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I. CONTRAPRESTACIONES POR SERVICIOS PUBLICOS O ACTIVIDADES ADMINISTRATIVAS
OBLIGATORIOS O MONOPOLIZADOS PRESTADOS MEDIANTE EMPRESAS PUBLICAS O
CONCESIONARIAS DE SERVICIOS ANTES Y DESPUES DE LA LCSP DE 2017
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La tasa, en nuestra tradicion, era la figura que procuraba el sostenimiento de los servicios y actividades que
realizaban las autoridades en régimen de Derecho publico, cuyos costes resultaban repartibles entre los usuarios y
ademas habia voluntad politica de hacerlo. La tasa también era la categoria escogida para gravar a quien utilizase
de manera privativa o aprovechase de modo especial el dominio publico. Unas y otras son tributos y como tales
sometidos a las reglas constitucionales y legales que enmarcan la imposicion y ordenacion, aplicacion, potestad
sancionadora y revision de los tributos.

La reforma del régimen de las tasas que se implanto en los afios 1988 y 1989 condujo a que los servicios y
actividades por los que se estaban exigiendo tasas, a partir de entonces, en unos casos se retribuyesen mediante
tasas y en otros mediante precios publicos.

La legislacion del final de los ochenta sufrié la acometida de la STC 185/1995, de 14 de diciembre1).

En ese contexto se comenzo a cuestionar la legalidad de lo que con frecuencia venian abonado los usuarios por
servicios de estas caracteristicas, en los casos en los que la gestion del servicio publico se realizase por gestion
indirecta, fundamentalmente mediante concesion, o por gestion directa, a través de empresas publicas. Esos pagos
respondian a la denominacioén de “tarifas” y bien que mal venian a aplicarse mas como una relacion de Derecho
privado que de Derecho publico.

Enla LGT de 2003 (seria ya la Ley 58/2003, de 17 de diciembre) pudimos leer como a un concepto de tasa de
inicio continuista (presupuesto: la prestacion de servicios o la utilizacién del dominio publico) se le afiadié un parrafo
cuya redaccion era rotunda: si se dan los presupuestos de monopolio u obligatoriedad, debe ser una tasa el
instrumento financiero que se exija al usuario al que se le pretende repercutir el coste del servicio o actividad,
aunque la gestora del servicio sea una sociedad publica o mixta 0 una concesionaria y perciba el importe del
usuario.

Tanto en el contexto anterior como posterior a la LGT de 2003, dijera lo que dijera la Ley, convivieron tasas con
tarifas; ahora bien, el TS procedié a anular algunas prestaciones exigibles a los usuarios en el marco referido de
coactividad debido a que no se ordenado como tasas.

El caso es que en marzo de 2011 se daria un nuevo volantazo al aprobarse la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
Economia Sostenible. Su disposicion final 58.2 ordenaba la supresién del parrafo mencionado.

Con esa modificacion pretendio sofocarse la alarma denunciada por empresas concesionarias y también publicas
que gestionaban los servicios cuya remuneracion entroncaba con la coactividad. No es que luego se produjeran
muchos movimientos y mas o menos cada cual se mantuvo en sus tradiciones, pero alguna cosa hubo —por ejemplo,
en mi ciudad, Zaragoza, se dej6é de pagar una tasa por la depuracion y se pasé a pagar una tarifa—. Sucedi6 no
obstante que la doctrina fijada por el TS en el afio 2015, mediante dos sentencias del mes de noviembre, de fechas
23y 24 de dicho mes2) llené de nuevo de incertidumbres a los sectores involucrados, afirmando que en realidad
nada o poco habia cambiado con la reforma de 2011. Era algo si no previsible, si posible —y avisado—, dada la
deplorable técnica que empleo el legislador de 2011.

Esa situacion quiso ser aliviada por la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico3). Las
disposiciones adicional 43.2 y finales 9.2, 11.2 y 12.2 de esta Ley introducen importantes novedades en el ambito de
las tasas, precios y tarifas; las finales modifican, en ese orden, la LTPP, la LGT y el TRLHL. Es mas que conocida la
regulacion legal de esas “prestaciones patrimoniales de caracter publico” a las que se refiere nuestro texto
constitucional, previendo la dupla de prestaciones fributarias y también no tributarias4).

En la legalidad o mejor en las legalidades vigentes antes de la LCSP de 2017 el desorden era manifiesto. En la
practica los operadores veian conformada la prestacion unas veces como tasa y otras como algo distinto (tarifa,
precio), concurriendo exactamente las mismas circunstancias. La adaptacion a la LCSP, por muy claros que
parezcan sus contenidos —que a muchos autores no se lo parecen—, va despacio. Dejando al margen lo
correspondiente a los niveles estatal y autonédmico —que por mil razones no es tan relevante— he tenido ocasion de
seguir y perseguir las aprobaciones de ordenanzas de estas prestaciones no tributarias. Se encuentra mucha
materia, claro que si5). Pero se tiene la sensacion de que el volumen de informacién debiera ser apabullante y en
cambio se percibe que en muchos ambitos que son objeto natural de la reconsideracion de las exacciones (ciclo del
agua y basuras) con frecuencia se han mantenido las tarifas tal y como estaban o se siguen cobrando tasas —salvo
lo que veamos al final de este trabajo, planteamiento que no parece acorde con el cambio legal—.
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Dicho esto, quiero plantear el objeto del presente articulo.

Se trata de analizar, desde la perspectiva del usuario, si una actuacion realizada por una empresa publica o
concesionaria, la que materialmente liquida la exaccion o la que pretenda cobrarla, en el caso de estar disconforme
con ella, debe recurrirse de manera que acabe antes o después ante la jurisdiccion contencioso-administrativa o
llevarse ante la jurisdiccion civil. Y también, ahora desde la perspectiva de la empresa que pretende la satisfaccion
de su crédito, si esta tiene que seguir algun procedimiento autotutelado, como el administrativo de apremio, o sila
reclamacion la debe instrumentar ante la jurisdiccion civil.

Si bien es un asunto que tiene sus aristas —sobre todo a la vista de algunas declaraciones judiciales del orden
contencioso-administrativo—, la sala de lo civil del TS (sentencia del TS de 9 de febrero de 20076)) hablaba sin
ambages de las “liquidaciones” de tasas efectuadas por quien no tiene la condicion de administracion publica (en el
caso de autos, la empresa mixta EMALGESA, Aguas de Algeciras), que “no se hacen con los formulismos que
exige la LGT, pero ello no cambia en absoluto su naturaleza y hemos de poner de relieve que no existe ningtin
inconveniente en nuestro ordenamiento juridico para que las empresas concesionarias, o las empresas mixtas,
liquiden las tasas correspondientes a los servicios que prestan”. Incluso podriamos hablar de actos ejecutivos, a la
vista de un precepto de vigencia controvertida (cuestion en la que no entraré), como es el articulo 128.4 del
RSCL7).

Los parrafos anteriores se han referido, a la par, a temas propios de los cobros a realizar por empresas publicas y
a otros de empresas mixtas o privadas a través de las cuales se estén prestando servicios publicos, mediante
concesion de servicios.

Y es que la problematica referida a las tasas, precios y tarifas, en cuanto a los dos entornos, ha ido en paralelo
desde el principio. De hecho cuando la jurisprudencia del TS se plantea cuestiones diversas sobre las
contraprestaciones a pagar a unas y a otras suele emplear criterios similares. Aparte de todo ello, los asuntos
referidos a la competencia jurisdiccional —civil o contencioso-administrativa—, al menos con anterioridad a la entrada
en vigor de la LCSP, nos son utiles sea cual sea la caracteristica de la entidad afectada. No en vano vamos a ver
coémo se enlazan los argumentos referidos a unas y otras y como tienen mucho que ver las lagunas legales que
tratan de ser mutuamente suplidas.

La reforma llevada a cabo por la LCSP hermana algo mas ambas situaciones, cubiertas bajo esta figura definida en
su adicional 43.2; pero lo hace dejando no pocos flecos. Puede considerarse que el titulo del trabajo quiere
aprovecharse de un tema de moda cuando el objeto va a ser, sin mas, la competencia jurisdiccional en el caso de
litigios relacionados con las contraprestaciones econémicas que corresponden a sociedades publicas o empresas
concesionarias: no ha de negarse, pues el trabajo no trata de la competencia jurisdiccional en relacién con las
prestaciones patrimoniales de caracter publico en general, y no se interesa por las prestaciones patrimoniales de
caracter publico que se efectuen directamente a las Administraciones publicas, que también las hay.

Ahora estas contraprestaciones se definen como prestaciones patrimoniales de caracter publico, pero el tema a
desarrollar era un viejo tema; un tema a recuperar precisamente pensando en si la reforma de la LCSP, con sus
luces y sus sombras, puede contribuir a resolver una cuestién cuya observacién no deja en buen lugar al Estado, a
ninguno de los poderes del Estado.

Probablemente se haya acometido el analisis con la disciplina de quien excava una trinchera infinita sin preocuparse
de las razones ultimas. Acabada la primera version de este articulo, conversando con la persona que entre la gente
mas proxima ejerce magisterio sobre nosotros he terminado calibrando la honda insatisfaccion que me ha producido,
¢,como es posible haber dedicado semejante esfuerzo; cdmo es posible que se hayan sucedido centenares de
litigios en relacion con algo que podria —deberia— estar solucionado por el legislador con no mucho mas de dos
lineas?

Asi son las cosas, y la conclusion previa es que esto abona la mirada peyorativa que con frecuencia se tiene sobre
el jurista.

Il. LA COMPETENCIA JURISDICCIONAL RESPECTO DEL COBRO DE EXACCIONES
REMUNERADORAS DE UN SERVICIO PUBLICO CUANDO LAS PRETENDE EXIGIR QUIEN NO ES
UNA ADMINISTRACION PUBLICA «STRICTU SENSU»

Como se ha adelantado, el tema que ocupa al presente trabajo es el indicado en la rubrica del epigrafe,
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vinculandose la controversia al cobro bien pretendido por una sociedad perteneciente a una Administracion publica o
bien por la adjudicataria del contrato de concesion de servicio publico.

1. CONSIDERACIONES GENERALES

La LOPJ dice lo siguiente en su articulo 9 (se extrae lo necesario):

“2. Los Tribunales y Juzgados del orden civil conoceran, ademas de las materias que les son propias, de todas
aquellas que no estén atribuidas a otro orden jurisdiccional.

(...)

4. Los del orden contencioso-administrativo conoceran de las pretensiones que se deduzcan en relacion con la
actuacion de las Administraciones publicas sujeta al derecho administrativo (...) de conformidad con lo que
establezca la Ley de esa jurisdiccion. (...)

Conoceran, asimismo, de las pretensiones que se deduzcan en relacion con la responsabilidad patrimonial de
las Administraciones publicas y del personal a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o el
tipo de relaciéon de que se derive. Si a la produccion del dafio hubieran concurrido sujetos privados, el
demandante deducira también frente a ellos su pretension ante este orden jurisdiccional. Igualmente conoceran
de las reclamaciones de responsabilidad cuando el interesado accione directamente contra la aseguradora de
la Administracion, junto a la Administracion respectiva.

También sera competente este orden jurisdiccional si las demandas de responsabilidad patrimonial se dirigen,
ademas, contra las personas o entidades publicas o privadas indirectamente responsables de aquéllas”.

A eso se afiade lo senalado por la LJ (articulo 1.1.), segun la cual los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-
administrativo conoceran de las pretensiones que se deduzcan en relacion con la actuacion de las Administraciones
publicas sujeta al Derecho Administrativo. Definiendo a continuacion qué se entiende por Administraciones publicas,
siéndolo, aparte de las territoriales, las Entidades de derecho publico que sean dependientes o estén vinculadas al
Estado, las Comunidades Auténomas o las Entidades locales.

Esas entidades son los organismos auténomos y entidades publicas empresariales, en funcion de lo dispuesto por la
Ley 40/2015, de 1 de octubre; y sus equivalentes en los ambitos autonémico y local. Hasta aqui, no habria dudas
respecto de la potencialidad de la jurisdiccion contencioso-administrativa, en tanto en cuanto se trate de actuaciones
sujetas al Derecho administrativo, lo que en principio resulta del articulo 2.2.a) de las respectivas leyes 39 y
40/2015, de 1 de octubre.

Obsérvese que las sociedades de capital participadas integramente por las Administraciones publicas no se incluyen
en la enumeracion de entidades que se entienden Administraciones publicas a los efectos de la LJ. Poco o nada que
decir respecto de sociedades mixtas o privadas, adjudicatarias de un contrato de concesion.

El articulo 2 de la LJ enumera los que denomina actos objeto de control, y previene que el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo conocera de las cuestiones que se susciten en relacion con ellos. Conviene reproducir y
tener presente al menos los incisos b) a f) del precepto:

a) “(...) Los contratos administrativos y los actos de preparacién y adjudicacion de los demas contratos
sujetos a la legislacion de contratacion de las Administraciones publicas.

b) Los actos y disposiciones de las Corporaciones de Derecho publico, adoptados en el ejercicio de funciones
publicas.

c) Los actos administrativos de control o fiscalizacion dictados por la Administracién concedente, respecto de
los dictados por los concesionarios de los servicios publicos que impliquen el ejercicio de potestades
administrativas conferidas a los mismos, asi como los actos de los propios concesionarios cuando puedan
ser recurridos directamente ante este orden jurisdiccional de conformidad con la legislacién sectorial
correspondiente.

d) Laresponsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, cualquiera que sea la naturaleza de la
actividad o el tipo de relacion de que derive, no pudiendo ser demandadas aquéllas por este motivo ante
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los ordenes jurisdiccionales civil o social, aun cuando en la produccién del dafio concurran con particulares
0 cuenten con un seguro de responsabilidad.

e) Las restantes materias que le atribuya expresamente una Ley”.

Aparte de otras cuestiones, la disposicién plantea como proceder judicialmente contra lo que algunos autores llaman
los vicarios de las Administraciones publicas, desde el momento en que sus actos se configuren como actuacion
administrativa. En ese sentido se podria advertir la competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa en
relacion con “los (actos) dictados por los concesionarios de los servicios publicos que impliquen el ejercicio de
potestades administrativas conferidas a los mismos, asi como los actos de los propios concesionarios cuando
puedan ser recurridos directamente ante este orden jurisdiccional de conformidad con la legislacion sectorial
correspondiente8)”.

La regla segun la cual la jurisdiccion contencioso-administrativa seria competente en relacion con los actos dictados
por los concesionarios que impliquen el ejercicio de potestades administrativas conferidas a los mismos seria mera
especificacion de un principio segun el cual este orden es competente respecto de aquellos casos en los que la
realizacion de una funcion administrativa se encomienda a quien no se integra en la Administracién publica, pero
realiza una funcion administrativa. Ello permitiria extender la competencia de la jurisdiccion contencioso-
administrativa a determinadas actuaciones de, por ejemplo, las sociedades publicas (la doctrina, en realidad, se
muestra sorprendida ante el hecho de que la LJ haya incluido a los concesionarios en su ambito de aplicacion y, sin
embargo, excluye y oculta a las sociedades mercantiles de capital publico9)).

En este articulo 2 de la LJ se habla también de las Corporaciones de Derecho publico [letra c)]. No eran otras que
las representativas de intereses econdmicos o profesionales, en los términos de la vieja LRJPAC, por lo que ningun
interés tienen para lo que nos afecta. Desde luego, nada que ver con el llamado sector publico institucional,
comprensivo de entidades de derecho publico —antes mencionadas desde la perspectiva de la LJ—y también de
derecho privado.

Sin predeterminar nada, este trabajo arranca con una primera dificultad para aceptar que la jurisdiccion contencioso-
administrativa sea el lugar natural para residenciar los asuntos relativos a quienes no son Administraciones publicas
—las sociedades publicas o los concesionarios—, excepto en los casos en que la LJ u otras disposiciones aboguen
por la unidad de jurisdiccion (por ejemplo, responsabilidad patrimonial). De aceptarlo, para subvertir la competencia
primaria de la jurisdiccion ordinaria habra que contrastar que la actuacion esta investida de las prerrogativas propias
del Derecho administrativo. Dicho de otra manera, que la actuacién se halle sujeta al Derecho administrativo.

