios una contraprestacioén
con dicha naturaleza.

5.2

Naturaleza de la retribuciéon que se satisface por la prestacion de servicios
publicos o por actuaciones de interés general realizadas por sociedad
anénima de capital mixto

El precio privado o tarifa es la naturaleza que corresponde a la contrapres-
tacion que percibe una sociedad anonima de capital mixto (municipal y pri-
vado) por el desarrollo de una actuacidon o gestion de un servicio que no es
objeto de reserva municipal.

Desde el punto de vista de la naturaleza de la contraprestacion que se
satisface por la prestacion de los servicios publicos, el debate juridico ha osci-
lado entre la consideracion de las correspondientes contraprestaciones como



tasa (por tanto, como tributo) y su entendimiento como precio publico o pri-
vado, intervenido o autorizado por la Administracion.

1. La distincion entre potestad tributaria y potestad tarifaria como for-
mula de contraprestacion de los servicios publicos tiene un indudable arrai-
go histdrico en nuestro ordenamiento, y recientemente ha experimentado las
consecuencias de sucesivas modificaciones legislativas y de los pronuncia-
mientos del Tribunal Constitucional, con su correspondiente reflejo en la ju-
risprudencia de este Alto Tribunal.

El Estatuto Municipal aprobado por Real Decreto-Ley de 8 de marzo de
1924, diferenciaba las tasas y otros derechos de la Hacienda Local, de un lado,
y, de otro, las tarifas de los servicios municipalizados configuradas como dere-
chos propios de las entidades gestoras a cobrar directamente por estas en régi-
men de Derecho privado. Esta distincion y la consideracion de las tarifas como
contraprestaciones de Derecho privado contintan en la legislacion tributaria
posterior (Reglamento de Haciendas Locales, de 4 de agosto de 1951; Ley de
Tasas y Exacciones Parafiscales, de 26 de diciembre de 1958; Ley de Hacien-
das Locales, de 24 de diciembre de 1962, y Ley General Tributaria, de 28 de
diciembre de 1963), en la legislacion de régimen local (arts. 429, 432, 435 y
440 del Decreto de 24 de junio de 1955 que aprueba el Texto Articulado y Re-
fundido de las Leyes de Bases de Régimen Local de 17 de julio de 1945y 3 de
diciembre de 1953, y el vigente Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales de 17 de junio de 1955) y en la legislacion de contratos administrativos
(Texto Articulado de la Ley de Contratos del Estado de 8 de abril de 1965 y
Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico de 14 de noviembre
de 2011).

De esta manera se incorporaban las ideas de precio y beneficio a los ser-
vicios publicos gestionados por terceros, atrayendo a su gestion la inversion
privada, cuando tenian un contenido econoémico, y podia hablarse de “rendi-
mientos del servicio” en aquellos que eran susceptibles de singularizarse la
prestacion y de ser reconducidos a una relacion sinalagmatica. Si bien es cierto
que no se trataba de una regla estricta porque se reconocia a la Administracion
titular del servicio una cierta facultad discrecional que permitia regular la con-
traprestacion como tasa, sobre todo si, a pesar de existir una dimension econo-
mica, resultaba dificil determinar el coste de la contraprestacion sinalagmatica.

Esta Sala, en una larga linea jurisprudencial, distingui6 la naturaleza de la
contraprestacion segun que la tarifa correspondiese a prestacion del servicio
por un concesionario en régimen de gestion indirecta, o el servicio se prestase
directamente por la Administracion titular. En el primer caso se estaba ante
un precio privado; se trataba de contraprestaciones percibidas directamente
por los concesionarios de servicios publicos como remuneracion del servicio,



aunque la potestad tarifaria correspondiera a la Administracion concedente
(arts. 148 a 155 RSCL). En el segundo caso, al prestar la Administracion el
servicio en régimen de gestion directa, se entendia que la naturaleza juridica
de la percepcion era la de una tasa (ad exemplum, SSTS de 27 de septiembre
de 1997, rec. ap. 9964/1991; 29 de octubre de 2003, rec. de cas. 566/1997; 5
de febrero de 2009, rec. de cas. 3454/2005; 7 de marzo de 2007, rec. de cas.
1727/2002, y 7 de abril de 2007, rec. de cas. 2882/2002).

