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I. INTRODUCCION.

Antes de hablar de los precios piblicos universitarios, es preciso remon-
tarse a los afios 1988-1989 para conocer el origen de esta polémica figura deno-
minada “precio piblico” y, sobre todo, las circunstancias en que ha hecho su apa-
ricién en nuestro Ordenamiento Juridico.

Esta afirmacién, sin embargo, podria inducir al error, si no anadiésemos
que, desde una perspectiva econémica, el precio piiblico no constituye un insti-
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tuto de nuevo cufio, y no se nos oculta que ha sido objeto de estudio por la doc-
trina hacendistica desde hace décadas, especialmente en relacién con la tasa;
pero desde un punto de vista juridico, su creacién y regulacién como recurso
financiero de los Entes piiblicos es, como se ha dicho, bastante reciente.

En efecto, la aparicién del precio publico en la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales (en adelante LRHL) -pionera en
esta materia- y después, en la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios
Publicos (en adelante LTPP), ha supuesto, como ha subrayado ya la doctrina rei-
teradas veces, una de las novedades mds importantes de los Gltimos afios, en el
dmbito de nuestro ordenamiento juridico-financiero, entre otras razones, porque
su aplicacién estd prevista no s6lo para los servicios publicos estatales, sino tam-
bién para los que prestan las Comunidades Auténomas, Corporaciones Locales,
Servicios postales y Universidades, entre otros.

Y en este sentido, la regulacién del precio publico ha supuesto la creacién
“ex novo” de un nuevo recurso de la Hacienda Pidblica que resulta especialmen-
te controvertido, pues si la tasa puede considerarse como la categoria tributaria
mas conflictiva de cuantas contempla nuestro Ordenamiento juridico, la creacién
y regulacién de la figura del precio publico por referencia a aquélla, ha vuelto a
poner de actualidad, entre la doctrina tributarista, la antigua polémica doctrinal
sobre la distincién entre tasas y precios, en torno a la delimitacion de ambas cate-
gorfas sobre la base de su distinta naturaleza juridica, sin que hasta el presente se
haya podido llegar a una solucién que pueda considerarse pacifica.

Y ello porque si ya es dificil, cuando no imposible, determinar “aprioristi-
camente” los recursos a utilizar para la financiacién de los servicios publicos,
todavia lo es mas abordar la distincién entre dos figuras tan préximas ya que,
segin la propia E. de M. de la Ley, ambas arrancan de un mismo supuesto de
hecho como es que el Ente piblico entrega directamente ciertos bienes o presta
ciertos servicios por los que es posible obtener un ingreso.

Ademds, estas dificultades son mds patentes si consideramos que la confi-
guracién conceptual del precio piblico ha determinado que la definicién de la
tasa contenida en el articulo 26, 1, a) de la L.G.T., aceptada con caricter general
por la doctrina, haya tenido que ser modificada, ya que s6lo mediante la adicién
y supresion de algunos de sus elementos resultaba posible la exacta delimitacién
perseguida por la Ley.

Por lo demds y para acabar de centrar el tema en lo que respecta a las fuen-
tes normativas, es la Disposicién Adicional Quinta de la LTPP, la que califica
como precios publicos determinados ingresos de las Universidades, al disponer
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que “A partir de la entrada en vigor de la presente Ley, las tasas académicas y
demids derechos a que se refiere la letra b) del apartado 3 del articulo 54 de la Ley
Organica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria (en adelante LRU),
tendréan la consideracién de precios piblicos y se fijaran y regularan de acuerdo
con lo establecido en el citado articulo™.!

Asi pues, partiendo de las premisas expuestas, abordaremos en primer
lugar, el estudio del precio publico desde el punto de vista de la teoria general del
Derecho, mediante un andlisis de su concepto y regulacién legal para tratar de
establecer, desde una perspectiva estrictamente juridica, cudl es su verdadera
naturaleza y, de manera muy especial, sus diferencias en relacién con la figura de
la tasa, con la intencién de poner de relieve si las notas caracteristicas del precio
publico segiin la Ley, se compaginan o no con los principios constitucionales a
los que, segiin su naturaleza o calificacién juridica, haya de someterse.