2. EL PLANTEAMIENTO PROCESAL DEL PROBLEMA DE LA COMPETENCIA O INCOMPETENCIA
DE LA JURISDICCION CIVIL

Probablemente no habran faltado usuarios a los que en el marco de las relaciones con concesionarias de servicios o
con empresas publicas se encuentren con que, ante la falta de pago en un determinado plazo, se les comunico el
despacho del apremio. Quiza presentaran una reclamacion o recurso en la que pusieron de manifiesto que lo que
procedia en estas circunstancias no era el apremio, sino una demanda civil. Sin descartar nada, a través del trabajo
de campo realizado, no se han podido localizar litigios relacionados con algo asi. De la misma manera que sin
plantearse problemas de impago el usuario pudo estudiar cémo afrontar las discrepancias con lo facturado —esto ya
parece mas proximo a la realidad actual-.

Al menos en el plano procesal, no nos interesa tanto cémo haya o hubieran proseguido la defensa de sus intereses
estos imaginarios usuarios y, en su caso, si se les habia ocurrido formular una demanda ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa con fundamentos tendentes a que, si se les diera la razoén, el juzgado o tribunal estuviera
reconociendo de manera implicita que se trataba de una cuestion de fondo ajena a lo contencioso-administrativo. Lo
que nos interesa, por el contrario, es, en el marco de un proceso civil en el que se reclama una cantidad —pensemos
en un proceso monitorio— la reaccion del demandado que considera la falta de competencia de la jurisdiccion civil o
simplemente lo que de oficio sefiale el juez. Y, por su puesto, qué recursos se pueden plantear, en sentidos
diferentes, se haya declarado el juez incompetente o haya entrado en el fondo de la reclamacion —por ejemplo,
estimando la demanda-.

A tal fin conviene sefalar diversos preceptos de la LEC, comenzando por el articulo 37 (Falta de jurisdiccion.
Abstencion de los tribunales civiles), que, en el apartado 2 dice que “Se abstendran igualmente de conocer los
tribunales civiles cuando se les sometan asuntos de los que corresponda conocer a los tribunales de otro orden
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jurisdiccional de la jurisdiccién ordinaria”.

El articulo 38 de la referida LEC indica que la abstencion se acordara de oficio, con audiencia de las partes y del
Ministerio Fiscal, tan pronto como sea advertida la falta de jurisdiccion por pertenecer el asunto a otro orden
jurisdiccional.

Bien es cierto que la denuncia de falta de jurisdiccion también la puede solicitar el demandado, mediante la llamada
declinatoria. El articulo 64 dispone cual es el momento procesal de proposicion de la declinatoria y cuales son sus
efectos inmediatos.

La tramitacion y decisién de la declinatoria se regulan en el articulo 65 de la LEC10).
El articulo 66 y siguientes de la LEC regulan los recursos en materia de jurisdiccion11).

Finalmente, y sin pretender dar a este asunto relevancia excesiva, téngase en cuenta que pueden producirse
conflictos de competencia entre Juzgados o Tribunales de distinto orden jurisdiccional, integrados en el Poder
Judicial. Que los conflictos de competencia, tanto positivos como negativos, podran ser promovidos de oficio 0 a
instancia de parte o del Ministerio Fiscal. Y que se resolveran por una Sala especial del TS (articulos 42 y ss.
LOPJ)12).

Ill. UN INTENTO DE RECOPILAR, ORDENAR Y SISTEMATIZAR EL CONTENIDO DE LAS
DECISIONES ADOPTADAS POR JUECES Y TRIBUNALES

Se han buscado sentencias y autos judiciales que se hubieran pronunciado de manera explicita o implicita sobre el
tema objeto de este trabajo. Adviértase que conciernen a la situacion inmediatamente anterior a la vigencia de la
LCSP, sin perjuicio de la valoracion sobre su vigencia que se pueda efectuar después.

Se van a separar las decisiones que provengan de las respectivas jurisdicciones civil y contencioso-administrativa.
En cuanto a las primeras, muy numerosas, se diferencia, de una parte, o que corresponde a lo exigido por
empresas gestoras de un contrato de gestion de servicios publicos (normalmente concesionarias) y, de otra, por
sociedades a las que se les haya encargado la prestacion, que resulten personificaciones de las administraciones
publicas titulares del servicio.

En el campo de la jurisdiccion civil se han tratado de separar los casos iniciados por la prestadora del servicio de los
iniciados por el usuario, discuta este lo que discuta. Y se ha tratado de sefalar cuando la exaccién habia sido
ordenada formalmente como una tasa y cuando no13).

1. DEMANDAS CIVILES PLANTEADAS RESPECTO DE LA FACTURACION A LOS USUARIOS
REALIZADA POR EMPRESAS ADJUDICATARIAS DE UN CONTRATO DE GESTION DE SERVICIOS
PUBLICOS

Los casos que se pueden adscribir a la rubrica de este epigrafe se clasifican distinguiendo las demandas
interpuestas inicialmente por la propia gestora, con el fin de reclamar la cantidad debida de las interpuestas por
usuarios disconformes con el pago que se les pretendia exigir.

En ambas situaciones se observan casos en los que la prestacion se habia conformado como tasa y casos en los
que no. En cualquier caso, aunque se trate de tasas, son de situaciones en las que bien el cobro lo pretende la
gestora o bien ha facturado o liquidado o cobrado y es el usuario el que lo discute. Esta es una realidad que, por
mucho que nos podamos empefar en que no sea la mas correcta, se ha dado —recuérdese lo que dijo la sala de lo
civil del TS—-14).

1.1. Demandas interpuestas inicialmente por la propia gestora con el fin de reclamar la cantidad debida vy,
en su caso, los ulteriores recursos

Veremos, primero, casos en los que se reclamaba el cobro de tasas y, segundo, casos en los que la prestacion
estaba conformada de otro modo.

Comenzando por casos de reclamacion de cantidades que se corresponden con lo que formalmente se ordend
como una tasa el parecer de los tribunales es discrepante. En unos casos asumiran la competencia; en otros la
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declinaran.

Se asume la competencia de la jurisdiccion civil en ciertas resoluciones judiciales provenientes de las Audiencias
Provinciales de A Coruna15), Cadiz16), Jaén17), Las Palmas18), Le6n19), Madrid20), Malaga21) y Soria22).

Por el contrario, se declina la competencia de la jurisdiccion civil en ciertas resoluciones judiciales provenientes de
las Audiencias Provinciales de Jaén23), Ledn24), y Santa Cruz de Tenerife25). Pongo de manifiesto lo contradictorio
de algunas de las resoluciones de las AP de Jaén y Leon.

Tratandose de exacciones que respondian a una naturaleza formal diferente de la tributaria, en general, las
resoluciones judiciales localizadas consideraban la competencia de la jurisdiccion civil. Se trata de resoluciones
dictadas por las Audiencias Provinciales de Alicante26), Almeria27), Avila28), Baleares29), Barcelona30),
Granada31), Las Palmas32), Madrid33), Santa Cruz de Tenerife34) o Valencia35).

A diferencia de lo que sucede en casos de tasas, el orden jurisdiccional competente no suele ser cuestionado ni por
las partes ni de oficio, por lo que no forma parte del debate.

En cierto modo se habia situado fuera de este contexto la sentencia de la AP de Santa Cruz de Tenerife de 27 de
julio de 201536), derivada de un inicial monitorio interpuesto por la concesionaria EMMASA, desestimado por el
juzgado por razones diferentes. La apelacion de la gestora genera una lectura que, como poco, ofrecio
contradicciones, y asi se narra en una sentencia posterior, cuando se refiere al analisis de la jurisdiccion competente
en esta clase de reclamaciones: “cuestion que ha sido resuelta de diferente manera en el seno de esta Audiencia.
Esa diferencia motivo una reunién en junta no jurisdiccional de los Magistrados de esta Audiencia (...) en la que
se acordo (...) mantener que la competencia corresponde a esta jurisdiccion ordinaria”.

Finalmente se comenta el caso resuelto por la AP de Cadiz, mediante auto de 18 de abril de 201837). Se trataba de
las tarifas por adjudicacion de puestos 0 médulos en mercado municipal central de abastecimiento que pretendia
cobrar la entidad Mercajerez, sociedad anénima de capital mayoritariamente municipal, pero con una fuerte
participacion privada (49%). Al entender del tribunal, el contrato de adjudicacion celebrado entre los litigantes es de
naturaleza administrativa, por lo que debe sujetarse en sus efectos y extincion a lo dispuesto en dicha normativa. De
ello concluye que el contenido econémico nacido de los derechos de uso, explotacién y cesion presentan naturaleza
administrativa. En definitiva, que la actora es una sociedad anénima con capital publico mayoritario, asimilada a la
administracion y en funcion de la LJ se entiende por Administraciones publicas entre otras a las entidades de
Derecho publico que sean dependientes o estén vinculadas al Estado, las CCAA o las entidades locales.

1.2. Demandas interpuestas inicialmente por el usuario que ha pagado, sea cual sea su pretension

En los casos de demandas interpuestas inicialmente por el usuario que ha pagado lo que formalmente se ordend
como una tasa también se aprecian discrepancias en el parecer de los tribunales.

Se asume la competencia de la jurisdiccion civil en algunas resoluciones judiciales provenientes de las Audiencias
Provinciales de A Coruna38), Malaga39) y Toledo40).

Por el contrario, se declina la competencia de la jurisdiccion civil en ciertas resoluciones judiciales provenientes de la
AP de Céadiz y del TS, confirmando lo que dijera aquella.

El caso finalizd su periplo judicial con la sentencia del TS de 9 de febrero de 200741), antes ya resefiada. El usuario
interpondria una demanda ante el juzgado solicitando la devolucion de lo ingresado en concepto derechos de
acometida cobrados por la empresa mixta EMALGESA, sobre la base de contratos de adscripcion de las
acometidas de agua suscritos por el usuario y la misma. Habiéndose estimado la demanda por el juzgado, fue la AP
de Cadiz la que, a su vez, estimé la apelacion deducida por EMALGESA, la inicialmente demandada, considerando
la incompetencia de la jurisdiccion civil (sentencia de fecha 7 de marzo de 2000, citada por la del TS).

Tratandose de exacciones que respondian a una naturaleza formal diferente de la tributaria, las Unicas resoluciones
judiciales localizadas afirman la competencia de la jurisdiccion civil. Se trata de dos resoluciones dictadas por las AP
de Las Palmas42).

2. DEMANDAS CIVILES INICIADAS POR SOCIEDADES PUBLICAS GESTORAS RECLAMANDO DEL
USUARIO LA CANTIDAD DEBIDA
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Todos los casos localizados se refieren a demandas interpuestas inicialmente por la propia empresa publica con el
fin de reclamar la cantidad debida. Y en todos los casos la empresa publica es una sociedad mercantil.

A veces la prestacion se habia conformado como tasa y otras no.

En el caso de reclamacion de cantidades que se corresponden con lo que formalmente se ordendé como una tasa el
parecer de los tribunales volvera a ser discrepante.

Se asume la competencia de la jurisdiccion civil en ciertas resoluciones de la AP de Malaga.

La sentencia de este tribunal de 23 de abril de 200143) vendra, en realidad, a declinar la competencia, pero
contiene un fundamento juridico cuarto, contradictorio con otras partes de la sentencia, en el que se viene a decir
que las cuestiones que puedan surgir en relacion con el cumplimiento de los contratos firmados al efecto puedan
plantearse ante la jurisdiccion civil ordinaria, pero dado que en realidad falta el contrato entre la actora (empresa
publica) y los usuarios no se puede entrar en la calificacion civil o administrativa de la relacion.

Mucho mas claro sera lo afirmado en la sentencia de la AP de Malaga de 28 de enero de 200544). Explica que a la
empresa publica ACOSOL se le podria haber atribuido la utilizacion de la via de apremio para el cobro de las tasas,
pero que eso es facultativo, y que las sociedades publicas estan igualmente legitimadas para acudir a la jurisdiccion
ordinaria.

Mas reciente es la sentencia de la AP de Malaga de 22 de marzo de 201345). Al igual que hizo el juzgado, la sala
entra en el fondo de la cuestion en un caso que se inicia con la reclamacion de cantidad al usuario por la Empresa
Municipal EMASA46).

Por el contrario, se declina la competencia de la jurisdiccion civil en otras resoluciones judiciales provenientes de la
propia AP de Malaga y también alguna de la de Sevilla.47).

Tratandose de exacciones que respondian a una naturaleza formal diferente de la tributaria, no se da la unanimidad
vista respecto de las tarifas exigidas por concesionarias.

Se asume la competencia de la jurisdiccion civil en resoluciones judiciales provenientes de las Audiencias
Provinciales de Almeria48), Granada49), Madrid50) y Murcia51).

Por el contrario, se declina la competencia de la jurisdiccion civil, en primer lugar, en ciertas resoluciones de la AP
de Baleares52).

Adviértase ya de que aunque formalmente se trataba de exacciones diferentes de la tasa, para los juzgados y la
sala insular “en realidad” eran tasas.

Se vino a sumar a estas tesis la AP de Zaragoza53).

Al entender de este tribunal la competencia del orden civil viene determinada por la naturaleza de la materia o por la
naturaleza de la norma, por lo que es esencial determinar la naturaleza del servicio, en el caso de autos, el de
saneamiento. En definitiva, para la AP, si la contraprestacion que pretende cobrar Ecociudad, empresa publica de
titularidad del ayuntamiento de Zaragoza, por el servicio de saneamiento y depuracion de agua, es una prestacion
de caracter publico, el orden civil no sera competente; en cambio, si fuera una prestacion de naturaleza privada, si
seria competente. Para responder a ello la sala se basara en una de las sentencias del TS, del orden contencioso-
administrativo, comentadas supra, en la introduccion al trabajo: la muy conocida sentencia del TS de 23 de
noviembre de 2015, segun la cual, a pesar de la supresion del apartado segundo del articulo 2.2.2 de la LGT, llevada
a cabo por la Ley de Economia Sostenible, la contraprestacion por servicios como el prestado por Ecociudad debia
ser una tasa.

Siendo asi, dice la AP de Zaragoza, el orden civil no es competente para resolver la demanda interpuesta por
Ecociudad.

3. EL ASUNTO ANTE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Aunque no son muchos los casos residenciados en el orden contencioso-administrativo, no faltan algunas
resoluciones interesantes.
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La mayor parte de ellos se corresponden con actuaciones de la empresa publica Canal de Isabel Il, de importancia
capital en el ambito de la Comunidad de Madrid. La empresa publica exige unas llamadas tarifas, aprobadas por la
Comunidad Auténoma.

La sentencia del TSJ de Madrid de 27 de mayo de 201354) desestimd un recurso relativo a facturas giradas por el
Canal de Isabel Il por el servicio de depuracion de aguas. El caso era muy rico en matices y en el fondo del asunto
estaba la tesis de la actora de que lo que se le pedia no debia conformarse como tarifa, sino como tasa. Los
hechos eran los siguientes tal y como los explica la sentencia:

1. “Como consecuencia de facturas giradas a la actora por el Canal de Isabel Il por el servicio de depuracion
de aguas por el periodo global comprendido entre el 18 octubre 2007 y 25 agosto 2008 la parte actora
presentd recursos "per saltum" contra dichas liquidaciones solicitando su nulidad por causa de la nulidad del
Decreto 157/2007, y de la Orden 497/2007 que en definitiva fueron acumulados al recurso inicialmente
presentado con fecha 15 febrero 2008.

2. Con fecha 23 abril 2008 la Secretaria General Técnica dicta resolucién calificando el recurso como
reclamacion previa a la via judicial civil por entender que las facturas giradas no son actos administrativos
por derivar de una relacion con el usuario de Derecho Privado, interponiéndose contra la misma recurso
solicitando su nulidad de pleno derecho y la resolucion expresa de los recursos "per saltum" interpuestos
sin obtenerse resolucion de dicho recurso.

3. como consecuencia de la mencionada resolucion de 23 abril 2008 el Canal de Isabel 1l dictd resolucidon en
fecha 29 octubre 2008 desestimando la pretension de la actora. Interponiéndose frente a tales resoluciones
el recurso contencioso-administrativo nimero 62/09”.

La Comunidad de Madrid, codemandada junto con la empresa publica, alega, en primer lugar, la incompetencia de
jurisdiccién para conocer del recurso. Dice que la cuantia de la tarifa se establece de acuerdo con las previsiones
normativas aplicables, y que una impugnacion directa de dicho establecimiento si seria admisible en via contencioso-
administrativa (el Decreto 155/2007 y Orden 497/2007). Sin embargo, aduce que no cabe la impugnacion en dicha
via de las facturas giradas por el Canal, dado que los contratos que se celebran con los usuarios no son contratos
administrativos, sino sometidos al derecho privado55).