Por consiguiente, la jurisprudencia expuesta “ha atribuido la naturaleza
de precio privado, fijado por la Corporacion municipal ejercitando su po-
testad tarifaria y sometido a la aprobacion ulterior de la Comunidad Autd-
noma, en aplicacion de la politica de control de precios, cuando el servicio
era gestionado de forma indirecta por un concesionario o un arrendatario,
incluso una empresa participada mayoritariamente por el municipio [...] y si
el servicio se prestaba directamente, la retribucion satisfecha por los usuarios
constituia una tasa [...]”. Se “mantuvo esta configuracion hasta el 1 de enero
de 1999 fecha a partir de la cual, y en virtud de la disposicion transitoria se-
gunda, apartado 1 de la Ley 25/1998, deberia siempre considerarse una tasa,
como consecuencia de las reformas introducidas a resultas de la sentencia del
Tribunal Constitucional 185/1995, cuya doctrina ratificaron las sentencias del
mismo Tribunal 102/2005, de 20 de abril, y 121/2005, de 10 de mayo” (SSTS
3 de diciembre de 2012, rec. de cas. 4354/2011, y de 22 de mayo de 2014, rec.
de cas. 640/2011, entre otras).

2. La evolucidon de nuestra doctrina es consecuencia de la interpretacion
que del régimen juridico vigente en cada momento ha hecho la Sala, y que
supuso la redefinicion del concepto tasa en la Ley General Tributaria en sin-
tonia con la doctrina del Tribunal Constitucional. Asi, la letra a) del apartado
2.° del articulo 2 define, con caracter general, la tasa como “los tributos cuyo
hecho imponible consiste en la utilizacion privativa o en el aprovechamiento
especial del dominio publico, la prestacion de servicios o la realizacion de ac-
tividades en régimen de Derecho Publico que se refieran, afecten o beneficien
de modo particular al obligado tributario, cuando los servicios o actividades
no sean de solicitud o recepcion voluntaria para los obligados tributarios o
no se presten o realicen por el sector privado”; pero se anadié un parrafo
final, segtin el cual “se entendera que los servicios se prestan en régimen de
Derecho Publico cuando se lleven a cabo mediante cualquiera de las formas
previstas en la legislacion administrativa para la gestion del servicio publico
y su titularidad corresponda a un ente publico”. Fue esta prevision la que
convirtid en tasas las contraprestaciones que percibian las empresas privadas
concesionarias que gestionaban de forma indirecta los servicios publicos. Por
ello la propia Sala, en las mismas sentencias, ya advertia que “parece claro



que la supresion del segundo parrafo del articulo 2.2.° a) llevada a cabo por
la Ley de Economia Sostenible abre un panorama diferente [...]” (SSTS 3 de
diciembre de 2012, rec. de cas. 4354/2011, y de 22 de mayo de 2014, rec. de
cas. 640/2011, entre otras).

3. Como consecuencia de la derogacion efectuada por la disposicion final
58.2de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible del referido in-
ciso, es posible recuperar las ideas de precio y beneficio para los servicios pu-
blicos gestionados por concesionarios, € incorporar a los servicios publicos en
régimen de concesion o de gestion indirecta los criterios de la autofinanciacion
y del equilibrio econdomico del contrato.

De acuerdo con el articulo 20.1.B) del Texto Refundido de la Ley de
Haciendas Locales, solo son tasas o precios publicos las contraprestaciones
para la realizacion de actividades o prestaciones de servicios en régimen de
derecho publico.