En segundo lugar vamos a plantear algunas reflexiones sobre diversos
aspectos relativos al régimen juridico del precio piiblico, determinando las con-
secuencias que de ellas se derivan para los precios publicos universitarios en un
intento de comprobar si era necesaria la creacién de este nuevo recurso y su regu-
lacién tal como es llevada a cabo por la LTPP, aun a costa del recorte conceptual
de que la tasa ha sido objeto, o si, al menos, esta solucién, que tantos problemas
estd planteando en la préctica, era la mds conveniente.

II. CONSIDERACIONES GENERALES.
1. EL PrECIO PUBLICO COMO INGRESO PUBLICO.

Al acometer el estudio de cualquier ingreso publico, se plantea ante todo
la necesidad de determinar en qué categoria de ingresos debe encuadrarse. En
nuestro caso, huelga ya poner de manifiesto que el precio ptblico constituye un
ingreso publico? pues se trata, segin la LTPP, de una “contraprestacién pecunia-

1 El tenor de la citada Disposicion se refleja en todas las Ordenes Ministeriales de fijacion de precios
piiblicos posteriores a la misma; ad. ex., vid. Orden de 19 de julio de 1990, que fija los precios para el
curso 1990-1991; Orden de 31 de julio de 1991, para el curso 1991-1992; Orden de 3 de agosto de 1992,
para el curso 1992-1993; Ordenes de 23 de agosto y 1 de octubre de 1993, para el curso 1993-1994; y
Orden de 21 de junio de 1994, para el curso 1994-1995.

2 Los ingresos piiblicos son “las sumas de dinero que perciben el Estado y los demis entes piiblicos
para cubrir con ellas sus gastos”. En este sentido, vid., por todos, SAINZ DE BUJANDA, E “Lecciones
de Derecho Financiero”, 8* ed., Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, 1990, pag.
116.
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ria” a satisfacer por los particulares a determinados Entes publicos?; y otras dos
notas confirman asimismo este caracter en ¢l articulo 3 del Texto Legal: su apli-
cacién al Presupuesto de ingresos que corresponda, sin que puedan efectuarse
detracciones ni minoraciones (par. 3); y su obligado ingreso en el Tesoro
Publico, cuando se trate de precios publicos correspondientes al Estado o a sus
Organismos Auténomos, mientras respecto a los precios que correspondan a
otros Entes, la Ley se remite a la normativa que resulte aplicable (pars. 1 y 2 res-
pectivamente).

En segundo lugar, el precio piblico parece configurarse legalmente como
un ingreso extratributario al aparecer como contrapuesto a la tasa en cuanto
ingreso tributario, segun el predmbulo de la Ley. A la misma conclusién cabe lle-
gar atendiendo a lo dispuesto por el apartado 1° del articulo 2 de la L.R.H.L. que,
entre los recursos de éstas menciona en su letra e) los ingresos percibidos en con-
cepto de precios piiblicos con autonomia e independencia del resto de los recur-
sos. Y en el mismo sentido se manifiesta el articulo 4 de la L.O.F.C.A., reciente-
mente modificado por la L.O. 1/1989, de 13 de abril, respecto a los precios pibli-
cos de las Comunidades Auténomas?. Es decir, que a tenor de las disposiciones
aludidas el precio publico no se incluye ni entre los ingresos tributarios ni entre
los patrimoniales.

Y para determinar qué clase de ingresos publicos son los precios ptblicos,
se hace necesario un anélisis mds profundo de su regulacién legal para estable-
cer su calificacién o naturaleza juridica, debiendo partirse para ello, en una pri-
mera aproximacién, del examen extrapositivo de dicha figura, en orden a su dis-
tincién conceptual con la nocién de tasa y con la de precio privado.