La sala de Madrid rechaza este motivo de inadmisibilidad, dado que la actora impugna una actuacion administrativa
que si resulta recurrible ante el orden contencioso-administrativo56). Se tiene en cuenta que, precisamente, lo que
sostiene la actora es que no nos encontramos ante una liquidacién de tarifa producida en aplicacion de un contrato
privado, sino de una tasa cuya liquidacion habria de producirse en un ambito administrativo y dicha tesis es la que se
rechaza por la actuacion administrativa impugnada57).

El caso es que la sala se va a centrar en estudiar si estamos 0 no ante una tasa y concluye que no. Esta era una
alegacion esencial de la parte actora y en funcion de la cual formula las subsiguientes alegaciones relativas a la
vulneracion del principio de reserva de ley y de capacidad econémica y de equivalencia en el sistema de
cuantificacién. Como el tribunal no la tomara por tasa, evitara examinar esas alegaciones58).

Esta sentencia fue confirmada por el TS59).

Pocos meses antes de la sentencia del TSJ la misma sala habia dictado otra de fecha de 27 de febrero de

201360). Esta sentencia desestima una demanda en relacion con la solicitud de modificacién de uno de los
coeficientes que inciden en la cuantia de la tarifa de depuracién exigible por el Canal de Isabel Il. Se discutia un
problema directamente normativo, siendo parte demandada la Comunidad de Madrid. En este asunto no se
plantearon cuestiones procesales, porque si parece clara la competencia del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo. Sin embargo en el anterior sucede que la sala no renuncia a su competencia porque, aunque el objeto
de la reclamacion era la facturacion y no la norma, habia una cuestion normativa a resolver. Dicho de otra manera,
se acepta un recurso indirecto contra un reglamento, siendo que el recurso directo debiera corresponder a otra
jurisdiccion. Obsérvese que la Comunidad Auténoma rechazaba la via de recurso empleada por la después actora,
ignorando el recurso en via administrativa —y en consecuencia desestimandolo de manera presunta—61).

Es también importante la sentencia del mismo TSJ de Madrid de 18 de noviembre de 201562). La sentencia
resuelve un muy interesante caso en el que la interesada recurre las tarifas del agua que le exige Canal de Isabel Il
en el ambito territorial de Soto del Real, siendo demandados por un usuario tanto el ayuntamiento como el Canal de
Isabel II.
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Se impugna Acuerdo de la Junta de Gobierno del Ayuntamiento de Soto del Real que desestimo los recursos de
reposicion interpuestos contra los recibos de suministro de agua emitidos por la empresa Canal de Isabel I, Gestién
S.A., ampliandose el recurso a todas las facturas que se continuen girando por dicho concepto, mientras se resuelva
el recurso contencioso-administrativo. Y se impugna ademas de forma indirecta una serie interminable de
disposiciones generales (ordenanzas fiscales y generales y decretos autonémicos) y convenios interadministrativos.

El Ayuntamiento demandado alega, en primer lugar, la incompetencia jurisdiccional, porque las relaciones entre el
Canal de Isabel Il y los clientes son contractuales y por tanto, se rigen por el derecho privado, toda vez —dice— que
los recibos impugnados son tarifas y no tasas63). Ailade que habiéndose impugnado los recibos de tarifas de agua
emitidos por el referido Canal, el recurso es inadmisible, siéndolo asimismo respecto de la impugnacion indirecta de
la ordenanza y los convenios, pues esta solo cabe al impugnar un acto administrativo derivado de aquellas, sin que
en el presente supuesto exista acto administrativo alguno. Por tanto, son firmes la ordenanza y convenios que
pretenden atacarse al haberse publicado en el periédico oficial de la region y que pudieron impugnarse de forma
directa en el plazo de dos meses de acuerdo con lo dispuesto en la LJ, pero no de forma indirecta a través de los
recibos de una tarifa que no constituyen acto administrativo alguno, sino una cuestion civil entre la empresa Canal de
Isabel Il Gestion S.A. y sus clientes. Los letrados de la Comunidad Auténoma y de la empresa publica coinciden con
el Ayuntamiento en lo que respecta a la incompetencia jurisdiccional.

Evitando los rodeos de una sentencia larga y densa se puede resumir lo que dice extrayendo el siguiente parrafo:

“(...) constituyendo los recibos impugnados en el presente recurso emitidos por "Canal de Isabel Il Gestion
S.A." una tarifa o precio privado que debe pagar el usuario del servicio como contraprestacion del mismo que
se gestiona de forma indirecta por la citada empresa, y no una tasa, la Jurisdiccidon competente para conocer
de los mismos es la CIVIL, y asi se establece expresamente en la Estipulacion 14 del Convenio suscrito entre el
Ayuntamiento de Soto de Real, la Comunidad de Madrid y el Canal de Isabel Il que se remite expresamente a
la referida legislacion autondmica”.

Los recibos impugnados —dice la sala de Madrid— no constituyen acto administrativo, y al ser incompetente la
jurisdiccion contencioso-administrativa para resolver sobre los mismos, lo era igualmente para resolver la
impugnacion indirecta de las disposiciones generales y convenios antes anotados.

El recurso de casacion deducido contra esta sentencia fue completamente inadmitido mediante auto del TS de 17 de
noviembre de 201664).

Las paradojas de la sentencia de 2013 se disipan en el presente caso, que, a mi parecer, sin entrar para nada en si
lo correcto en aquel tiempo era la exaccion de una tasa o una tarifa, si se resuelve de manera correcta en el plano
procesal.

La tercera y ultima sentencia del TSJ de Madrid que se resefia es una de 13 de enero de 201765).

Se tratd de un conflicto entre el ayuntamiento de Alcala de Henares y el Canal de Isabel Il, referido a si el Canal
debia prestar al propio municipio el servicio de depuracion de manera gratuita en cuanto a las aguas utilizadas por el
ayuntamiento o debia soportar el pago de las facturas66). Por parte de la empresa publica autonémica que
concurre se alega causa de inadmisioén, al corresponder su conocimiento, en su opinién, a la jurisdiccion civil,
sefalando que las relaciones juridicas que se entablen entre el Canal y los usuarios en relacion con el
abastecimiento de agua y saneamiento estan sometidas al derecho privado. La sala no atendera este razonamiento,
dado que lo que se plantea por parte del ayuntamiento es que se declare el sentido de una clausula concreta del
pliego de prescripciones técnicas que han de regir el contrato de concesion administrativa de la explotacion del
servicio publico municipal de suministro de agua y saneamiento en el término municipal. Tal interpretacion es una
cuestion sujeta al Derecho administrativo y su conocimiento corresponde a esta jurisdiccion, pues son cuestiones
que se suscitan en relacion con “los contratos administrativos y los actos de preparacion y adjudicacion de los
demas contratos sujetos a la legislacién de contratacion de las Administraciones publicas” (LJ). Diferente pues de
la que se produciria fuera de ese contexto entre los usuarios y la prestadora del servicio, que si seria objeto de la
jurisdiccion civil.

4. REVISION DE LA SALA DE CONFLICTOS DE COMPETENCIA DEL TS

Mas arriba se hizo referencia a la posibilidad de que se suscitaran conflictos de competencia, positivos o negativos,
entre juzgados o tribunales de 6rdenes jurisdiccionales distintos.
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Aunque no resuelvan exactamente un asunto como el que nos interesa, si se hallan resoluciones que permiten
extraer algunas ideas. En general, en la exploracion efectuada alrededor de los conflictos planteados entre los
ordenes civil y contencioso-administrativo se observa un sesgo notable a favor de la competencia del orden civil.
Comentaré dos, una porque se trataba de una reclamacion relativa a lo facturado por una concesionaria a los
usuarios; otra porque habia de por medio una sociedad de capital publico, aunque el tema se desvie del que nos
afecta. Cada una de ellas, por cierto, se resuelve a favor de un orden.

El primero es el auto dictado por la Sala de Conflictos de Competencia del TS num. 11/2017 de 9 mayo67). La sala
determind la competencia de la jurisdiccion civil en un conflicto negativo de competencia planteado entre el Juzgado
de Primera Instancia num. 3 de Totana y la Sala 1.2 Contencioso Administrativo del TSJ de Murcia68).

Al entender del TS la controversia no encaja en ninguno de los supuestos cuyo conocimiento es atribuido por el
articulo 2 de la LJ al orden jurisdiccional contencioso-administrativo. Ni la reclamacién se basa en un contrato
administrativo, pues la relacion que vincula a la concesionaria del puerto deportivo y los usuarios de puntos de
amarre no se rige por la LCSP; ni, lo que es mas importante, se dirige contra un organismo publico para revisar una
actividad administrativa susceptible de impugnacion. No altera lo anterior la circunstancia de que, en el marco de una
relacion juridica que no es de Derecho administrativo, los usuarios de los puntos de amarre reclamen de la
concesionaria que los explota la devolucién de cantidades indebidamente cobradas de acuerdo con los términos en
que se asumio la concesion. Tan solo determinara que el tribunal civil, que goza de competencia para aplicar por via
incidental normativa administrativa, tenga que interpretar el alcance y los términos en que la concesionaria asumio la
concesion, para advertir si estaba justificado el cobro a los usuarios de los puntos de amarre de cuotas por las que
ahora reclaman su devolucion.

La segunda resolucién a tener en cuenta es el auto nim. 36/2008, de 18 de diciembre69), que resolvio, en este
caso a favor del orden contencioso-administrativo, el conflicto entre el juzgado de primera instancia e instruccién
num. 1 de Vera y el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo num. 1 de Almeria, habiendo declinado ambos la
competencia. Se trataba de una reclamacién por danos sufridos en una casa como consecuencia de las filtraciones
en las canerias que suministran el agua, siendo que la gestion del servicio del agua se prestaba por una empresa
cuyo capital social es publico en su totalidad. Al entender de la sala corresponde al orden contencioso “de acuerdo
con lo dispuesto en los articulos 9.4 LOPJ y 2 e) LICA70)".

La sala pone énfasis en la integridad publica del capital de la sociedad y en la creacion de la misma para la gestion
directa de un servicio publico, apelando a la doctrina del levantamiento del velo (pero de ello no debe colegirse la
equiparacion de una sociedad publica a una administracion publica, pues la ley no dice eso).

IV. CRITERIOS PARA RESOLVER EL PROBLEMA DE LA JURISDICCION EN LA LEGALIDAD
ANTERIOR A LA ENTRADA EN VIGOR DE LA LCSP

En tanto en cuanto no se subsuma la situacion entre los supuestos que necesariamente deben conducirse a una
jurisdiccion diferente de la civil, seria la jurisdiccion civil la que deba actuar. Por lo tanto, la justificacion de quien
decline la competencia de este orden tiene que estar enganchada a una cierta norma, bien de la LJ, bien de la
legislacion sectorial: fundamentalmente tiene que justificar que la cuestion litigiosa se refiera a actos de quienes no
son Administracion publica en ejercicio de potestades administrativas. En correspondencia, la motivacion de una
resolucioén judicial que reconozca la competencia del orden civil no precisa de mayores razonamientos, pues es la
residual, tal y como dice la LOPJ.

A mi parecer, los jueces y tribunales civiles que declinaron su competencia o los de otros 6rdenes que la mantuvieron
de manera mas o menos argumentada no siempre acertaron.

Se trata de resolver el problema planteado dando respuesta a las siguientes preguntas: (i) En lo que concierne al
cobro de tasas, ¢ tan claro esta que el cobro de tributos por parte de quien no tiene la naturaleza de Administraciéon
publica no sea competencia de la jurisdiccion civil? Dicho de otro modo, ¢ pretender cobrar un tributo es siempre una
cuestion de Derecho administrativo? (ii) ¢ Es mas facil defender la competencia de la jurisdiccién contencioso-
administrativa cuando la empresa gestora es una sociedad publica y no una concesionaria? (iii) ¢ En qué condiciones
las actuaciones relacionadas con el cobro de tasas y tarifas se efectian en ejercicio de potestades administrativas?
(iv) ¢ Es mas facil defender la competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa cuando es el usuario el que
inicia el conflicto y no cuando la empresa gestora reclama una cantidad? (y v) ¢ Es la demanda civil la unica
alternativa que tienen las empresas gestoras frente a la morosidad?
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Al hilo de estas reflexiones, a sabiendas de la disparidad de criterios judiciales, matizaré y propondré los espacios
en los que se percibe mas segura la competencia de un orden o del otro.

1. EN LO QUE CONCIERNE AL COBRO DE TASAS, ;PRETENDER ALGO RELATIVO A UN
TRIBUTO ES POR DEFINICION Y SIN MATICES UNA CUESTION “DE DERECHO
ADMINISTRATIVO”?

En el trabajo de campo relativo a sociedades publicas y concesionarias se ha observado una tendencia marcada a
asumir la competencia de la jurisdiccion civil cuando el litigio se referia a tarifas y, en cambio, a no hacerlo cuando el
litigio se referia a tasas. No era generalizable y algunos casos se han resuelto de manera diferente, pero es un
punto del que arrancar.

1.1. Aproximacion inicial

A la vista de las resoluciones judiciales, me parece que ni esta tan claro que las cuestiones litigiosas referidas al
cobro de tributos por parte de quien no tiene la naturaleza de Administracion publica no sea competencia de la
jurisdiccion civil ni que cualquier pretension relativa a un tributo sea de manera inevitable una cuestion “de Derecho
Administrativo”. Lo es en general porque las pretensiones que se deducen del litigio no son en relacion con la
actuacion de las Administraciones publicas sujeta al Derecho administrativo, pero han de buscarse zonas mas
grises.

Desde luego, es un asunto sobre el que merece la pena reflexionar, mas teniendo en cuenta cOmo numerosos
juzgados vy tribunales de lo civil han reconocido su propia competencia, bien de forma explicita, bien de forma
implicita, en litigios en los que el objeto era tributario, porque se discutia por una tasa.

En lo que se ha de penetrar es en las razones por las que un asunto en el que se litiga por el cobro de un tributo ha
de residenciarse, de manera forzosa, en la jurisdiccion contencioso-administrativa, aunque no se encuentre como
parte, técnicamente, a una Administracion publica.

Pues bien, lo primero que debe advertirse es que no hay un precepto que claramente diga que cuestiones tributarias
en circunstancias como las que nos interesan —una empresa actuando para cobrar— deban residenciarse en el orden
contencioso-administrativo.

Las normas tributarias tratan de colaborar en la definicion de la competencia de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, pero solo lo hacen en cuanto a los actos dictados por las respectivas Administraciones publicas.

En el ambito estatal es el articulo 249 de la LGT el que se refiere al Recurso contencioso-administrativo,
vinculandolo a los recursos contra resoluciones que pongan fin a la via econémico-administrativa71). Segun el
articulo 226 de la LGT podra reclamarse en via econémico-administrativa en relacién fundamentalmente con “/a
aplicacion de los tributos del Estado o de los recargos establecidos sobre ellos y la imposicion de sanciones
tributarias que realicen la Administracion General del Estado y las entidades de derecho publico vinculadas o
dependientes de la misma y las Administraciones tributarias de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades
con Estatuto de Autonomia”. Poco mas que decir, se trata de actuaciones de la Administracién en ejercicio de
potestades administrativas.

En el ambito local, que es el que mas interesa al objeto de este trabajo, es algo mas complejo. El articulo 108 de la
LBRL dice que contra los actos sobre aplicacion y efectividad de los tributos locales, y de los restantes ingresos de
Derecho Publico de las entidades locales, tales como prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias,
precios publicos, y multas y sanciones pecuniarias, se formulara el recurso de reposicion especificamente previsto a
tal efecto en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales. Y que dicho recurso tendra caracter potestativo en los
municipios a que se refiere el titulo X de esta Ley72)”.

Al que se afade lo previsto en el articulo 113, segun el cual contra los actos que pongan fin a las reclamaciones
formuladas en relacion con los acuerdos de las Corporaciones en materia de Presupuestos, imposicién, aplicacion y
efectividad de tributos o aprobacién y modificacion de Ordenanzas fiscales, los interesados podran interponer
directamente el recurso contencioso-administrativo.

El contenido de estos preceptos hay que contextualizarlo, en funcién de lo que dice el TRLHL, en relacién con la LJ.