El significado de dicha expresion podria establecerse, en principio, por
contraposicion con la iniciativa publica en la actividad econdmica de merca-
do. Pero no resulta admisible tal interpretacion, ya que la iniciativa publica en
la actividad econémica —como actividad meramente patrimonial que es— se
ha de ejercer en el ambito de la economia de mercado y con respeto a la libre
competencia, de manera que la contraprestacion por los bienes o servicios
que constituyen su objeto son per se precios privados y de mercado, y quedan
excluidos de cualquier tutela administrativa. No hace falta, por tanto, ninguna

previsién legal para que las contraprestaciones de la actividad privada de la
Administracion queden excluidas de cualquier consideracion de prestaciones
patrimoniales de cardcter publico. Consecuentemente, la expresion en régi-
men de derecho publico tiene que referirse necesariamente a las formas de
gestién en que la Administracion actua mediante su personalidad juridico-
publica ordinaria o bien adopta personalidades diferenciadas pero siempre de

naturaleza publica, y siempre con la finalidad de ejercer una actividad publica
0 prestar un servicio publico. Por tanto, han de quedar excluidas la realizacion

de actividades y la prestacion de servicios en régimen de derecho privado, in-
cluyendo tanto las formas de gestion mediante personalidad diferenciada con
naturaleza juridico-privada como la gestion contratada a particulares.

Es decir, ni la Ley de Tasas y Precios Publicos ni la doctrina del Tribunal
Constitucional (STC 185/1995) son aplicables a las tarifas de los servicios
publicos prestados mediante formas de gestion directa con personificacion
privada (sociedades mercantiles con participacion publica exclusiva o mayo-
ritaria) o de gestion indirecta mediante alguna de las modalidades de contrato
administrativo de gestion de servicios publicos (concesion, empresa mixta
con participacion publica minoritaria, arrendamiento, concierto y gestion in-



teresada), y, menos aun, a las actuaciones de interés general que se realicen
por empresas privadas, aunque su capital sea participado por un ente publico.

4. El TRLHL no hace ninguna precision sobre la incidencia de la forma
de gestion en la naturaleza de la contraprestacion del servicio, pero la suple-
toriedad establecida en el articulo 9.2 y en la disposicion adicional séptima
de la Ley 8/1989, de Tasas y Precios Publicos, respecto a la legislacion sobre
haciendas autonémicas y locales tiene como efecto la plena aplicacion a la
Administracion local de la precision que dicha Ley efecttia sobre la necesaria
relacion entre forma de gestion de derecho publico y tasas o precios publi-
cos. Por otra parte, la exclusion de la contraprestacion por servicios publicos
prestados mediante formas de gestion juridico-privadas o por actuaciones de
interés general, realizada por personificaciones juridico-privadas, es plena-
mente coherente con la naturaleza de ingresos de derecho publico que tienen
las exacciones que regula la reiterada Ley 8/1989, ya que mal pueden ser
ingresos de derecho publico unos ingresos de los que es titular una persona
juridico-privada (sociedades mercantiles, concesionarios, etc.) o un ente que
actta en régimen de derecho privado.

En definitiva, el régimen de tarifas de los servicios publicos o de actua-
ciones de interés general realizadas por sociedades mercantiles con capital

integra o parcialmente municipal se corresponde, mas bien, con la naturaleza
de los precios privados. Sostener lo contrario, es decir, que la forma de ges-

tion de derecho privado no altera la naturaleza publica de la exaccion, equi-
valdria a eliminar las tarifas como medio de remuneracion del gestor privado,
y a establecer el régimen de subvencién como unico y obligatorio medio de
retribucion. Y resulta que la tarifa y la subvencion son formulas de retribucion
de los gestores del servicio que, separada o conjuntamente, son de eleccion
discrecional por parte de la Administracion titular del servicio.

Si, conforme a la [.ey de Tasas y Precios Publicos [arts. 6 y 24.c)], tanto
las tasas como los precios publicos son ingresos de derecho publico. solo pue-
den corresponder a Administraciones y otras entidades de derecho publico, y
no pueden tener este cardcter unos recursos que, por fuerza, tienen que ser de
derecho privado cuando ingresan en el patrimonio de entidades dotadas de
personalidad juridico-privada, tanto si su capital es integra o mayoritariamen-
te publico como si es totalmente privado.