2. EL PRECIO PRIVADO, EL PRECIO PUBLICO Y LA TASA.

Desde un enfoque extrajuridico, el precio privado ha sido definido por los
hacendistas como el precio de mercado’, es decir, es el precio que el Estado
obtiene por la gestion de su propio patrimonio® cuando su actuacién en el mer-

3 Articulos 24 y 27; por su parte, el Predmbulo de la LTPP atribuye al precio publico el caricter de
ingreso piublico.

4 Concretamente, son mencionados por la letra h) de su apartado 1.

5 COSCIANI, C. “Ciencia de la Hacienda”, Edersa, Madrid, 1980, pag. 468; y MEHL, L. “Elementos
de Ciencia Fiscal”, Bosch, Barcelona, 1964.

6 COSCIAN], C. op. cit., loc. cit.; SALERNI, A. “Saggi di Diritto Finanziario e di Diritto Tributario”,
Giuffre, Milano, 1954, pag. 28; y NAHARRO MORA, “Lecciones de Hacienda Piblica”, 3* ed., Madrid,
1952, pag. 58.
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cado se rige, no por la prevalencia del interés publico, sino por un criterio de ren-
tabilidad econémica; con otras palabras, cuando persigue la obtencién de un
beneficio’.

El precio publico, sin embargo, se encuadra en el 4mbito de las actividades
mediante las que la Hacienda Piblica tiende a satisfacer necesidades colectivas
de forma directa a través de la produccion de bienes o servicios publicoss,
pudiendo concebirse como aquél “que da un ingreso global igual al coste total de
produccién, pero la distribucién de dicho coste entre cada usuario se realiza con
criterios sociales. Es decir, el coste medio coincide con el ingreso medio, pero los
ingresos marginales correspondientes a las unidades vendidas a precio menor son
inferiores al coste medio™. Son, por tanto, precios que se establecen de manera
distinta que los privados o de mercado, por ser menores que éstos, pues su fina-
lidad primordial es la de cubrir el coste y no la obtencién de un beneficio. Se sue-
len aplicar mediante “tarifas multiples” o “precios discriminados™1? y sus posi-
bilidades de aplicacién aparecen directamente condicionadas por la divisibilidad
de los servicios en unidades de venta.

Por 1ltimo, la tasa —identificada por los hacendistas con el precio politico—
viene a ser una compensacion, inferior al coste total, que el particular satisface
al Ente publico por la prestacién de un servicio publico divisible que él mismo
solicita porque le reporta una utilidad o ventaja pero que, al mismo tiempo, satis-
face una necesidad indivisible de toda la colectividad!!. En consecuencia, el
coste de los servicios piblicos financiados con tasas, sélo parcialmente es sufra-
gado por los usuarios, mientras el resto, que se considera equivalente a la satis-
faccién de la necesidad colectiva indivisible se sufragard por toda la sociedad
mediante el pago de impuestosi2,

Las consideraciones que preceden permiten afirmar que la deferencia entre
las tres nociones que nos ocupan se concreta en la cuantia; y es la presencia del
interés publico en los diversos servicios publicos, lo que justifica la distincién
entre los recursos que deben financiarlos, siendo asi que cuanto mayor sea el

7 GILIBERT, A. “Scienza delle Finanze e Diritto Tributario, 2* ed., Lattes Ed., Torino, 1987, pig. 45.

8 NAHARRO MORA, “Lecciones...cit., pag. 65.

9 COSCIANI, “Ciencia de la Hacienda..” cit., pag. 469.

10 Ibidem, pag. 470; SALERNTI, “Saggi di Diritto Finanziario...” cit., pag. 31; y GILIBERT, “Scienza
delle Finanze...” cit., loc. cit.