El TRLHL, mediante su articulo 14, sea cual sea la version que se utilice, regula la revision de actos en via
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administrativa. Si se acude a la version original, se lee lo siguiente: “La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
sera la unica competente para dirimir todas las controversias de hecho y de derecho que se susciten entre las
Entidades locales y los sujetos pasivos, los responsables y cualquier otro obligado tributario, en relacion con las
cuestiones a que se refiere la presente Ley” (apartado 5 del articulo 14). El argumento de que estos preceptos
pudieran generar per se la competencia del orden contencioso-administrativo por la simple naturaleza de la exaccion
Se cae por su propio peso: son las controversias entre los obligados tributarios y las Entidades locales de las que se
habla. La version actual regula un recurso en via administrativa y luego afiade que contra la resolucion de ese
recurso podran los interesados interponer directamente recurso contencioso-administrativo. Y son impugnables,
mediante el recurso en via administrativa previsto en este precepto, todos los actos dictados por las entidades
locales en via de gestion de sus tributos propios y de sus restantes ingresos de derecho publico. Un “acto” (sin mas
adjetivo) dictado por una concesionaria o por una empresa publica no esta dictado por una entidad local, por lo que
mal pueden aplicarse esos preceptos. En ese sentido no puedo compartir algunas consideraciones efectuadas en
contra de estos criterios por ciertas Audiencias Provinciales, como la de Malaga (sentencia de la AP de Malaga de
23 de abril de 2001).

Fuera de eso, no eran pocos los tribunales civiles que declinaban la competencia sin mas explicaciones, dando por
hecho que por la mera circunstancia de que el objeto del conflicto fuera tributario el lugar natural para el litigio era la
jurisdiccion contencioso-administrativa y no la jurisdiccion civil. Lo hace la AP de Zaragoza; la AP de Baleares (varios
casos) o la AP de Sevilla (auto de 16 de junio de 2005) o la de Santa Cruz de Tenerife.

Como se ha dicho, muchos otros juzgados y tribunales civiles no comparten esa tesis y no renuncian a examinar la
cuestion suscitada. Y, entre una posicion y otra, se han dictado resoluciones judiciales que pueden determinar la
incompetencia del orden civil en casos en los que las partes discuten en relacion con tasas exigidas por empresas
publicas o concesionarias, pero en ellas no se rechaza sin mas la competencia, sino que se profundiza en las causas
de fondo, evitando simplismos (lo hace por ejemplo la sala de lo civil del TS en una sentencia que se comentara).

Personalmente creo que no se puede afirmar que por el mero hecho de que el objeto del litigio gire alrededor de un
tributo el orden natural sea siempre el contencioso-administrativo, aunque esto sea lo habitual. Hay que atender, al
menos, a otros elementos.

1.2. La reinterpretacion de la naturaleza formal de la exaccién como razén de la decisiéon

A los efectos puramente dialécticos admitamos que cualquier conflicto relacionado con un ingreso de derecho
publico en general, con un tributo en particular —la tasa lo es— fuera por su propia naturaleza materia que quedase
fuera de la competencia de la jurisdiccion civil.

Cosa bien distinta es que el juez civil lamado inicialmente a resolver sobre una demanda que se le presenta se
encuentre con un asunto relativo a algo que formalmente no se ha conformado como un tributo, pero que realice el
siguiente razonamiento: i) aunque el objeto a tratar no se ha conformado como un tributo, debiera haberse
conformado como tal; y ii) como tenia que haberse conformado como un tributo, entonces la competencia no
corresponde a la jurisdiccion civil.

Es un razonamiento sorprendente, pero que a la vez se queda corto, pues la consecuencia de la errénea
conformacion de la exaccion hubiera ido mucho mas alla del campo procesal, aunque a la jurisdiccion civil no le
incumba (en un plano de derecho material seria determinante de la nulidad de pleno derecho de esa tarifa).

La AP de Zaragoza lo desarrolld, y no habia sido la primera73).

Ciertamente, tal y como dice la Constitucion, los tribunales controlan la potestad reglamentaria (articulo 106.1 de la
Constitucion Espafiola). La via natural para efectuar ese control es a través de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, bien mediante el recurso directo, bien mediante el recurso indirecto contra reglamento, con
planteamiento en su caso de cuestion de ilegalidad ante el drgano competente para anular el reglamento ilegal.

Ello no quiere decir que el resto de las jurisdicciones no puedan controlar la legalidad de los reglamentos. Ahora
bien, ¢ a través de qué via? La de la inaplicacién de los contrarios a la Constitucion o a la ley en los términos del
articulo 6 de la LOPJ.

Hay casos en los que el usuario demandado, instalado en la comodidad, no se habia molestado en argumentar nada

material en contra del monitorio, y fue el propio juez el que de oficio valoroé la falta competencia. Con la prudencia de
quien no es especialista en Derecho procesal, no hubiera sido necesario que el demandado al menos, a través de
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la via de excepcion, hubiera solicitado la inaplicacion de ese reglamento —la ordenanza— que afecta al caso que se
esta resolviendo, por considerar que contradice una norma de rango legal?

Me parece que una cosa es que la falta de jurisdiccion sea apreciable de oficio y otra que de oficio se cuestione la
legalidad de un reglamento, ignorandolo, a los efectos de poder apreciar de oficio esa falta de jurisdiccion. No hay
parangén en los casos resueltos por otros tribunales. A ningun otro tribunal se le habia ocurrido este razonamiento;
sino que, cuando se trataba de tasas ordenadas como tales —solo en esos casos—, se dictaban algunos autos y
sentencias que se abonaban a la falta de competencia.

Aunqgue una cuestion tan general como la del control de la legalidad de los reglamentos excede de las pretensiones
de este articulo, algunas de las vias abiertas, como las que se vieron en casos resueltos por la sala de lo
contencioso-administrativo del TSJ de Madrid —Canal de Isabel lI-, hacen pensar si no mereceria la pena la
intervencion del legislador.

Luego el tiempo quitaria la llave concreta que abonaba estas tesis —la doctrina del TS dictada en 2015—, dado que
el propio alto tribunal la vendria a revisar, considerando que en el escenario posterior a la Ley de Economia
Sostenible si era correcto que las exacciones a cobrar por las empresas publicas se ordenasen como tarifas. Me
refiero claro esta a la jurisprudencia que se inicia con la STS de 25 de junio de 201974). Ello sin perjuicio de que
también fuera correcto que lo hubieran ordenado como tasa75).

Este devenir no pudo ser tenido en cuenta, por razones obvias, por ejemplo, por la AP de Avila en su auto de 18 de
julio de 2018 (citada). Pero no le hizo falta para estimar el recurso de apelacién interpuesto por la empresa Aquona,
una vez que el Juzgado de primera instancia habia acordado abstenerse (el juzgado baso exclusivamente su
pronunciamiento en la consideracion como tasa de la cantidad reclamada, y por lo tanto que correspondia conocer
de la pretension de Aquona a la jurisdiccidon contencioso-administrativa).

2. ; ES IMPORTANTE EL HECHO DE QUE LA GESTORA SEA UNA SOCIEDAD DE CAPITAL
PUBLICO Y NO UNA CONCESIONARIA?

Los tribunales que han defendido la incompetencia del orden del civil sobre los asuntos tributarios en general no han
tenido por qué incidir en la posible relevancia que tuviera en el caso de autos que la gestora fuera una empresa
publica en vez de una concesionaria.

En la jurisprudencia menor no se encuentran trazas en las que un mismo tribunal apueste por un orden jurisdiccional,
en un caso, y por el otro orden jurisdiccional, en el otro. (En realidad lo que se ven son incoherencias en las mismas
salas —paradigma de ello son las Audiencias de Baleares, Cadiz, Jaén o Malaga—), y como mucho se detectan
algunas consideraciones especificas sobre la idiosincrasia de las sociedades de capital publico que no afectarian a
las concesionarias.

Se pueden formar tres grupos con estas consideraciones.

Primero (el articulo 13 de la LJ, Criterios de distribuciéon de competencias). Un lugar comun en las resoluciones de
algunos tribunales, al menos de una cierta época, fue la invocacion del articulo 13 de la LJ (asi, AP de Jaén o
Malaga). Ese articulo dice que ara aplicar las reglas de distribucion de competencia contenidas en los articulos
anteriores, se tendran en cuenta criterios como las referencias que se hacen a la Administracion del Estado,
Comunidades Autonomas y Entidades locales comprenden a las Entidades y Corporaciones dependientes o
vinculadas a cada una de ellas.

Pues bien, la referencia a ese precepto es equivocada. Ese precepto se halla en el marco de la distribucion de
competencias entre los propios 6rganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Y es que “las reglas de
distribucion de competencia contenidas en los articulos anteriores” —que son el articulo 6 y siguientes—
determinaran si el asunto corresponde al Juzgado, al TSJ, ala AN o al TS, asunto que previamente hemos de
enganchar al orden contencioso-administrativo de acuerdo no con el articulo 6 y siguientes, sino con el articulo 1y
siguientes (mas lo que se encuentre en la legislacion sectorial). Dicho de otra manera, los articulos 6 y siguientes no
afiaden nada a la competencia del orden contencioso-administrativo, que ya ha venido establecida.

Segundo (el levantamiento del velo). La doctrina del levantamiento del velo también se ha empleado de manera
ocasional con la idea de sustituir el orden jurisdiccional inicialmente aplicable.

El levantamiento del velo —nos han ensefiado— trata de corregir los abusos que se producen cuando la personalidad
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juridica de la sociedad se utiliza como cobertura para eludir el cumplimiento de obligaciones consiguiéndose un
resultado injusto o perjudicial para terceros y contrario al ordenamiento juridico. Es dificil hablar de abusos a
corregir cuando una Administracion publica se ha limitado a emplear una de las formas de gestion perfectamente
reconocidas en el ordenamiento juridico espafnol y que para nada genera ningun perjuicio al usuario.

Parece dificil que se puedan corregir pretendidos abusos moviendo el orden jurisdiccional en casos de impago de
las exacciones76).

En general, esta técnica tiene que emplearse de manera prudente y excepcional y resulta incomprensible que se vea
algun abuso en que una empresa publica pretenda cobrar lo que se le debe, apelando a la justicia civil.

Y tercero (si a pesar de que el articulo 2 de la LJ nombra a los concesionarios y no a las sociedades publicas, se
puede localizar algo que permita defender la competencia de la jurisdiccion contenciosa en casos en que no se haria
para los concesionarios). Es cierto que ocasionalmente se ha defendido que las sociedades publicas son
Administracién publica. Incluso se ha llegado a mantener, como hizo la AP de Cadiz, que una sociedad mixta forma
parte de ese concepto (el caso mas reciente, el resuelto por el auto de 18 de abril de 2018, citado). Insisto en lo
que ya se dijo al comienzo de este trabajo: el articulo 1.1 de la LJ previene que los Juzgados y Tribunales del orden
contencioso-administrativo conoceran de las pretensiones que se deduzcan en relacion con la actuacion de las
Administraciones publicas sujeta al Derecho administrativo. Pero las sociedades publicas no forman parte del
concepto de Administracion publica que a tal efecto define el propio articulo 1 —si otras entidades de derecho
publico, pero no las sociedades publicas—. Otra cosa sera que luego se acepte que el articulo 2 de la LJ expansiona
la competencia del orden contencioso-administrativo, incluyendo en su ambito de control actos que no
necesariamente han sido dictados por las Administraciones publicas definidas en el articulo anterior.

Si se sigue con el discurso contenido en la LOPJ y en la LJ se sigue sin que genéricamente haya menciones para las
sociedades publicas. Las hay para otras entidades, como las corporaciones de derecho publico (colegios
profesionales, camaras de comercio, comunidades de usuarios de agua...), con la indicaciéon de que no es general,
sino solo respecto de los actos adoptados en ejercicio de sus funciones publicas.

Ciertamente se observa una paulatina absorciéon de asuntos por el orden contencioso-administrativo, sobre la base
de diversos argumentos. Pero no es tan facil asimilar que se eluda la jurisdiccion del juez ordinario cuando de
manera expresa nada se dice en la legislacion.

Esto ultimo entronca con lo que trata en el epigrafe siguiente.

Ante el silencio general sobre la competencia del orden contencioso-administrativo en relacién con las actuaciones
de las sociedades de capital publico, pero de base privada, resulta complicado ir mas alla de una aplicacion
analogica de alguna de las reglas que la LJ emplea para expandir la competencia de la jurisdiccion a otros. Si
pensamos en las actuaciones de las corporaciones de derecho publico, la competencia se limita sobre actuaciones
realizadas en el ambito de sus funciones publicas. Si pensamos en los concesionarios estamos en lo mismo: la
competencia recaeria sobre las actuaciones de estos que impliquen el ejercicio de potestades administrativas
conferidas a los mismos.

En otra de las grandes leyes administrativas, la Ley 40/2015, se advierte que la sujecion a las normas propias del
régimen juridico del sector publico por parte de las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes a las
Administraciones publicas que integran el sector publico institucional se produce en los casos en los que las normas
juridico-publicas se refieran especificamente a estas entidades, en particular a los principios previstos en el articulo
3, y en todo caso cuando ejerzan potestades administrativas.

En suma, que no es aceptable la equiparacién de las sociedades publicas a las Administraciones publicas, a la vista
de la redaccion de la ley; que si hay actuaciones en las que estan involucradas las sociedades publicas que deban
someterse al control jurisdiccional del orden contencioso lo sera porque sean actuaciones “sujetas al Derecho
administrativo”, lo que en los términos de los llamados vicarios de las administraciones publicas habra que situarlo
ademas en los casos en los que se hayan conferido potestades administrativas.

En mi opinidn no se ha justificado de manera suficiente que sea mas seguro defender la competencia de la
jurisdiccidon contencioso-administrativa en el caso de sociedades publicas que en el de concesionarias. Las
sentencias del TSJ de Madrid en relacién con las tarifas del Canal de Isabel Il parten de unos antecedentes
procedimentales y procesales tan complejos que no han sido tan resolutivas como quiza pudieron haberlo sido.
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3. LAS CARACTERISTICAS DE LA ACTUACION LLEVADA A CABO: SUJECION AL DERECHO
ADMINISTRATIVO, EJECUTANDO LAS POTESTADES ADMINISTRATIVAS CONFERIDAS

El razonamiento realizado hasta ahora permite aventurar que la relevancia no esta en que se trate de una tasa o una
tarifa; y tampoco en que la gestora sea una sociedad publica o una concesionaria. La relevancia estara en que se
ejecuten potestades administrativas.

3.1. Aproximacién general

Como regla general las reclamaciones de cantidad efectuadas por sociedades publicas o concesionarios deberian
someterse a la jurisdiccion civil, ya que no se estan ejecutando potestades administrativas.

La linea jurisprudencial mayoritaria vendria a decir que en estos temas hemos de distinguir cuestiones que
realmente son administrativas y cuestiones que son privadas.

A mi modo de ver, la reclamacién de cantidad por una tasa o tarifa, lo haga un concesionario o lo haga una empresa
publica, es una cuestion privada. Como han dicho las Audiencias Provinciales de Coruia, Cadiz, Jaén, Las Palmas,
Malaga o Soria.

Cuando la sala de lo civil del TS en la sentencia del TS de 9 de febrero de 2007 (citada) hablaba de las
“liquidaciones tributarias” emitidas por quien no es una administracion publica podria parecer que ignoraba lo
impropio de la expresion empleada, pues solo de manera material pero no formal podriamos hablar de un acto que
determina una cantidad, pero nunca aplicando los procedimientos tendentes a la liquidacion previstos en la LGT y
sus reglamentos. Solo parece, pues anade que “no se hacen con los formulismos que exige la LGT”. De esta
sentencia vamos a seguir hablando y, en realidad, conviene relativizar algunas de sus apreciaciones, pues resulta
que vinieron a coincidir aquellos afios en los que sucesivamente se pasoé de las tasas a los precios publicos (el
asunto trata a la vez de ambas situaciones).

Otra cosa sera que, reclamandose de facto una cantidad, se estén ejecutando potestades administrativas y, por lo
tanto, “con sujecion al Derecho administrativo”.

El caso que me parece mas claro, en la medida en que al menos en algun momento ha estado contemplado por el
ordenamiento juridico (sigo insistiendo en que no merece la pena discurrir sobre su vigencia) es el del ejercicio de la
via de apremio77). Hay suficientes elementos de diferenciacion con los casos mas habituales en los que no se les
habia conferido a las empresas gestoras la autotutela ejecutiva para el cobro de las exacciones debidas por los
usuarios. En general, estamos hablando de una atribucién que no es querida por ninguna gestora. La AP de Avila,
mediante auto de 18 de julio de 2018, citado, tras afirmar que si de lo que se trata es de percibir un tributo por parte
de un organismo publico que por ley tiene derecho a ello las cuestiones que se susciten sobre su implantacion y
sobre su percepcion son de indole administrativa y no mercantil y civil, en cuanto derivan necesariamente de una
norma y el sujeto activo de la relacién es un organismo publico. Pero que la jurisprudencia tiene declarado que,
respecto al cobro de las cantidades adeudadas por los usuarios de los servicios publicos, cuando estas se
gestionan de forma indirecta mediante concesion, la gestora no tiene por qué utilizar la via administrativa contra los
usuarios del servicio, pudiendo utilizar la correspondiente via civil.