Naturalmente, no puede olvidarse que tales precios estdn sometidos a

unos procedimientos de fijacién y de modificacién preestablecidos por la Ad-
ministraciéon y que resuelve ella misma. En el caso de las sociedades mercan-

tiles publicas es el procedimiento establecido en el reglamento del servicio
o en el régimen econdmico financiero establecido entre la Administracion
titular del servicio y su empresa publica; y en el caso del concesionario y



otros contratistas gestores indirectos de servicios en el régimen que resulte
del pliego de condiciones. En cualquier caso, la aprobacion y revision de
estos precios corresponden a la entidad local titular del servicio. Por ello,
no son, en su integridad, precios de mercado, ni su régimen juridico es es-

trictamente privado, sino que, en puridad de principios, resulta conveniente
distinguir entre tasas, precios publicos v tarifas, utilizando el término tarifa
para referirse a los supuestos en que —por el régimen de derecho privado del
servicio o actuacion— la contraprestacion no puede tener naturaleza de tasa ni
de precio publico, pero en los que la denominacidn de precio privado tampo-

co es completamente expresiva de su régimen juridico peculiar.
La opcion discrecional entre la configuracion de la contraprestacion

como tasa o como precio y la opcion por una modalidad de gestion directa
o indirecta est4 limitada y legalmente predeterminada cuando el objeto de
la actividad o servicio implica ejercicio de autoridad, supuesto en el que
se impone la gestion directa por la propia Administracion o mediante un
organismo autonomo, como se deduce del articulo 85.3 de la LRBRL (“en
ningin caso podran prestarse por gestion indirecta ni mediante sociedad
mercantil de capital social exclusivamente local los servicios que impli-
quen ejercicio de autoridad”), en cuyo caso las contraprestaciones de los
servicios publicos prestados directamente han de tener, necesariamente, la
naturaleza de tasas o de precios publicos, en los términos que imponen los
articulos 24 de la Ley de Tasas y Precios Publicos y 20 y 41 del TRLHL.
Pero en cualquiera de las otras formas de gestion directa del articulo 85.2
A) LRBRL (entidad publica empresarial o sociedad mercantil con partici-
pacién integramente publica), y en todas las formas de gestion indirecta del
articulo 85.2 B) LRBRL, mediante alguna de las modalidades de contrato
administrativo de gestion de servicios publicos del articulo 277 del Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, la Administracion
titular del servicio puede optar por retribuir al gestor mediante una tarifa
o precio a satisfacer directamente por los usuarios, una retribucién de la
propia Administracion, o una combinacion de ambas formas de retribuciéon
econdmica.

5.3
El régimen juridico de los servicios funerarios. Los precios de los ser-
vicios funerarios

Desde el Real Decreto-ley 7/1996, de 7 de junio, de Medidas Urgentes de ca-
racter fiscal y de fomento y liberalizacion de la actividad economica, se han



liberalizado los servicios mortuorios y han dejado de ser servicios esenciales
reservados a las entidades locales.

1. La Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, Ley 7/1985, en
su articulo 25.2.j), atribuye a los municipios la competencia en materia de
cementerios y servicios funerarios, en los términos que resultan de la legisla-
cion del Estado y de las comunidades autonomas. Y, hasta 1996, dicha Ley, en
su articulo 86.3, declaraba “la reserva en favor de las entidades locales de las
siguientes materias: servicios mortuorios”. Habia de seguirse lo establecido
en la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, sobre control sanitario
de los cementerios y servicios funerarios, Reglamento de Policia Mortuoria,
aprobado por Decreto 2263/1974, de 20 de julio, que regulaba las condiciones
e instalaciones que debia tener todo cementerio y fijaba la obligacién de que
hubiera una empresa funeraria privada o municipal en poblaciones de mas de
10 000 habitantes, asi como las disposiciones adoptadas por la correspondien-
te comunidad autonoma.