11 EINAUDI, L. “Principios de Hacienda Piblica”, Aguilar, Madrid, 1962, pag. 24.

12 COSCIAN]I, “Ciencia de la Hacienda...” cit., pdg. 472; vid. también INGROSSO, G. “Corso di
Finanza Pubblica”, Jovene Ed., Napoli, 1984, pags. 96-97.
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interés colectivo, menor serd el sacrificio econémico exigido al usuario. As{
pues, mientras el precio privado comprende, junto al coste, un beneficio, el pre-
cio publico es equivalente al coste global del bien o servicio prestado y la tasa es
siempre inferior a dicho coste, supliéndose la diferencia mediante impuestos. Y
en este sentido, observa Sevilla Segura sobre determinados bienes o servicios,
como los de educacién o sanitarios, normalmente ofrecidos a precios politicos
(inferiores al coste) que “adoptan forma de tasas y se fijan mediante ley sin que
siempre se sea consciente de que, al aprobar una tasa, lo que reaimente se esta
haciendo es decidir una subvencién, es decir, la utilizacién de fondos piblicos
que de hecho acabarén cubriendo la diferencia entre ingresos y gastos del servi-
cio”13,

En sentido contrario y por lo que aqui nos interesa destacar -afiadimos
nosotros- podria decirse que al aprobar la Disposicién Adicional Quinta de la
LTPP, que convierte las tasas universitarias en precios publicos, aparentemente
el legislador no fue consciente de que con dicha transformacién, lo que realmen-
te estaba decidiendo era cargar al usuario el coste de los servicios académicos
prestados por las Universidades piblicas, en su totalidad, sin contemplar la posi-
bilidad de que una parte de los mismos pueda ser financiada mediante impues-
tos. Y aunque nos consta que el articulo 25 de la LTPP permite la fijacién de pre-
cios publicos inferiores al coste del servicio ~o precios subvencionados—, dicha
disposicién tiene un innegable caricter excepcional 14 y, a nuestro juicio, la
excepcion no puede convertirse en regla general.

Pese a todo, la cuantia tal como se utiliza para realizar la distincién expues-
ta es un criterio netamente econdmico, lo que impide su extrapolacién al &mbito
Jjuridico; por lo tanto, en este momento, y a pesar de su importancia como luego
se verd, debe considerarse que, en si misma o como criterio aislado, la cuantia es
insuficiente para la delimitacién juridica de los conceptos que se analizan!s.

Desde €l punto de vista juridico, las referencias doctrinales a la distincién
entre precios privados y precios piiblicos son ciertamente escasas.

Mis relevante y conflictiva es, sin embargo, la distincién entre precios y
tasas, pues la adscripcién de un determinado ingreso a una de estas categorias
comporta importantes consecuencias juridicas.

13 “Diez Lecciones sobre Financiacién Piblica y Disefio Tributario”, LE.F., Madrid, 1987, pdg. 59.

14 A tenor del par. 2 del precepto citado, se podran establecer dichos precios cuando existan razones
sociales, benéficas, culturales o de interés puiblico que as{ lo aconsejen, exigiendo para ello que se adop-
ten las previsiones presupuestarias oportunas para cubrir la diferencia o parte del precio subvencionada.
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En efecto, si tradicionalmente la tasa ha sido, por su cardcter tributario, un
ingreso de Derecho publico, el precio ha constituido un ingreso patrimonial,
entendiendo por tal el que tiene su origen en un titulo juridico-privado y, por con-
siguiente, en una relacion juridica caracterizada por la inexistencia de manifesta-
ciones de imperio del Ente piblico!s.

Ello supone que la calificacion juridica de un determinado ingreso y la apli-
cacioén al mismo de un régimen de Derecho puiblico o de Derecho privado!” sig-
nifica que, en el primer caso, y precisamente en virtud de su poder de imperio, el
Ente piblico actia revestido de ciertas prerrogativas o facultades exorbitantes
que le son propias, mientras en el segundo, las relaciones con los particulares se
inspiran en los principios privados y se establecen en condiciones de igualdad!s.