Igualmente hay elementos de diferenciacion en un grupo de resoluciones de la AP de Malaga que, si se penetra en
los razonamientos, se descubre que no hay tantas contradicciones entre las muchas resoluciones que ha dictado
esta Audiencia. Y es que separa de otros casos mas sencillos aquellos en los que la empresa publica (o
concesionaria) ha aplicado un procedimiento especial de liquidacion en supuestos de fraude manifiesto, siguiendo el
dictado de la normativa autondmica reguladora del abastecimiento de aguas (sentencia de la AP de Malaga de 27
de septiembre de 2006 y otras anteriores). Con una cierta impropiedad la sala habla de “una sancion establecida en
norma administrativa” como objeto del asunto.

En suma, que cuando no te confieren potestades administrativas en relaciéon con la facturacion, el cobro de las
cantidades debidas, o algun otro elemento que pueda ser objeto de discusion, lo que corresponde para obtener el
necesario auxilio es acudir a la jurisdiccion civil.

Volvemos a la sentencia del TS de 9 de febrero de 2007, y recuperemos los argumentos empleados por el Alto
Tribunal para decidir la competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa en cuanto a litigio relativo a las
tasas (unas veces) y precios publicos (otras) de la empresa mixta EMALGESA, en relacion con el ciclo del agua.
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Reproduzco la parte sustancial que justifica el fallo (el subrayado es mio):

“La pretension encaminada a lograr la declaracion de la inexistencia de la obligacion de pago de tales
conceptos, primero, y a obtener la condena de la devolucion de las cantidades abonadas, después, constituye
una cuestion que, lejos de operar como antecedente I6gico, como cuestion previa o prejudicial a una
reclamacién deducida ante los érganos de la jurisdiccion civil, con fundamento en la figura cuasicontractual del
cobro de lo indebido, conforma el objeto mismo del proceso, por lo que su indiscutible naturaleza administrativa
la sustrae del conocimiento de los tribunales del orden civil para situarla en la esfera de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, a la que corresponde su examen de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 9.4 de la Ley Organica del Poder Judicial y 1.1 y 2 —d) de la Ley reguladora de esa Jurisdiccion,
en la medida en que conlleva el control o la fiscalizacion de la actuacion realizada por quien gestiona de modo
directo un servicio publico municipalizado, la cual, por lo demas, fue promovida con relacion a la exaccion de, al
menos, uno de los derechos de acometida cuestionados, y que ineludiblemente abocaba a la revision
jurisdiccional por los juzgados y tribunales de lo Contencioso-Administrativo”.

La sala no invoca la parte de la letra d) del articulo 2 de la LJ en la que se habla de los actos “dictados por los
concesionarios de los servicios publicos que impliquen el ejercicio de potestades administrativas conferidas a los
mismos”, sino otra parte del contenido de esta letra cuyo significado aplicado al caso concreto no esta muy claro.

Tratando de darle algun sentido a lo que dice, leemos en la sentencia que no se discute de la reclamacion de tarifas
por suministro con base en el contrato suscrito por el usuario y la compafia suministradora, ni de la determinacion
del precio en el marco de dicho contrato, sino que la reclamacion se refiere a los costes de realizacion de
acometidas de agua y de pago de derechos de acometida. En efecto, se trataba de la acometida a una nueva
urbanizacioén, con una muy elevada cantidad, siendo sujeto pasivo la empresa urbanizadora. Y esta se amparaba en
un precepto del Reglamento autonémico de abastecimiento que venia a decir que, en las urbanizaciones y
poligonos, en ciertas circunstancias, no se podian exigir los derechos de acometida78). 4 El concepto podria ser
determinante de la competencia?

3.2. Demandas inicialmente formuladas por los usuarios y reclamaciones de cantidad efectuadas por las
gestoras: ¢ la distincion es un elemento relevante?

Aprovechando el tirén de la sentencia del TS que veniamos comentando interesa reflexionar sobre si puede o no
darse un tratamiento diferente a las demandas inicialmente formuladas por los usuarios y a las reclamaciones de
cantidad efectuadas por las gestoras.

La sentencia del TS de 9 de febrero de 2007 determina que no haya lugar al recurso de casacion interpuesto contra
una sentencia dictada por la AP de Cadiz, que rechazé en el caso la competencia del orden jurisdiccional civil. Pues
bien, resulta que otra resolucion posterior de la propia AP de Cadiz va a utilizar esta misma sentencia del TS para
justificar la competencia de la jurisdiccién civil en ofro asunto en el que estan involucrados usuarios, la propia
EMALGESA vy por supuesto las tasas del ciclo del agua. Se trata del auto de 9 de mayo de 2012, citado supra. La
pregunta es como es posible.

El auto explica que a diferencia de lo sucedido en el caso resuelto por la sentencia del TS no estamos ante un
supuesto de reclamacion de responsabilidad patrimonial frente a un ente publico, sino de peticion de condena
monetaria a un particular. Ademas no comparte el argumento de que el dato de que la ordenanza municipal diga que
el precio es una tasa deba determinar la jurisdiccion competente para conocer de este tipo de reclamaciones.

¢ Cuales son las diferencias entre un caso y otro caso? Aunque no queda demasiado claro en los antecedentes del
auto de 2012, parece que ahora si se trata de las contraprestaciones por el suministro de agua, y no por los
derechos de acometida y probablemente el obligado al pago sea el usuario final. Esa es una diferencia, pero hay
otra que la usa ahora la AP como razén para cambiar el orden competencial: en aquel fueron los usuarios los que
demandaron; en este fue la gestora del servicio la que demandé a los usuarios.

Ni la argumentacion del TS no era muy rica ni lo que voy a decir ofrece plena seguridad, pero quiza la AP de Cadiz
esté mostrando un camino: que en los casos en que son los usuarios los que reclaman pueda ofrecerse una
solucion, y en los casos en que son las gestoras las que reclaman pueda ofrecerse otra (la competencia de la
jurisdiccion civil).

El mismo criterio se ve también en la sentencia de la AP de Granada de 3 de mayo de 2013.
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Esto con las debidas precauciones desde la perspectiva de que otras Audiencias Provinciales como la de A Corufa
o Toledo no han tenido problema alguno en aceptar la competencia del orden civil en conflictos juridicos promovidos
por los usuarios referidos a tasas exigidas por concesionarias.

4. RECAPITULACION

Algunos jueces o tribunales civiles sefialan de manera ocasional lo siguiente: que la competencia del orden civil viene
determinada por la naturaleza de la materia o por la naturaleza de la norma, por lo que es esencial determinar la
naturaleza del servicio que se presta. Seria mas apropiado afirmar que la competencia del orden civil viene
determinada por la falta de competencia de otra jurisdiccion. Como dice la LOPJ en su articulo 9.2Los Tribunales y
Juzgados del orden civil conoceran, ademas de las materias que les son propias, de todas aquellas que no estén
atribuidas a otro orden jurisdiccional”.

Si se acepta como una hipétesis que no tiene por qué ser compartida que los litigios subsiguientes a las
reclamaciones de los usuarios puedan ser competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa, ¢ qué sucede
con las reclamaciones efectuadas por las propias gestoras?

Lo que sucede es que son demandas que nunca podrian formalizarse ante los juzgados o tribunales de lo
contencioso-administrativo, por la sencilla razén de que el usuario no puede ser demandado en procedimientos de
este tipo. Las empresas, que no disponen en general de la via administrativa de apremio, si no pueden reclamar el
pago ante el orden civil no pueden hacerlo de ningun modo, lo que no puede ser y es atentatorio no solo contra el
interés de la empresa, que muchas veces es publica, sino contra el interés general.

Lo dice con toda rotundidad la AP de la Corufa:

“Es patente que nadie ejerce pretensiones de responsabilidad patrimonial contra una Administracién publica,
sola o con su aseguradora u otros responsables, ni se dirige la demanda contra su inactividad o alguna
actuacion material calificable de via de hecho; pero no lo es menos que tampoco las pretensiones de la actora
van contra la actuacion de alguna Administracion, sujeta o no al derecho administrativo, sin que baste la
naturaleza administrativa de la regulacion para atribuir el conocimiento al orden contencioso- administrativo,
pues la pretensién ha de dirigirse en relacion con sus actos u omisiones (articulos 1.°y 25 de la Ley 29/98,
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa) y por ello siempre ha de ser parte demandada
(articulo 21 de la propia Ley); obviamente la parte demandada en este caso no es una Administracion publica”.

Y es exactamente lo que indican las AP de Cadiz y Malaga. Mas recientemente se sumé la AP de Avila (auto de 18
de julio de 2018, citado), poniendo de manifiesto que la gestora no estaba constrenida a la utilizacion de la via
administrativa, y que como persona de derecho privado podia utilizar contra los usuarios del servicio, también entes
de derecho privado, la correspondiente via civil.

También merece la pena reproducir alguno de los considerandos de cualquiera de las resoluciones de la AP de
Santa Cruz de Tenerife a las que abrid paso el auto de 24 de julio de 2018, citado. Advierte este tribunal que la
empresa mixta prestadora del servicio, aun cuando sea una concesionaria de un servicio publico y esté participada
por capital publico, no ejerce potestades administrativas ni puede tener la consideracion de administracion publica,
sino que esta sujeta a las normas de Derecho privado y las contraprestaciones que percibe de los usuarios no
deben ser consideradas como ingresos publicos. En definitiva, que la relacién entre la empresa y los usuarios es de
naturaleza juridico-privada, poniendo énfasis en que no consta probada la posibilidad de utilizacion de la via de
apremio para percibir las contraprestaciones de los usuarios.

En suma, que pretender cobrar la remuneracién debida por quien presta servicios publicos, como el agua o las
basuras, ni es actuar con sujecion al Derecho administrativo, ni ejecutando potestades administrativas conferidas. A
mi parecer, el camino correcto para actuar en el caso de impagos por parte de las gestoras, sean empresas
publicas o concesionarias, es la interposicion de una demanda civil. Al menos las reclamaciones de cantidad
efectuadas por las empresas gestoras, que no tienen conferida la potestad de apremio, deben ser competencia de
la jurisdiccién civil, pues en modo alguno se dan los presupuestos de la abstencion que consisten en que el asunto
deba ser conocido por otro orden jurisdiccional.

Dicho de otro modo, las acciones sobre el cumplimiento contractual que efectlie la gestora corresponden a la

jurisdiccion civil, porque no hay precepto ni en la LJ ni en la legislacion sectorial que permita deducir un criterio
distinto.
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V. LA SITUACION TRAS LA ENTRADA EN VIGOR DE LA LCSP
La LCSP parece que suponga, por diversas razones, un importante cambio sobre la cuestion.

1. LAS TARIFAS DE LAS EMPRESAS PUBLICAS O CONCESIONARIAS EN EL MARCO DE LA
NUEVA LEGALIDAD

Segun la DA 43.2 de la LCSP, tendran la condicion de prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario las
contraprestaciones econdmicas establecidas coactivamente que se perciban por la explotacién de obras publicas o
la prestacion de servicios publicos, de forma directa mediante personificacion privada o gestion indirecta. Ahade
que, en concreto, tendran tal consideracion aquellas exigidas por la explotacion de obras o la prestacion de
servicios, en régimen de concesion, mediante sociedades de economia mixta, entidades publicas empresariales,
sociedades de capital integramente publico y demas férmulas de derecho privado. La DA 1.2 de la LGT viene a
decir lo mismo.

Como se nos indica en la LGT, justo antes de adaptar el contenido de la LCSP, las prestaciones patrimoniales de
caracter publico, en los términos del articulo 31.3 de la CE, pueden ser tributarias o no tributarias, siendo
prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario otras prestaciones diferentes de las tributarias que,
exigidas coactivamente, respondan a fines de interés general.

En el ambito local, que nos interesa de manera especial, lo especifica el nuevo apartado 6 del articulo 20.

Las prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario que deben exigirse por la prestacion de un servicio
gestionado de forma directa mediante personificacion privada o mediante gestion indirecta, que se concretan mas en
aquellas exigidas por la explotacion de obras o la prestacion de servicios, en régimen de concesion o sociedades de
economia mixta, entidades publicas empresariales, sociedades de capital integramente publico y demas féormulas
de Derecho privado van a tener una cierta regulacion en la propia LCSP.

No es el objeto de este trabajo el contenido nuclear de esa reforma. Las criticas vienen siendo importantes,
especialmente desde el ambito del Derecho financiero; pero no se puede ocultar que el TC aseguré la adecuacion
constitucional del marco establecido por el legislador de 2017 en el marco del contrato de concesion de
servicios79).

Es cierto que en la medida en que se ordenen estas exacciones como prestaciones no tributarias decaen algunos de
los argumentos que se empleaban en el escenario temporal anterior para defender la competencia de la jurisdicciéon
contencioso-administrativa. 4 Pero es suficiente para asegurar que a partir de marzo de 2018 sea la jurisdiccion civil
la competente para resolver los litigios sobre los que trata este trabajo?

A pesar de la muy numerosa literatura sobre la reforma, no son frecuentes los pronunciamientos sobre esta
concreta cuestion80). Es ademas demasiado pronto para contar con resoluciones judiciales que den respuesta a la
pregunta formulada.

2. LA ATRIBUCION A LA JURISDICCION CIVIL DE LA CUESTION SENALADA EN EL INCISO C) DEL
APARTADO 2 DEL ARTICULO 27 DE LA LCSP

Si el frente abierto en cuanto al orden jurisdiccional basado en cuestiones propias de la naturaleza de la exaccion
puede considerarse finalizado, habia otros que no tanto. Recuérdese que bajo la legalidad anterior a la LCSP hubo
jueces y tribunales civiles —los menos— que se declararon incompetentes en litigios referidos a tarifas (no a tasas)
que pretendian cobrar las empresas gestoras.

Debe explorarse la reforma en busca de alguna luz y esa luz podria encontrarse en el articulo 27 de la LCSP.

El articulo 27 de la Ley 9/2017 (Jurisdiccion competente) determina en su apartado 1 una serie de cuestiones que
seran competencia del orden jurisdiccional contencioso-administrativo. A continuacién, mediante su apartado 2,
atribuye al orden jurisdiccional civil la competencia para resolver sobre otras; una de ellas se refiere al conocimiento
de las cuestiones litigiosas relativas a la financiacion privada del contrato de concesion de obra publica o de
concesion de servicios, salvo en lo relativo a las actuaciones en ejercicio de las obligaciones y potestades
administrativas que, con arreglo a lo dispuesto en esta Ley, se atribuyen a la Administracion concedente, y en las
que sera competente el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

20/30



Este inciso c¢) es un elemento que no tiene precedente en la legislacion anterior.

La legislacion sectorial podria estar dando solucién con esto y a partir de marzo de 2018 al orden competencial en
cuanto a las cuestiones que se susciten entre las adjudicatarias de los contratos de concesion de servicios publicos
y los usuarios, a favor de la jurisdiccion civil. Si eso fuera asi podria afirmarse que el debate jurisprudencial, en este
terreno, queda clausurado por la mano del legislador.

Lo que sucede es que no se puede dejar de considerar: (i) que el texto legal no dice directamente que el orden
jurisdiccional civil es el competente para resolver el conocimiento de las cuestiones litigiosas relativas a las
reclamaciones de pago de las tarifas por parte de las gestoras adjudicatarias de estos contratos o a las
discrepancias de los usuarios con la determinacion de cantidad u otros elementos efectuada por la gestora; (ii) que
todavia no ha habido ocasion para que un juez o tribunal haya tenido que interpretar la letra de dicho texto; (y iii) que
entre los muy numerosos estudios doctrinales relativos tanto a la novedosa figura de las prestaciones patrimoniales
de caracter publico no tributarias como, en general, a los contratos de concesion de obra publica o de concesion de
servicios, tampoco he localizado comentarios que refuercen esa afirmacion81).