Naturalmente esas competencias formaban parte del elenco reconocido a
las corporaciones locales en los términos programaticos contenidos en el ar-
ticulo 2.1 de la Ley, que dispuso: “Para la efectividad de la autonomia garan-
tizada constitucionalmente a las entidades locales, la legislacion del Estado y
la de las comunidades auténomas, reguladora de los distintos sectores de la
accion publica, segun la distribucion constitucional de competencias, debera
asegurar a los municipios, las provincias y las islas su derecho a intervenir
en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribu-
yéndoles las competencias que proceda en atencion a las caracteristicas de
la actividad publica de que se trate y a la capacidad de gestion de la entidad
local, de conformidad con los principios de descentralizacion y de maxima
proximidad de la gestion administrativa a los ciudadanos”, utilizando para
ello, entre otras, segun el articulo 4.1 de la Ley, la potestad reglamentaria (Cfr:
SSTS de 5 de julio de 2006, rec. de cas. 10384/2003, y 27 de octubre de 2006,
rec. de cas. 1555/2004).

2. La configuracion descrita se vio alterada por la promulgacion del Real
Decreto-ley 7/1996, de 7 de junio, sobre Medidas Urgentes de caracter Fiscal
y de Fomento y Liberalizacion de la Actividad Econdmica, que, para cum-
plir ese fin de liberalizacion de la actividad econdmica, se propuso, segin su

Exposicion de Motivos, liberalizar la prestacion de los servicios funerarios y
suprimir la consideracién de los servicios mortuorios como servicios esencia-
les reservados a las entidades locales. De esta manera, el articulo 22 dispuso
que “se liberaliza la prestacion de los servicios funerarios. Sin perjuicio de

lo anterior, los ayuntamientos podran someter a autorizacién la prestacion de
dichos servicios. La autorizacion tendra caracter reglado, debiéndose precisar



normativamente los requisitos objetivos necesarios para obtenerla y se con-
cederd a todo solicitante que reuna los requisitos exigidos y acredite disponer
de medios materiales necesarios para efectuar el transporte de cadaveres”.

Ello supuso que, de acuerdo con el articulo 23 del mismo Real Decreto-ley, se
suprimiese la reserva en favor de las entidades locales contenida en el articulo

86.3 de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local de los servicios
mortuorios.

3. En consecuencia, después de la entrada en vigor del Real Decreto-ley
7/1996, la prestacion de los servicios funerarios quedo liberalizada. Y ello
sin perjuicio de que los ayuntamientos pudieran someter a autorizacion la
prestacion de dichos servicios. Autorizacion, de caracter reglado, que debia
limitarse a examinar si se cumplian o no los requisitos objetivos precisados
normativamente. En definitiva, desde dicho momento, los servicios de que se

trata podian prestarse en régimen de libre concurrencia por quien obtuviera
la autorizacidn correspondiente que habia de otorgar el ayuntamiento com-
petente, siempre que cumpliera los requisitos objetivos precisados norma-
tivamente y dispusiera de los medios materiales necesarios para efectuar el

transporte de cadaveres.
Posteriormente, se impulsa esta liberalizacion con la modificacion de

dicho Real Decreto-ley a través de la Ley 24/2005, de 18 de noviembre,
de reformas para el impulso de la productividad, especificandose que el
Estado y las comunidades auténomas debian fijar los criterios minimos de
acuerdo con los cuales los municipios podrian regular los requisitos objeti-
VvOs necesarios para obtener la autorizacion para la prestacion de servicios
funerarios, y disponiendo que las normas que regulasen los requisitos de
estas autorizaciones no podian establecer exigencias que desvirtuasen la
liberalizacion del sector.

4. La Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las acti-
vidades de servicios y su ejercicio, que traspone al ordenamiento juridico
espanol la Directiva de Servicios (Directiva 2006/123/CEE del Parlamente
Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios
en el mercado interior), incluye en su ambito de aplicacion los servicios
funerarios. En concreto, la Ley exige que cualquier medida que suponga
una limitacion al acceso o al ejercicio de una actividad de servicios debe
estar justificada por una razén imperiosa de interés general, y debe ser pro-
porcionada, es decir no debe existir ninguna otra medida menos restrictiva
que permita salvaguardar el objetivo que se pretende con la regulacion. En
consecuencia, los requisitos y restricciones que se impongan a las empre-
sas funerarias deben cumplir conjuntamente los principios de necesidad y
proporcionalidad. Ademas, la habilitacion para llevar a cabo cualquier ac-



tividad de servicios funerarios debe ser valida en todo el territorio nacional
y con una duracién ilimitada, estando las empresas funerarias sometidas a
las obligaciones de informacion y a las previsiones sobre reclamaciones
recogidas en la Ley.