Sobre estas bases puede afirmarse que tanto las tasas como los precios son
recursos en sentido técnico, adecuados para proporcionar ingresos a los entes
publicos cuando satisfacen necesidades piiblicas mediante la realizacién de activi-
dades o prestacidn de servicios a los particulares de forma individualizada, pero
ain debe determinarse en qué casos el ingreso debe configurarse como tasa y en
qué casos como precio, sin olvidar que la opcién del legislador en uno u otro sen-
tido supone la aplicacién de un régimen juridico muy distinto en cada supuesto!9,

Con esta finalidad se han utilizado tradicionalmente multitud de criterios?0,
como el caracter de servicio piblico, la esencialidad del mismo, su necesidad o

15 GIANNINI, A.D. “ql concetto giuridico di tassa”, Riv. It. Dir. Fin., 1937, I, pags. 7 y ss., en espe-
cial, 22.

16 BAYONA DE PEROGORDO, J.J. “El Patrimonio del Estado, LE.F.,, Madrid, 1977, pags. 291 y
ss.

17 La calificacién de unos determinados ingresos como patrimoniales y, por tanto, como ingresos de
Derecho privado, no supone, como observa Bayona de Perogordo, sino que el ordenamiento juridico-
ptblico, al que se adscriben todos los ingresos publicos, hace en este caso “un llamamiento al bloque nor-
mativo juridico-privado” (op. cit., loc. cit.).

18 La clasificacién apuntada es pacifica actualmente en nuestra doctrina; ad. ex., vid. PALAO TABO-
ADA, “Derecho Financiero y Tributario, I, 2* ed., Colex, Madrid, 1987, pag. 255; MARTIN QUERALT-
LOZANO SERRANO, “Curso de Derecho Financiero y Tributario”, Tecnos, Madrid, 1990, pags. 82-83;
BAYONA DE PEROGORDO-SOLER ROCH, quienes ponen el acento en la presencia o ausencia de
coactividad en la relacién juridica de la que los ingresos derivan. (“Derecho Financiero”, Libreria Compas,
Alicante, 1989, vol. [, pags. 566-567); y FERREIRO LAPATZA, “Curso de Derecho Financiero Espaiiol”,
12* ed., Marcial Pons, Madrid, 1990, pag. 199.

19 Sobre los criterios formales de clasificacién, vid. CORTES DOMINGUEZ, “Ordenamiento
Tributario Espafiol”, 4* ed., Civitas, Madrid, 1985, pags. 209 y ss., particularmente, 211.

20 Sobre este punto, pueden verse las teorfas formuladas por diversos autores en GIANNINI, “Il con-
cetto giuridico di tassa..” cit., pdg. 24 y ss.; vid. también de este autor “Instituciones de Derecho
Tributario”, Ed. Der. Fin., Madrid, 1957, pags. 56 y ss.
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no, su caracter monopolistico, el diverso grado de interés publico que mueve a la
Administracién a asumir la prestaciéon del servicio publico o de la actividad
administrativa, el modo de gestion, la finalidad de obtener ingresos o la intencién
de ocasionar un menor sacrificio al particular, etc., sin que ninguno de ellos haya
sido aceptado sin reservas puesto que, a las dificultades que plantea la delimita-
cién del concepto de servicio publico frente a lo que no es sino simple actividad
econdmica de la Administracién?!, ha venido a sumarse la crisis del concepto de
servicio publico?2, debido al intervencionismo del Estado en la vida econémica
que ha supuesto, como es sabido, un gran incremento de las actividades de la
Administracién para la satisfaccién de necesidades publicas que antafio eran
asumidas por la iniciativa privada?3.

Y como consecuencia de la falta de un criterio sustancial que permita dis-
tinguir los supuestos en que la actividad de la Administracién origina un precio
0 una tasa, debe admitirse que se trata en todo caso de una opcién politica como
la doctrina ha sefialado reiteradas veces, por lo que el anélisis de la Ley o dela
configuracién positiva de ambos institutos exige el recurso a un criterio formal?4,
ya que el legislador no puede eludir los principios constitucionales mediante la
ficcién de configurar un ingreso tributario como si fuese patrimonial?3; por otra
parte, este analisis formal resulta Wtil para comprobar si el legislador ha respeta-
do las pautas que resultan exigibles respecto a las tasas y los precios puiblicos?®,
habida cuenta de que, desde la perspectiva juridica, la tasa, en cuanto ingreso tri-

21 Para GARCIA DE ENTERRIA, éste era el tnico criterio vilido, fijo y permanente para determi-
nar la naturaleza patrimonial o tributaria de los ingresos que percibe la Administracién, es decir, el que
nos proporciona la distincion entre actividades que son servicios publicos -que darian lugar a una tasa- y
las que no lo son. (“La naturaleza de la tasa y las tarifas de los servicios piblicos”, R.A.P. n° 12, 1953,
pags. 129 y ss., especialmente, 132 y nota 4).