Una interpretacion del precepto que abone la afirmacién efectuada podria partir de la idea de que el concesionario
explotara los servicios objeto del contrato como contrapartida basica de su tarea: en esos términos tendria sentido
la expresion “financiacion privada” del contrato de concesion de servicios. La contrapartida, ademas (supongo que
también en vez de) puede acompanarse del derecho de percibir un precio de la administracion concedente. Esa
seria la “financiacion publica” del contrato.

En los articulos 271 y siguientes en relacion con el contrato de concesion de obra se habla de la financiacion
privada, referida a la emisién de titulos por el concesionario, la hipoteca de la concesion o los créditos
participativos. No hay una seccion equivalente para el contrato de concesion de servicios, bien es cierto que el
articulo 297 establece la supletoriedad de lo previsto respecto al contrato de concesiéon de obras, siempre que
resulte compatible con la naturaleza de aquel.

Por desgracia, el texto legal no ofrece la claridad necesaria para poder asegurar con rotundidad que algo ha
cambiado de manera definitiva. Es en este sentido en el que puede mantener su vigencia y no haber perdido un
apice de actualidad la mayor parte del debate explicado y detallado a lo largo de este trabajo referido a la
legislacion anterior a la LCSP. Dicho sea sin perjuicio de lo que se aborda en los siguientes dos subapartados.

3. POSIBLE APLICACION DEL ARTICULO 27.2.C) DE LA LCSP A LAS SOCIEDADES PUBLICAS

Podria suceder que la cuestion se considerase cerrada para las tarifas de las concesionarias de servicios —por
causa del articulo 27 de la LCSP-y sin embargo no respecto de las tarifas de las empresas publicas,
particularmente en cuanto a las sociedades publicas, que son realmente las mas relevantes en el terreno de la
gestion directa. Si se pudiera aceptar que el articulo 27, al referirse a las cuestiones litigiosas relativas a la
financiacion privada de las concesionarias, contiene la respuesta legal al problema de las tarifas de estas, a
continuacion, quedaria un largo camino para extenderlo a las sociedades publicas. Esta claro que no hay
pronunciamiento ni explicito ni implicito en relacion con la competencia jurisdiccional de las cuestiones que se
susciten entre las sociedades publicas encargadas de prestar el servicio publico y los usuarios. El articulo 27 mal
podia entrar en ello, ya que habla de contratacién publica en una ley de contratos del sector publico.

Bastante es con que el articulo 32 haya dado algunas pautas sobre las tarifas de las empresas publicas —siendo
que tampoco una ley como esta seria su lugar natural—.

Ahora bien, pueden considerarse estos dos argumentos. De una parte, que se ha disuelto ministerio legis la
posibilidad de que las exacciones de las empresas publicas se conformen como tasas, de manera que el
razonamiento principal con el que algunos jueces y tribunales defendian la competencia del orden contencioso-
administrativo ha quedado bloqueado.

Y, de otra parte, estamos ante exacciones —las de las concesionarias y las de las empresas publicas— que estan
reguladas en los mismos preceptos de la LCSP, de la LGT, de la LTPP y del TRLHL y que tienen un sentido similar.
Se podria considerar, con todas las precauciones, que el articulo 27, sin referirse a las empresas publicas,
“refuerza” la competencia de la jurisdiccion civil.

4. PRESTACIONES PATRIMONIALES COACTIVAS EXIGIDAS A LOS USUARIOS CON ALGUNA
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VARIACION CIRCUNSTANCIAL QUE NOS APARTE O NOS PUEDA APARTAR DE LOS ESQUEMAS
EXAMINADOS

Evitando descentrar el hilo de este trabajo no he querido entrar en el importante debate de fondo sobre tasas,
precios y tarifas avivado con la aprobacién de la LCSP. Todo es perfectible, pero esta reforma me parece algo de
mucho mas calado que la lamentable supresion de aquel parrafo de la LGT en que se tradujo la modificacion perada
por la Ley de Economia Sostenible de 2011. Estamos ante algo que seria que llevaba mucho tiempo bastante
desquiciado y es esperable que el nuevo régimen ponga algo de orden. La reforma ha sido abrazada por el TC, por
lo que al menos la parte nuclear parece salvaguardada.

Otra cosa son los numerosos matices que, con mas 0 menos razén esta desarrollando la doctrina y que, en tanto
que si describan desviaciones correctas sobre lo que hubiera parecido la linea basica, quiza entrafien
modificaciones respecto de la competencia jurisdiccional. A ello han contribuido sobre todo ciertos cambios legales
sobre el régimen juridico de los contratos del sector publico subyacentes.

Parece que el esquema segun el cual siempre que actie una empresa publica 0 una concesionaria y los usuarios
paguen una contraprestacion por el servicio que se les presta pueda tener excepciones. No creo que la excepcion al
régimen universal sea tan evidente y si se admite lo sera forzando las disposiciones adicionales 43.2 de la LCSP y
1.2de la LGT y sobre todo el apartado 6 del art. 20 del TRLHL, fundamental a los efectos de lo que nos ocupa.
Este precepto afirma sin mas que las contraprestaciones econémicas establecidas coactivamente que se perciban
por la prestacion de servicios publicos obligatorios 0 monopolizados “realizada de forma directa mediante
personificacion privada o mediante gestion indirecta, tendran la condicidn de prestaciones patrimoniales de caracter
publico no tributario”.

Veamos no obstante algunas de las situaciones advertidas por los autores, que las podemos agrupar en tres
bloques.

En primer lugar, la LCSP, siguiendo la normativa comunitaria, ha hecho desaparecer la figura del contrato de gestion
de servicio publico, surgiendo en su lugar la nueva figura de la concesion de servicios. El hecho de que deba haber
transferencia del riesgo operacional de la Administracion al concesionario hace que solo en estos casos hablemos
de contrato de concesion de servicios, tratdndose si no de un mero contrato de servicios82). La exposicion de
motivos de la ley advierte que determinados contratos que con arreglo al régimen juridico anterior se calificaban
como de gestion de servicios publicos, pasan ahora a ser contratos de servicios y no concesiones de servicios.
Perfectamente pueden entrafar prestaciones directas a favor de los ciudadanos y pagos por parte de estos
ciudadanos a la empresa gestora del servicio. Como dice Laguna de Paz, quien paga la prestacion no permite
sustentar la distincion entre estos dos contratos, explicando que en la concesion son los ciudadanos los que
normalmente pagan el coste, pero que por diversas razones incluso ese coste podria ser asumido integramente por
la Administracion; por el contrario, en el contrato de servicios a los ciudadanos, pueden ser los ciudadanos los que
paguen el servicio83).

Supongamos que se trate de un contrato de servicios con prestaciones a los ciudadanos —cuyo objeto puede ser
exactamente el mismo que el que en otra ciudad se haya disefiado como concesién de servicios— y que los
ciudadanos paguen la contraprestacion economica a la que se refiere la letra b) del articulo 312 de la LCSP. Pues
bien, algunos autores dudan de que la naturaleza de estas contraprestaciones sea la de prestacién patrimonial de
caracter publico no tributaria (tratandose obviamente se servicios obligatorios 0 monopolizados en los términos del
articulo 2 de la LGT y 20.1 del TRLHL)84).

Personalmente creo que hay suficientes argumentos para que las contraprestaciones deban calificarse en estos
casos como de prestaciones patrimoniales de caracter publico y estaria mas de acuerdo con tesis como la
mantenida por Falcén y Tella, pero es claro que ese no es el objeto de este trabajo85).

Pensemos, en el terreno puramente dialéctico, que esas contraprestaciones en el terreno del contrato dejan de
tener la condicidn de prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario. Supongamos entonces que las
prestaciones deban ordenarse como tasas —que también es mucho suponer—. ; Cémo tratar las cuestiones
litigiosas? ¢ Qué orden es el competente? Para responder a esto ha de volverse atras y, ahora sin los matices de la
LCSP, situarnos exactamente en el lugar y momento inmediatamente anterior a la entrada en vigor de esta ley. En
coherencia con lo que se ha defendido en este trabajo no necesariamente se deberian residenciar los conflictos en
el orden contencioso-administrativo, por las mismas razones expuestas y atendiendo a los mismos antecedentes
jurisprudenciales.
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En segundo lugar, supongamos un encargo a personificacion privada o una concesion de servicios en la que el
régimen econémico-financiero establecido define que los usuarios paguen no a la gestora sino a la administracion
que encarga o es concedente. Adviértase que esto, en relacion con el contrato de concesidn de servicios, no tiene
por qué eliminar la transferencia al concesionario del riesgo operacional, en los términos vistos supra86).

Una importante corriente doctrinal sostiene que, en tal caso, la naturaleza solo puede ser la de tasa y
probablemente no les falta razén. Tornos lo explicé de manera temprana: “esta referencia a la tarifa no excluye que
se haga también referencia a que el concesionario pueda recibir el pago directamente de la administracion, la
cual para proceder a este pago puede cobrar una tasa por la prestacion del servicio o puede pagar al
concesionario directamente del presupuesto general87)”.

Dado que el articulo no se propone resolver esta interrogante, se van a contemplar las dos opciones en relacién con
la competencia jurisdiccional. Si se trata de una tasa, la competencia jurisdiccional sobre las cuestiones litigiosas
seria del orden contencioso-administrativo, siendo parte (demandada) la administracién correspondiente. Notese
que todo el acervo de decisiones manejadas, vinculadas a la figura tributaria de la tasa, jugaban en un escenario en
el que las empresas gestoras actuaban como demandantes o como demandadas, no siendo extrapolables a esta
situacion. Si, por el contrario tiene que ser ordenada como prestacion patrimonial de caracter publico, la respuesta
seria la misma, y ello sin que pueda afectar el articulo 27 de la LCSP en ninguna de sus interpretaciones, pues
aunque definiéramos los litigios como relativos a la financiacion privada del contrato de concesion de servicios,
obraria la salvedad relativa a actuaciones en ejercicio de potestades administrativas atribuidas a la Administracién
concedente (en las que es competente el orden jurisdiccional contencioso-administrativo).

Todo lo dicho hasta ahora lo mantendria igual, salvando las distancias, respecto de las contraprestaciones en el
caso de contrato de servicios.

Y, en tercer lugar, hay autores que han defendido que aun en los casos mas extremos, esto es, en los que hay una
concesidn de servicios y se cobra a los usuarios una contraprestacion, se puede optar por exigir una tasa en vez de
una tarifa, opcion a la que personalmente no le veo cobertura legal88). En coherencia con lo escrito hasta ahora,
aplicaria para los litigios que se produjeran en este contexto las mismas soluciones que defendidas respecto de la
legalidad anterior a la LCSP, a las que me remito.

VI. CONCLUSIONES

Resulta dramatico desde la perspectiva del estado de derecho que no haya luz sobre una cuestion importante, que
afecta a la ciudadania en general, como usuaria de los servicios publicos, y que afecta a la propia prestacion de
servicios tan relevantes como el agua o las basuras, dado que una mala definicion de la competencia jurisdiccional
podria provocar una resistencia civil a los pagos.

Para comenzar a explicar esta sinrazon, diré que bajo la legalidad anterior a 9 de marzo de 2018, fecha en la que
entra en vigor la LCSP, aunque la literalidad de normas como la LOPJ y la LJ parecerian abonar la competencia de
la jurisdiccion civil para resolver asuntos relacionados con la facturacion a los usuarios realizada por empresas
privadas o mixtas concesionarias de servicios publicos, o bien con sociedades de capital integramente publico, hay
un buen numero de resoluciones judiciales, de érdenes diversos, contradictorias entre si.

La hipotesis de que se habian ordenado mal ciertas tarifas, en cuanto su verdadera naturaleza era la de tasa, fue
desmontada por el TS, a la vista de su ultima jurisprudencia. De todas formas, no esta tan claro que respecto de las
cuestiones que afectan a tributos, no habiendo una parte que tenga la naturaleza de Administracion publica (lo que
ha existido y existe) deba abstenerse la jurisdiccion civil. Es una afirmacion que, con caracter general, es discutible,
como acredita el hecho de que muchos jueces y tribunales de lo civil no declinen su competencia en esos casos.

Esa generalizacion en ningun caso se extrae de la LOPJ y LJ en conexion con la LGT, la LBRL y el TRLHL.

No era aceptable la equiparacion de las sociedades publicas a las administraciones publicas a la hora de determinar
la competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Si hay actuaciones en las que estan involucradas las
administraciones publicas sometidas al control jurisdiccional del orden contencioso lo sera porque sean actuaciones
“sujetas al Derecho administrativo”, lo que en los términos de los llamados vicarios de las administraciones publicas
habra que situarlo ademas en los casos en los que se hayan conferido potestades administrativas. La situacion
parece perfectamente equiparable a las de las concesionarias de servicios que pretenden cobrar de los usuarios las
correspondientes contraprestaciones (y que en muchos casos se trataba de tasas en la legislacién anterior a la
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LCSP).

Carece de trascendencia invocar preceptos como el articulo 13 de la LJ, que no determina el orden jurisdiccional
sino la competencia territorial de los jueces y tribunales del propio orden contencioso-administrativo.

Y tampoco parece un argumento decisivo el empleo de la doctrina del levantamiento del velo, mas en casos de
empresas publicas que en ningun caso pretenden utilizar su personalidad juridica como cobertura para eludir el
cumplimiento de obligaciones consiguiéndose un resultado injusto o perjudicial para terceros y contrario al
ordenamiento juridico.

Cuando no te confieren potestades administrativas en relacion con el cobro de las cantidades debidas, lo que
corresponde es acudir a la jurisdiccion civil para obtener el necesario auxilio para la satisfaccién del crédito. Otra
cosa seria que si se ejercitasen esas potestades administrativas, como en el caso de que hubiera conferido a la
gestora y se emplease el procedimiento de apremio.

Que se trate de reclamaciones de cantidad efectuadas por las gestoras y no demandas inicialmente formuladas por
los usuarios contra las referidas gestoras refuerza todavia mas la competencia de la jurisdiccion civil. Se observa un
cierto sesgo en la practica judicial para intensificar la competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa sobre
la civil en los casos en los que las demandas fueron formuladas por los usuarios contra las gestoras.

En fin, la competencia del orden civil viene determinada por la falta de competencia de otra jurisdiccion. Las
reclamaciones de cantidad de las gestoras nunca podrian formalizarse ante los juzgados o tribunales de
contencioso-administrativo, porque el usuario no puede ser demandado en procedimientos de este tipo. Una
empresa publica o una concesionaria, que no disponen de la via administrativo de apremio, si no puede reclamar el
pago ante el orden civil, no puede hacerlo de ningin modo.

A partir del dia 9 de marzo de 2018, cuando entra en vigor la nueva LCSP, hay un panorama diferente. Las tarifas
exigidas por empresas publicas o concesionarias, en los términos marcados por la ley, son prestaciones
patrimoniales de caracter publico no tributarias, por lo tanto, no son tributos, lo que anula ciertos argumentos
empleados a favor de la incompetencia de la jurisdiccion civil.

La aclaracién contenida en el articulo 27 de la LCSP, referida a las concesionarias de servicios publicos, es un
nuevo argumento a favor de la competencia de la jurisdiccion civil en las cuestiones litigiosas relativas a las
contraprestaciones que deben pagar los usuarios, bien es cierto que la letra de la ley no es lo suficientemente clara.
En buena logica, en relaciéon con las sociedades publicas se debilita mas el argumento de refuerzo.

La situacion normativa posterior a la LCSP abona que sea la jurisdiccion civil y no la contencioso-administrativa la
que deba resolver estos litigios. Lo abona pero no lo asegura, por lo que podemos encontrarnos en una situacion no
tan diferente de la previa a la entrada en vigor de esta Ley. En este contexto no puede descartarse que el debate
jurisprudencial se mantenga en los términos previos a la LCSP.

Hay ademas ciertas estructuras en las que puede ser necesario matizar esta afirmacion general.

Para concluir, vuelvo al comienzo de estas conclusiones y pido al legislador que dedique unos minutos de su tiempo
a solucionar de verdad y de una vez las dudas planteadas.
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inquietudes.

2 RJ 2016, 100 y RJ 2015, 5098.

3 Ley por la que se transponen al ordenamiento juridico espariol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (BOE 272, de 9 de octubre).

4 Lo mas relevante: la Disposicion final undécima de la LCSP modifica la Disposicion adicional primera de la LGT; La
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Disposicion final duodécima, a su vez, vendra a proveer la modificacién del TRLHL, afiadiéndose un nuevo apartado 6 al
articulo 20.