5. Sobre los precios de los servicios funerarios, la STS de 5 de julio de
2006 (rec. de cas. 10384/2003) reitera el criterio ya mantenido en STS de 19
de abril de 1999, que se expreséd en los siguientes términos: “No obstante,
y rebasados los limites de los que deben ser considerados como servicios
basicos [...] en el campo de las prestaciones funerarias que con caracter obli-
gatorio determina el articulo 25.2.j) de la Ley 7/85, servicios que han de ser
de decorosa entidad, ajustados al nivel econdmico y cultural de la época en
que se ofrezcan, se impone evidentemente el respeto al principio de libertad
de empresa que proclama el articulo 38 de la Constitucidn [...] con la induda-
ble consecuencia de admitir la libre fijacion de precios de aquellos servicios
funerarios de mas ostentosa entidad que voluntariamente pueden desear con-
certarse”.

En consecuencia, se reconoce que, para fijar los precios de los servicios
funerarios que la Ley de Bases de Régimen Local considera como minimos,
pueda ser necesaria la intervencion de la Administracion competente, pero,
para todos aquellos servicios de esa naturaleza que excedan de esos minimos,
la libertad de precios estd asegurada por el principio constitucional de libertad
de empresa del articulo 38 de la Constitucion.

6

No procede la compensacion de créditos a favor de Telefonica de
Espaia por servicios de telecomunicaciones que preste a las corpo-
raciones locales con los créditos tributarios derivados de los tributos
locales (régimen tributario especial de la Compaiiia Telefonica refle-
jado en la Ley 15/1987, de 30 de julio, en la redaccién dada por la dis-
posicidon adicional 8.2 de la Ley 39/1988). STS de 30 de septiembre de
2014 (rec. de cas. 3619/2012)

6.1
Antecedentes

A.- Telefonica Espafia, S.A. interpuso recurso contencioso-administra-
tivo ante la Audiencia Nacional contra resolucion del TEAC, de 31
de enero de 2011, por la que se desestimaba reclamacion econdmico-
administrativa interpuesta contra la resolucion de la Direccion Gene-



ral de Coordinacién Financiera con las Comunidades Autonomas y
las Entidades Locales, del Ministerio de Economia y Hacienda, de 20
de mayo de 2009, que denegaba la solicitud de compensacion de las
deudas tributarias derivadas de la Ley 15/1987 con las corporaciones
locales respecto de los créditos que Telefonica tenia frente a estas.

B.- La Audiencia Nacional desestima el recurso contencioso-adminis-
trativo por dos razones:

a)

b)

6.2

No concurre el primer requisito exigido por el articulo 1196 del
Cdédigo Civil para la compensacion, puesto que los ayuntamien-
tos no son acreedores directos del importe que resulta de las
declaraciones-liquidaciones de Telefonica, aunque sean benefi-
ciarios del mismo.

La Ley 15/1987 no se limita a configurar una forma de pago de
los tributos locales, sino que configura una nueva relacion juri-
dica en la que es el Estado el acreedor de las deudas tributarias
y no las entidades locales, aunque sean estas sus beneficiarias,
siendo, en consecuencia, el Estado, y no las entidades locales,
quien puede exigir el pago.

Decision del Tribunal Supremo

El Tribunal Supremo desestima el recurso interpuesto por Telefonica Espana,
S.A., aunque con votos particulares.

a) El Tribunal Supremo recuerda los articulos 3 y 4 de la Ley 15/1987,
de 30 de julio, de Tributacion de la Compaiiia Telefonica Nacional de
Espana.