22 GARCIA DE ENTERRIA-T.R. FERNANDEZ, “Curso de Derecho Administrativo”, 1, 4* ed.,
Civitas, 1989, pag. 45; mds ampliamente sobre esta cuestién, vid. LOZANO SERRANO,
“Intervencionismo y Derecho Financiero”, Civitas, R.E.D.E, n°® 55, 1987, pags. 325 y ss., en particular,
369.

23 Vid. MARTIN QUERALT, en la obra colectiva de FERREIRO, SIMON ACOSTA Y MARTIN
QUERALT, “El Proyecto de Ley reguladora de las Haciendas Locales”, IEE, Madrid, 1988 (Capitulo III:
Tasas municipales. Impuesto sobre Actividades Econémicas), pag. 108.

En igual sentido se manifiesta COLLADO YURRITA, “Tasas y precios en la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales”, Impuestos, n° 12, 1989, pags. 31 y ss., especialmente, 36.

24 Entre otros, GIANNINI, “Il concetto giuridico di tassa...” cit., pdg. 28; FALCON Y TELLA, “La
finalidad financiera en la gestién del patrimonio”, Civitas, REDF, n° 35, 1982, pags. 349 y ss., en parti-
cular, 378-379; y LOZANO SERRANO, “Intervencionismo y Derecho Financiero...” cit., pag. 370.

25 FALCON Y TELLA, op. cit., pag. 379.

26 FERREIRO LAPATZA, “Curso de Derecho Financiero...” cit., pag. 404.
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butario, se caracteriza por tratarse de una obligacion “ex lege” y porque origina
un ingreso de Derecho piiblico, siendo éstas, circunstancias que no concurren en
el precio?’. Y es necesario destacar su importancia porque del régimen juridico
que se atribuya a cada uno depender4, no sélo su calificacién como ingreso patri-
monial 0 como ingreso tributario, sino también los efectos que se derivan de tal
calificacidn, entre los que cabe destacar: 1) en el &mbito de los principios cons-
titucionales, la exigencia o no del principio de reserva de ley para su estableci-
miento o la del de capacidad econémica, insoslayables respecto a los ingresos tri-
butarios; 2) la presencia o no de las prerrogativas de que estdn revestidos los
Entes publicos en el ejercicio de la potestad de imposicién; y 3) la determinacién
sobre la autoridad judicial competente para la resolucién de controversiasZ2s.

III. EL CONCEPTO LEGAL DEL PRECIO PUBLICO.

El estudio de este concepto ha de efectuarse necesariamente por referen-
cia al de la tasa —de mayor raigambre en nuestro Ordenamiento—, ya que ambos
parten de un mismo presupuesto —la entrega de bienes o prestacién de servicios
por un Ente piblico—, si bien, mientras en el precio la relacién Ente piblico-par-
ticular es siempre —segtin la E. de M. de la Ley— contractual y voluntaria para
quien lo paga, en la tasa aparece la nota de coactividad propia del tributo y, como
consecuencia, la exigencia del principio de legalidad para su creacién y aplica-
cién.

De la conjuncién de los articulos 6 y 2429 de la LTPP se deriva que las tasas
son tributos cuyo hecho imponible consiste en la prestacion de servicios o en la

27 Ibidem, pag. 400; y MARTIN QUERALT-LOZANO SERRANO “Curso de Derecho Financiero...”
cit., pag. 132.

28 En sentido similar, cfr. GIANNINI, “Il concetto giuridico di tassa...” cit., pag. 20; y BERLIRI, A.,
“Principios de Derecho Tributario”, Vol. II, Ed. Der. Fin., Madrid, 1971, pag. 157.