5 Sin animo de exhaustividad, pero con base en un estudio no anecdético, he localizado abundantes ordenanzas en las que
formalmente se aprobaban “prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias” relativas a servicios prestados por
empresas publicas (servicios y actividades relacionados con la higiene publica y el control animal, aprobada por el ayuntamiento
de Cérdoba; actividades relacionadas con residuos soélidos urbanos, del ayuntamiento de Gijon o de la mancomunidad de
servicios de la provincia de Huelva; retirada de vehiculos de la via publica con grua, del ayuntamiento de Malaga o transporte
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autobuses en el ayuntamiento de Andujar; servicios de transporte urbano colectivo en los ayuntamientos de Andujar, Dos
hermanas o Puente Genil; servicios de retirada de vehiculos de la via publica con grua, de los ayuntamientos de Cérdoba o
Granada; servicios de aparcamiento publico en el ayuntamiento de Linares; servicios deportivos varios en los ayuntamientos de
San Sebastian de los Reyes, Torrelodones o Guadarrama). De muchas ordenanzas no se extrae la calidad de la gestora
(transporte publico, en los ayuntamientos de Alcoy y Osuna; cementerios en el ayuntamiento de Barcelona; servicios deportivos
varios en el ayuntamiento de Llanes; estacionamiento regulado, en los ayuntamientos de Llanes, Soria 0 Cangas de Onis;
estacion de autobuses, en el ayuntamiento de San Lorenzo de El Escorial; retirada de vehiculos mediante grua en los
ayuntamientos de Vigo y Lorca; servicios culturales y educativos en los ayuntamientos de Castelldefels o El Cuervo; o recogida
de residuos solidos urbanos en los ayuntamientos de Palencia o Torrelavega). La eclosién se produce en relacién con las tarifas
del ciclo del agua: hallamos referidas a empresas publicas (ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz, Diputacion de Cérdoba,
ayuntamiento de A Corufia, Mancomunidad de municipios de la comarca del Campo de Gibraltar, ayuntamientos de Valladolid,
Gijén, Sevilla o Murcia o Mancomunidad comarca de Pamplona); concesionarias (ayuntamientos de Almeria, Anddjar, Llanera,
Vigo, Valencia, Ledn, Langreo, Sobradiel o Castrillén o Entidad metropolitana de Servicios Hidraulicos de Valencia); o bien no se
extrae la informacion de la ordenanza (ayuntamientos de Marbella, Avilés, Alcoy, Oviedo, Calpe, Palencia, Salas, Torrelavega,
Osuna o Lorca).

6 RJ 1381.

7 Reglamento aprobado por Decreto de 17 de junio 1955 (BOE 15 julio 1955, num. 196). Decia lo siguiente: “La Corporacién
concedente podra otorgar al concesionario: (...) 2.° Utilizacion de la via de apremio para la percepcién de las prestaciones
economicas que adeuden los usuarios por razén del servicio”. A muchos les sorprende que hoy sea siquiera pensable esta
situacion y, en la practica, no se da. Como curiosidad, obsérvese la adaptacion de toda la reforma de las prestaciones
patrimoniales de caracter publico al ordenamiento navarro. En efecto, en la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas
Locales de Navarra, se introduce un nuevo apartado 7 en el art. 100, que seria el equivalente al articulo 20.6 del TRLHL (lo
hace la Ley Foral 3/2019, de 24 de enero). Pues bien, tras un texto de contenido similar al del territorio comun se lee lo
siguiente: “Las deudas derivadas de las prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario podran exigirse por el
procedimiento de apremio por los érganos de recaudacion de la entidad local”. En fin, aqui ya no estamos ante un texto del
franquismo temprano que interpretar conforme a los tiempos que corren.

8 Nadie discute nada de este inciso en el plano juridico, y se considera que ofrece tres supuestos: el referido a los actos
administrativos de control o fiscalizacion dictados por la Administracién concedente y los dos anotados. Un analisis sintactico y
semantico mas bien diria que son dos, de una parte, los actos de control o fiscalizacion de los concedentes respecto de los
actos dictados por los concesionarios que impliquen ejercicio de potestades administrativas y, de otra, los de los propios
concesionarios de conformidad con la legislacion sectorial. La clave semantica es sin duda el adjetivo “propios” referido al ultimo
caso. No se discute, y no sera aqui donde se haga.

9 Lliset Borrell (2003), pag. 449.

10 Si el tribunal considera que carece de jurisdiccion por corresponder el asunto de que se trate a los tribunales de otro orden
jurisdiccional, en el auto en el que se abstenga de conocer sefialara a las partes ante qué érganos han de usar de su derecho.
Igual resolucion se dictara cuando el tribunal entienda que carece de competencia objetiva.

11 Dice el apartado 1 que contra el auto absteniéndose de conocer por pertenecer el asunto a tribunal de otro orden
jurisdiccional cabra recurso de apelacién. Segun el apartado 2, contra el auto por el que se rechace la falta de competencia de
jurisdiccioén solo cabra recurso de reposicion, sin perjuicio de alegar la falta de esos presupuestos procesales en la apelacion
contra la sentencia definitiva.

12 Una sala presidida por el Presidente y compuesta por dos Magistrados, uno por cada orden jurisdiccional en conflicto, que
seran designados anualmente por la Sala de Gobierno.

13 En este analisis hay puntos en los que la precision de la informacion no es sencilla, pues la sentencia o el auto dicen lo que
dicen —y no mas—. Es el caso de la naturaleza de la prestacion (tasa o tarifa), pero también a la circunstancia de que la sociedad
sea de capital publico al 100 por ciento o no. Téngase en cuenta que las entidades van cambiando de naturaleza (entidades
publicas empresariales que se convierten en sociedades mercantiles) y, en el caso de sociedades, su accionariado se puede
haber modificado, por causa de privatizaciones parciales o incluso totales.

14 Cfr. Jiménez Compaired (2012), pag. 111-117.

15 Los autos de la AP de A Corufia de 7 de marzo de 2006 (JUR 2007, 324232) y 11 de mayo de 2006 (JUR 2007, 324202).
Declaran la jurisdiccion para conocer de las reclamaciones interpuestas por el Servicio de Aguas Residuales Ria de Corcubion,
exigiendo del usuario las tasas aprobadas por la Mancomunidad (tasas en el ciclo del agua).

16 El auto de la AP Cadiz de 9 de mayo de 2012 (JUR 2012, 351997). Declara la jurisdiccion para conocer de la reclamacion
interpuesta por la Empresa Municipal de Algeciras, EMALGESA, empresa mixta concesionaria (tasas en el ciclo del agua).

17 El auto de la AP Jaén de 13 de octubre de 2004 (JUR 2005, 23893). Declara la jurisdiccion para conocer de las
reclamaciones interpuestas por la concesionaria (tasas en el ciclo del agua).

26/30



18 La sentencia de la AP Las Palmas de 21 de mayo 2002 (JUR 2002, 189993). Declara la jurisdiccidn para conocer de las
reclamaciones interpuestas por Aguas de Arguineguin, exigiendo del usuario la tasa de depuracién de aguas (aunque no le da la
razén). En el caso resuelto por la sentencia de 1 de marzo de 2005 (JUR 2005, 108927), referida a la misma empresa, se entra
a resolver la reclamacion de cantidad, sin que se haga cuestionamiento de la competencia de la jurisdiccion civil.

19 La sentencia de la AP de Leon de 8 de febrero de 2005 (JUR 2005, 109960). Entra en el fondo de la cuestion en relacion
con la reclamacion interpuesta por concesionaria de servicio de camping municipal en relacién con la facturacion al usuario.

20 La sentencia de la AP de Madrid de 13 de febrero de 2012 (JUR 2012, 104699): resuelve en via civil el conflicto en relacion
con el pago de tasas del ciclo del agua a la concesionaria Aqualia, en el término municipal de lllescas (Toledo).

21 La sentencia de la AP de Malaga de 8 de octubre de 1998 (AC 1998, 7368). Declara la jurisdiccion para conocer de las
reclamaciones interpuestas por Aquagest, exigiendo de los usuarios incluso tasas debidas al ayuntamiento antes de formalizarse
el contrato de concesion en las que se habia subrogado (tasas en el ciclo del agua).

22 El auto de la AP de Soria de 23 de junio de 2004 (JUR 2004, 226341). Declara la jurisdiccion para conocer de las
reclamaciones interpuestas por la concesionaria, en el término municipal se Soria (tasas en el ciclo del agua).

23 El auto de la AP de Jaén de 4 de diciembre de 2009 (JUR 2010, 139316). Declara la incompetencia de la jurisdiccion civil en
relacion con las reclamaciones de cantidad sobre los usuarios realizadas por la empresa mixta Linagua (tasas en el ciclo del
agua).

24 La sentencia de la AP de Ledn de 20 de mayo de 2014 (AC 2014, 1022). Declara la incompetencia de la jurisdiccion civil en
relacion con las reclamaciones de cantidad sobre los usuarios realizadas por la empresa Aquagest en el término municipal de
Navetejera (tasas en el ciclo del agua).

25 La sentencia de la AP de SC Tenerife de 25 de octubre de 2004 (JUR 2004, 302564). Considera la incompetencia de la
jurisdiccion civil en relacion con las reclamaciones de cantidad sobre los usuarios realizadas por la empresa mixta Teideagua en
el término municipal de La Laguna (tasas en el ciclo del agua).

26 La sentencia de la AP de Alicante de 19 de junio de 2007 (JUR 2008, 8616). Declara la jurisdiccion para conocer de las
reclamaciones interpuestas por la concesionaria Aquagest, en el término municipal de Benidorm (tarifas en el ciclo del agua).
27 El auto de la AP Almeria de 23 de septiembre de 2010 (JUR 2012, 50079), entre otros similares. Declara la jurisdiccidn para
conocer de las reclamaciones interpuestas por la concesionaria Almerimar, en relacién con las tarifas portuarias.

28 El auto de la AP de Avila de 18 de julio de 2018 (JUR 2018, 294944). En la pretension deducida por AQUONA Gestidn de
Aguas de Castilla SA se estima el recurso, revocando la sentencia del juzgado, que aprecié incompetencia de jurisdiccion
(tarifas en el ciclo del agua).

29 La sentencia de la AP de Baleares de 13 de mayo de 2015 (JUR 2015, 164983). Declara la jurisdiccion para conocer de las
reclamaciones interpuestas por la concesionaria que gestiona servicio por la gestién de residuos de construccion, demolicién,
voluminosos y neumaticos fuera de uso. Las sentencias de dicha Audiencia de 26 de mayo de 2017 (JUR 2017, 173675)y 8 y
29 de junio de 2017 (JUR 2017, 212037 y 220892), no cuestionan la competencia del orden civil en relacion con las
reclamaciones efectuadas por la concesionaria de la gestion de fangos de depuradora (TIRME) en cuanto a la tarifa del Consejo
Insular Mallorca girada por cierto a la empresa publica municipal que gestionaba la depuradora.

30 El auto de la AP de Barcelona de 15 de mayo de 2019 (JUR 2019, 163102), desestimatorio de la apelacion del usuario
contra FCC Aqualia, no entra para nada en la cuestion competencial (tarifas en el ciclo del agua).

31 El auto de la AP de Granada de 25 de abril de 2005 (JUR 2005, 137987) confirma la resolucién del juzgado, estimatoria del
proceso monitorio formalizado por Aguas y Servicios de la Costa Tropical de Granada, contra el usuario, en relacién con tarifas
del ciclo del agua.

32 La sentencia de la AP Las Palmas de 23 de diciembre de 2002 (JUR 2003, 82764). No cuestiona la competencia del orden
civil en la reclamacion de cantidad efectuada por la concesionaria Gestion de Aguas del Norte (tarifas del ciclo del agua). La
sentencia de la AP Las Palmas de 23 de junio de 2008 (JUR 2008, 301327), hace lo propio en relacion la demanda interpuesta
por Aguas de Arguineguin, en relacion con las tarifas del ciclo del agua del municipio de Mogan. La sentencia de la AP de Las
Palmas de 20 de abril de 2012 (JUR 2012, 210619) no cuestiona la competencia del orden civil en relacién con las tarifas
exigidas por Fuert Can, adjudicataria de servicios del agua en el término municipal de Canada del Rio.

33 La sentencias de la AP de Madrid de 25 de mayo, 8 de junio, 15 de junio y 1 de julio de 2004 (JUR 2004, 245910, 244853,
245216 y 267919). Declaran la competencia en relacion con la reclamacién de cantidades por la concesionaria Hidrogestion, en
el término municipal de Boadilla del Monte (tarifas por servicios del ciclo del agua). La sentencia de la AP de Madrid de 26 de
febrero de 2009 (JUR 2009, 224061) para nada cuestiona la competencia del orden civil en relacién con la reclamacion de
cantidad por Aquagest, en el término municipal de Arenas de San Pedro (tarifas del ciclo del agua). Y tampoco se cuestiona en
el caso resuelto por la sentencia de 21 de marzo de 2018 (JUR 2018, 149003), en cuanto a las tarifas del agua que pretendia
cobrar Aquona Gestion de Aguas de Castilla en el municipio de El Espinar (Segovia).

34 El auto de la AP de Santa Cruz de Tenerife de 24 de julio de 2018 (nim. recurso 795/2017, no incluido en el repertorio
Aranzadi), resuelve la declinatoria de jurisdiccion planteada, estimando la competencia de la jurisdiccion civil. A partir de aqui se
dictan sentencias como las de 4 de octubre de 2018 (AC 2019, 718) y 6 de noviembre de 2018 (JUR 2019, 132242), en cuanto a
las tarifas del agua de la Empresa Mixta de Aguas de Santa Cruz (EMMASA), estimando las apelaciones de EMMASA,
habiéndose invocado argumentos referidos a la competencia jurisdiccional. Otros casos posteriores relativos a la misma
empresa, como los resueltos por las sentencias de 5 y 12 de abril de 2019 (AC 2019, 1227 y JUR 2019, 230708) y de 14 de
mayo de 2019 (JUR 2019, 230992), se abonan a la competencia de la jurisdiccion civil de manera implicita, pues nadie la
cuestiona.

35 La sentencia de la AP de Valencia de 5 de febrero de 2001 (JUR 2001, 134264). No cuestiona la competencia del orden civil
en relacion con las tarifas exigidas por Hidra Gestion Integral del Agua, adjudicataria del servicio en el municipio de Sueca.

36 JUR 2015, 247020.
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37 JUR 2018, 257247.

38 Sentencia de la AP de A Corufia de 29 de julio de 2002 (JUR 2002, 257329). Declara la competencia de la jurisdiccion civil
en relacion con reclamacion sobre el recibo emitido por Gestagua en el término municipal de Noia (tasas en el ciclo del agua).
39 La sentencia de 12 de abril de 2019 (JUR 2019, 244304), referida a tasa del agua percibidas por FCC Aqualia en el
municipio de Torrox: no se cuestiona en absoluto la competencia de la jurisdiccion civil.

40 Sentencia de la AP de Toledo de 9 de mayo de 2012 (JUR 2012, 243133). Referida a la demanda interpuesta por usuarios
en relacion con la facturacion emitida por la concesionaria Gestion y Técnicas del Agua en el término municipal de Torrijos
(tasas en el ciclo del agua).

41 RJ 1381.

42 El primer caso es el de la sentencia de 9 de junio de 2004 (JUR 2004, 204289), en relacion con la devolucion solicitada por
el usuario a la entidad concesionaria Fuert Can, que prestaba servicios del ciclo del agua en el término municipal de Pajara. El
segundo caso es el resuelto por la sentencia de 12 de noviembre de 2018 (JUR 2019, 126269), en cuanto a las tarifas exigidas
por la Empresa Mixta de Aguas Las Palmas: no cuestiona para nada la competencia de la jurisdiccion civil.