1)

La Compaiia esta sujeta al impuesto sobre los bienes inmue-
bles correspondientes a los bienes de naturaleza rastica y urba-
na de su titularidad, con arreglo a la legislacion tributaria del
Estado y las normas reguladoras de dicho impuesto.

Por lo que se refiere a los restantes tributos de caracter local
y los precios publicos de la misma naturaleza, las deudas tri-
butarias o contrapresataciones que por exaccion o exigencia
pudieran corresponder a la Compafiia Telefonica Nacional de
Espana se sustituyen por una compensacion en metalico de pe-



riodicidad anual. Dicha compensacion sera satisfecha trimes-
tralmente por la compafiia a los ayuntamientos y diputaciones
provinciales, en la forma que reglamentariamente se determi-
ne, y consistira en el 1,9 % de los ingresos brutos procedenes
de la facturacion que obtenga en cada término municipal, y
el 0,1 % de los que obtenga en cada demarcacion provincial,
respectivamente.

En desarrollo de la Ley, el Real Decreto 1334/1988, de 4 de
noviembre, delimita el régimen de dicha compensacion, y, en
cuanto a la forma de pago, dispone:

—) Se efectuara mediante cuatro declaraciones-liquidaciones
trimestrales a cuenta de la liquidacion definitiva que se
practique.

—) El importe de cada liquidacion trimestral equivaldré a la
cantidad resultante de aplicar el 1,9 % al 25 % de los in-
gresos brutos de explotacion devengados por Telefonica
Espafia en el afio anterior.

—) La liquidacion definitiva se presentara en el primer tri-
mestre siguiente al afio a que se refiera. En el supuesto
de que existiese saldo negativo, el exceso satisfecho a las
entidades locales se compensara en la primera o sucesivas
entregas a cuenta de verificar a los respectivos entes.

—) Las declaraciones-liquidaciones trimestrales y la declara-
cion-liquidacion definitiva se presentaran: a) un ejemplar,
sin mas detalle que el importe global de la deuda, en la
Caja de la Direccion General del Tesoro y Politica Finan-
ciera, para su ingreso por cualquiera de los medios que
autoriza el articulo 24 del Reglamento General de Recau-
dacion, en “Operaciones del Tesoro, Acreedores, Com-
pensacion Exacciones Locales, CTNE”; b) otro ejemplar,
con detalle de facturacion y célculo de participacion por
cada municipio y provincia, ante la Direccion General de
Coordinacion con las Haciendas Territoriales, Subdirec-
cion General de Coordinacion con las Haciendas Locales.

—) La Direccion General de Coordinacion con las Haciendas
Territoriales interesara periddicamente de la del Tesoro y
Politica Financiera la ordenacion del pago para poder ha-
cer efectiva la compensacion, a cuenta y definitiva, que
corresponda a cada ayuntamiento y diputacion provincial.



b) El Tribunal Supremo argumenta su decision en los siguientes térmi-

nos:

1)

2.°)

Telefonica tiene que ingresar en la Direccion General del Te-
soro, sin que esté previsto deducir deudas de las entidades
locales, aunque existan resoluciones de los ayuntamientos de
reconocimiento de deuda, por lo que comparte el criterio de
la Audiencia Nacional de que falta el primer requisito del ar-
ticulo 1196 CE, esto es, que cada uno de los obligados lo esté
principalmente, y sea a la vez acreedor principal del otro, ya
que en relacion con el recurso controvertido las entidades lo-
cales no son, en realidad, acreedoras principales del importe
que resulta de la declaracion-liquidacién de Telefonica, sino
simples beneficiarias, al sustituirse, en virtud del régimen fis-
cal especial, por una compensacion en metalico, la exaccion
de todos los tributos locales distintos del IBI y todos los pre-
cios publicos de la misma naturaleza.

La compensacion se calcula con independencia de la efectiva
realizacion o no de los hechos imponibles o de actuaciones
sujetas a precios publicos, por una cantidad a tanto alzado que
se fija en un porcentaje de los ingresos brutos procedentes de
la facturacion obtenida en el término municipal o provincial.