43 AC 2001, 1847.

44 JUR 2005, 149735.

45 JUR 2013, 207291

46 En términos similares la sentencia de esta AP de Malaga de 4 de septiembre de 2013 (JUR 2013, 376218).

47 (i) La sentencia de la AP de Malaga de 30 de octubre de 2000 (JUR 2001, 45744). Declina la competencia en relacién con la
reclamacion de cantidad de la empresa publica EMASA, en Malaga (tasas del ciclo del agua), estimando la apelacion del
usuario, al que el juzgado si le habia condenado. Obsérvense las contradicciones de esta sentencia con lo que vimos supra. La
sentencia de la AP Malaga de 27 de febrero de 2001 AC 2001, 2097) confirma la incompetencia de jurisdiccién que ya habia
reconocido previamente el Juzgado en otro supuesto que involucra a la empresa publica EMASA [En sentido parecido la
sentencia de la AP de Malaga de 27 de septiembre de 2006 (AC 2007, 769)]. La sentencia de la AP Malaga de 29 de julio de
2001 (AC 2001, 2574) también confirma la incompetencia de jurisdiccion que habia reconocido el juzgado en un caso de
reclamacion de cantidades por la empresa publica ACOSOL (tasas del ciclo del agua). En sentido parecido la sentencia de la AP
de Malaga de 10 de abril de 2003 (JUR 2003, 143004). La sentencia de la AP Malaga de 10 de septiembre de 2002 (JUR 2002,
280512). Declina la competencia en relacion con la reclamacion de cantidad de ACOSOL (tasas del ciclo del agua), estimando la
apelacion del usuario, al que el juzgado si le habia condenado. (y ii) El auto de la AP de Sevilla de 16 de junio 2005 (JUR 2005,
264995). Declina la competencia en relacién con la reclamacién efectuada por Mercasevilla, confirmando la resolucion del
juzgado.

48 La sentencia de la AP Almeria de 25 de octubre de 2016 (JUR 2017, 87436). Declara la competencia en relacion con las
tarifas de la empresa publica ACUAMED contra ayuntamientos y particulares

49 La sentencia AP de Granada de 3 de mayo de 2013 (AC 2013, 1458). Declara la competencia en relacion con las tarifas de
la empresa publica Aguas Vega Sierra Elvira, encargada de prestar el servicio de la titularidad del Consorcio Municipal para el
Desarrollo de la Vega de Sierra Elvira.

50 La sentencia de la AP de Madrid de 15 de octubre de 2009 (JUR 2010, 20575). Reconoce la competencia en relacién con
las tarifas del Canal de Isabel Il. Lo mismo sucede en los casos resueltos por las sentencias de este tribunal de 22 de diciembre
de 2017 (JUR 2018, 40959); 6 de septiembre de 2018 (JUR 2018, 320857) y 10 de junio de 2019 (JUR 2019, 214576), todas en
relacion con la misma empresa autondmica. En ninguna de ellas se plantea la cuestion.

51 La sentencia de la AP de Murcia de 10 de junio 1998 (JUR 1998, 97243). Reconoce la competencia en relacion con las
tarifas exigidas por la empresa publica, EMUASA (tasas del ciclo del agua). Lo mismo ocurre con la sentencia de este tribunal de
18 de septiembre de 2017 (JUR 2017, 253321), referida a la misma empresa. Querria entender que la sentencia de la AP de
Santa Cruz de Tenerife de 29 de diciembre de 2014 (AC 2015, 279) mantiene estas tesis respecto de casos analogos: ello seria
asi si realmente EMMASA, que ya la conocemos, era en la época de los autos un ente instrumental mediante el que el servicio
publico se gestionaba de forma directa. Ya hemos visto casos posteriores en los que EMMASA era una empresa mixta.

52 Se trata primero de la sentencia de la AP Baleares de 31 de octubre de 1996 (AC 1996, 1977). El juzgado declina la
competencia respecto de la reclamacion de cantidad efectuada por la empresa publica EMAYA (tarifas por recogida de basuras),
desestimando la apelacion la sala.. También la sentencia de la AP de Baleares de 4 de noviembre de 2002 (JUR 2003, 99834),
respecto de la misma empresa, aunque en el ambito del ciclo del agua.

53 Si bien en casos anteriores, como el resuelto por la sentencia de 21 de diciembre de 2016 (JUR 2017, 23236) ya habia
avanzado sus tesis, las desarrollara con mucha mayor amplitud en el auto de 30 de octubre de 2017 (no recogido en el
repertorio Aranzadi).

54 JUR 2013, 213362. En recurso se interpone contra la desestimacion tacita de la Secretaria General Técnica de la
Vicepresidencia Primera del Gobierno de la Comunidad de Madrid.

55 Alegaba ademas la inadmisibilidad del recurso por falta de agotamiento de la via administrativa previa, por cuanto, aun
aceptando la tesis de la actora en cuanto a la verdadera naturaleza de la exaccion y por consiguiente la competencia
jurisdiccional del orden contencioso-administrativo, no se habria agotado la via administrativa previa, es decir, la reclamacion
econdémico-administrativa, sin que resulte posible la interposicion de un recurso "per saltum" en el ambito tributario.

56 La desestimacion presunta del recurso interpuesto contra la resolucién de 23 abril 2008 de la Comunidad de Madrid y
subsiguientes resoluciones del Canal de Isabel Il que en definitiva son ejecucion de la misma.

57 En lo que se refiere a la segunda causa de inadmisibilidad —la falta de agotamiento de la via administrativa previa por la
imposibilidad de acudir al recurso "per saltum" en el ambito tributario—, la respuesta vendria determinada por la conclusion que
se obtuviera en cuanto a la naturaleza de la tarifa de depuracion.
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58 Y, de reflejo, no tiene necesidad de examinar la segunda causa de inadmisibilidad alegada.

59 Sentencia de 2 diciembre 2015 (RJ 2016, 107).

60 JUR 2013, 125496.

61 En la misma dialéctica se situa la sentencia del TSJ de Madrid de fecha 3 de febrero de 2015 (JUR 2015, 109955). El
recurso se deduce contra la resolucion de la Junta Superior de Hacienda de la Consejeria de Hacienda de la Comunidad de
Madrid, de fecha 8 de marzo de 2012, que declaré inadmisible una reclamacién econémico-administrativa interpuesta frente a la
desestimacion presunta de declaracion de nulidad de las liquidaciones giradas por el Canal de Isabel Il por el concepto de
depuracion, con solicitud de ingresos indebidos. La actora era, con una nueva denominacion, la empresa que fue actora en el
caso resuelto por la sentencia de 27 de mayo de 2013 y se empleaban motivos de fondo similares. El fallo sera obviamente
desestimatorio. Algunos de sus razonamientos aportan argumentos afiadidos sobre cuestiones colaterales del asunto, como la
antes mencionada falta de agotamiento de la via econémico-administrativa, pero su tratamiento es prescindible en un trabajo
con el objeto de este. Por lo demas, la sentencia de 24 de febrero de 2015 (JUR 2015, 137020) es analoga.

62 JUR 2015, 307553.

63 De acuerdo con lo dispuesto en la Estipulacion 14 del Convenio suscrito entre el Ayuntamiento de Soto de Real, la
Comunidad de Madrid y el Canal de Isabel Il que se remite expresamente al art. 10 de la Ley de la Comunidad de Madrid
17/1984, y al art. 15 de la Ley 52/97 de 27 de noviembre de Asistencia Juridica al Estado e Instituciones Publicas.

64 JUR 2017, 16123.

65 JUR 2017, 63042.

66 La gestion efectiva se efectuaba por una UTE, en funcion de un contrato de concesion, en el marco de las complejas
relaciones interadministrativas en el ciclo del agua en esta Comunidad Auténoma.

67 JUR 2017, 124278.

68 Se trataba de un asunto relativo a puertos, en el que un grupo de titulares de amarres no estaban conformes con las cuotas
giradas por la concesionaria, por una cierta actuacion.

69 RJ 2009, 4294.

70 Recuérdese que ese apartado e) definia que el orden jurisdiccional contencioso-administrativo conocera de las cuestiones
que se susciten en relacion con la responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, cualquiera que sea la
naturaleza de la actividad o el tipo de relacion de que derive, no pudiendo ser demandadas aquellas por este motivo ante los
ordenes jurisdiccionales civil o social, aun cuando en la produccion del dafio concurran con particulares o cuenten con un
seguro de responsabilidad, esto es, marcando un claro efecto expansivo.

71 Las resoluciones que pongan fin a la via econémico-administrativa seran susceptibles de recurso contencioso-administrativo
ante el 6rgano jurisdiccional competente.

72 La historia de este articulo 108LBRL merece unas lineas, al menos por su caracter de visionario, al recoger en su seno,
veinte afos antes, algo tan particular como las prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario. La redaccion original
de este precepto decia que “Contra los actos sobre aplicacion y efectividad de los tributos locales podra formularse, ante el
mismo organo que los dicto, el correspondiente recurso de reposicion; contra la denegacion expresa o tacita de dicho recurso
los interesados podran interponer directamente recurso contencioso-administrativo”. Las convulsiones generadas por la STC
185/1995 determinaron que tres afilos mas tarde se reordenara el complejo universo de las tasas y los precios publicos (hablo
de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre). Ahi es donde se introdujo un nuevo apartado 2 en el articulo 2 de la ley de haciendas
locales, segun el cual “Para la cobranza de los tributos y de las cantidades que como ingresos de derecho publico, tales como
prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias, precios publicos, y multas y sanciones pecuniarias, debe percibir
la hacienda de las entidades locales de conformidad con lo previsto en el apartado anterior, dicha Hacienda ostentara las
prerrogativas establecidas legalmente para la hacienda del Estado, y actuara, en su caso, conforme a los procedimientos
administrativos correspondientes”. En unidad de acciéon se modificé el art. 108 de la LBRL, que luego se modificaria, para
adecuarlo al régimen de grandes ciudades. Por si alguno tiene alguna duda, se estaba pensando en prestaciones patrimoniales
que corresponde erogarlas a la entidad local, porque hoy parece que solo pueda haber prestaciones patrimoniales no tributarias
que se integren fuera del presupuesto de la correspondiente administracién, y no es asi. ;Qué son por ejemplos las cuotas
urbanisticas que perciben los ayuntamientos en el régimen urbanistico de cooperacion?

73 También la AP de Baleares habia empleado argumentos similares, en relacion con las tarifas que pretendia cobrar la
empresa municipal EMAYA.

74 RJ 2983.

75 Vid. el comentario a esta sentencia en Colom Piazuelo y otros (2019).

76 Se ha utilizado la técnica del levantamiento del velo en sentencias como la de la AP de Malaga de 29 de julio de 2001 —por
simple referencia a lo que habia sefialado el juzgado-y, sobre todo, en el auto 36/2008, de 18 de diciembre (RJ 2009, 4294),
del TS, sala de conflictos. En este ultimo caso lo que se busca es evitar que nadie responda a un particular afectado por las
filtraciones en caferias que dafnaban su propiedad.

77 De hecho, vemos muchos casos en el ambito no de concesionarios ni de empresas publicas, sino de corporaciones de
derecho publico, especialmente comunidades de regantes, que tienen conferida con claridad esta potestad. Caso por ejemplo
del auto de la AP de Pontevedra de 21 de abril de 2017 (JUR 2017, 190409).

78 Se invoca el articulo 31 del Decreto 120/1991, de 11 de junio, de Andalucia (BOJA nim. 81, de 10 de septiembre) y
presupongo que le interesaba algun parrafo como el que indica que en las urbanizaciones y poligonos, situados dentro del area
de cobertura, y en los que las acometidas, redes interiores, enlaces de estas con los de las entidad suministradora y los
refuerzos, ampliaciones y modificaciones de estas, hayan sido ejecutados por su promotor o propietario, las entidades
suministradoras no podran percibir de los peticionarios de acometidas o suministros los derechos que se regulan en este
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articulo.

79 Sentencia 63/2019, de 9 de mayo (BOE nim. 138, de 10 de junio). EI TC dejo constancia de qué preceptos de la LCSP,
relativos al contrato de concesion de servicios, cubrian el contenido material de estas prestaciones. En cuanto a las tarifas de
las empresas publicas, interesan los aspectos del articulo 32 de la Ley 9/2017 relativos a lo que llama los “Encargos de los
poderes adjudicadores a medios propios personificados”. El apartado 1 del referido articulo 32 dice que los poderes adjudicares
podran organizarse ejecutando de manera directa prestaciones propias de los contratos de obras, suministros, servicios,
concesion de obras y concesion de servicios, valiéndose de otra persona juridica distinta a ellos, ya sea de derecho publico o
de derecho privado, previo encargo a esta, con sujecion a lo dispuesto en este articulo, siempre y cuando la persona juridica
que utilicen merezca la calificacion juridica de medio propio personificado respecto de ellos de conformidad con lo sefialado en
la ley y —ahora viene lo trascendente— dice que “a cambio de una compensacion tarifaria”. Son pues las contraprestaciones
economicas a que se refiere la disposicidn adicional primera de la LGT y el articulo 20.6 del TRLHL.

80 Falcon y Tella (2018). Dice Falcdn, sobre la base de que a su parecer no pueden exigirse en apremio, que debe acudirse a
la via civil.

81 Los comentarios a la LCSP se centran en otras cuestiones y no consideran siquiera esta posibilidad [por todos, Del Saz
(2018), pag. 565-569].

82 Corren rios de tinta sobre qué sea este riesgo operacional, sus problemas para definir la dupla de contratos y la
particularidad de que la regla opere respecto de los concretos suscritos tras la entrada en vigor de la LCSP, segun la transitoria
primera de esta ley. Teniendo en cuenta que ni puedo ni debo entrar en esta cuestion, diria que, por todos, se tuvieran en
cuenta los trabajos de Alemany Garcias y Moreno Molina (2019); Hernandez Gonzalez (2018), o Lépez Mora (2019). Me gusta
cémo lo explica Laguna de Paz, muy critico con el contenido de la LCSP en este punto: “se trata de que el empresario gane
mas, si su gestion es mas eficiente, 0 menos, si lo es menos y la coyuntura es peor, pero —en lo posible— sin poner en riesgo
el buen fin del contrato” [Laguna de Paz (2018), pag. 54].

83 Laguna de Paz (2018), pag. 64.

84 Asi, Litago Lledo [Litago Lled6 (2019), pag. 108] o Fernandez Pavés [Fernandez Pavés (2018), pag. 104].

85 Falcon mantiene la misma estructura explicativa que aplica al contrato de concesion de servicios “aunque la ley no precisa
cual es la naturaleza de esta contraprestacion” [Falcén y Tella (2018)]. Ciertamente, el parrafo segundo de la adicional 43.2 de la
LCSP; el parrafo quinto del apartado 2 de la adicional primera de la LGT o el parrafo segundo del apartado 6 del articulo 20 del
TRLHL (los que afinan que contraprestaciones tendran tal consideracion en concreto) mencionan la concesién y no el contrato
de servicios. Pero previamente —antes de concretar— se indica en cada una de esas disposiciones que la condicién de tales
prestaciones se asocia a las que se perciban, entre otras, por la prestacién de servicios publicos mediante gestion indirecta. Por
mucho en el ambito local, que es el que nos interesa, el art. 85.2.B) de la LBRL vincule la gestién indirecta a “las distintas
formas previstas para el contrato de gestion de servicios publicos en el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico” (normativa anterior) y que un precepto como la adicional 34.2 de la actual LCSP diga que “Las referencias existentes en
la legislacién vigente al contrato de gestion de servicios publicos se entenderan realizadas tras la entrada en vigor de la
presente Ley al contrato de concesion de servicios, en la medida en que se adecuen a lo regulado para dicho contrato en la
presente Ley”, la realidad de la gestion indirecta es mas rica. Martinez-Alonso Camps la sistematiza distinguiendo, de una parte,
la que llama gestion contractual, donde incluye la concesion y el contrato de servicios que conlleven prestaciones directas a
favor de los ciudadanos; y, de otra, la gestion no contractual, donde incluye el concierto social, la gestion delegada y otras
modalidades reguladas en la legislacion autonémica [Martinez-Alonso Camps (2018)]. Pagés i Galtes insiste en que los parrafos
reproducidos son “meras concreciones no cerradas”, [Pagés i Galtés (2019)].

86 Como se ha dicho, puede haber concesiones de servicios en las que el coste integro se asuma por la Administracion.

87 Tornos Mas (2018), pag. 1475. Con posterioridad han desarrollado estos argumentos, entre otros, Litago Lledo [Litago Lledo
(2019), pag. 107] o Amo Galan [Amo Galan (2019b)]. Pagés, en cambio, advierte que la ley no hace la distincion en funcién del
ente que proceda a su cobro. Ciertamente la literalidad de las adicionales 43.2 de la LCSP, 1.2 de la LGT y del apartado 6 del art.
20 del TRLHL parece no distinguir, pero no es muy logico: mas bien diria que se mantiene la naturaleza del recurso que permite
financiar el servicio, sea una tasa, sea un impuesto o sea cualquier otro.

88 Dice Pagés que se ajusta a derecho la posibilidad que se regule como tasa una prestacion patrimonial de caracter publico
exigida por servicios prestados en régimen de derecho privado, apelando a la vis atractiva de la tasa como clausula de
seguridad [Pageés i Galtés (2019)]
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