29 El tenor literal del art. 6 -que se refiere al concepto- es el siguiente: “Las tasas son tributos cuyo
hecho imponible consiste en la prestacién de servicios o la realizacién de actividades en régimen de
Derecho piiblico, que se refieran, afecten o beneficien a los sujetos pasivos, cuando concurran las dos
siguientes circunstancias:

a) Que sean de solicitud o recepcidn obligatoria por los administrados.

b) Que no puedan prestarse o realizarse por el sector privado, por cuanto impliquen intervencioén en
la actuacion de los particulares o cualquier otra manifestacién del ejercicio de autoridad o porque, en rela-
cién a dichos servicios, esté establecida su reserva a favor del sector publico conforme a la normativa
vigente”,

Por su parte, el art. 24,1 establece que “Tendrén la consideracién de precios piblicos las contrapres-
taciones pecuniarias que se satisfagan por:
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realizacién de actividades administrativas en régimen de Derecho publico que se
refieran, afecten o beneficien a los sujetos pasivos cuando, siendo de solicitud o
recepcidn obligatoria por los administrados, no puedan, ademads, prestarse o rea-
lizarse por el sector privado; por su parte, los precios piiblicos son, al margen de
algunos supuestos particulares, las contraprestaciones que se satisfacen por: 1) la
utilizacién privativa o aprovechamiento especial del dominio piblico; y 2) por
las prestaciones de servicios o realizacién de actividades en régimen de Derecho
piblico cuando falten las circunstancias anteriormente citadas o una sola de ellas,
lo que configura al precio piblico como una categoria residual frente a la tasa.

Estas definiciones obedecen a nuestro juicio, a un error conceptual del
legislador que parte de una nocién de tasa hoy superada que, segun la E. de M.
de la Ley3Y, combina el principio de equivalencia o beneficio con el de capaci-
dad econdmica, para mejorar la suficiencia del sistema tributario.

Sin embargo, no se entiende esta actitud del legislador, teniendo en cuenta
que la tasa y el precio son susceptibles de caracterizacion individualizada aten-
diendo a un criterio sustancial, es decir, reafirmando la naturaleza contributiva de
la primera seglin se desprende de nuestro Derecho positivo3! frente a la natura-
leza retributiva del segundo. Y por ello, la inclusién del principio de equivalen-
cia en la regulacién de las tasas -o de cualquier tributo- nos parece inadmisible
porque dicho principio carece de relevancia constitucional y porque el sistema
tributario justo querido por el legislador constituyente sélo permite aplicar a los
tributos el principio de capacidad econémica32.

Y aunque no pueda exigirse a este principio el contenido positivo que debe

a) La utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio pidblico.

b) Las prestaciones de servicios y las entregas de bienes accesorias a las mismas efectuadas por los
servicios publicos postales.

¢) La prestacién de servicios o realizacién de actividades efectuadas en régimen de Derecho piblico
cuando concurra alguna de las circunstancias siguientes:

-Que los servicios o las actividades no sean de solicitud o recepcién obligatoria por los administra-
dos.

-Que los servicios o las actividades sean susceptibles de ser prestados o realizados por el sector pri-
vado, por no implicar intervencién en la actuacion de los particulares o cualquier otra manifestacion de
autoridad, o bien por no tratarse de servicios en los que esté declarada la reserva a favor del sector pibli-
co conforme a la normativa vigente.

30 Vid. su apartado 2.

31 La LTPP no ofrece dudas respecto a la naturaleza tributaria de la tasa ni tampoco el art. 26 de la
LGT antes de su modificacién por aquélla.

32 Vid., al respecto, VICENTE-ARCHE, “Notas sobre el gasto piiblico y contribucién a su sosteni-
miento en la Hacienda Piblica”, Civitas, REDF, n° 3, 1974, pags. 535 y ss., en especial, 540 y ss.
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imperar en la configuracién de los hechos imponibles de los impuestos, debe
también aplicarse a las tasas aunque con un papel preponderantemente negati-
vo33, circunstancia que €l legislador parece haber tenido en cuenta en el articulo
8 de la LTPP que, referido al principio de capacidad econémica4, contribuye de
forma muy positiva a hacer operativo el principio de redistribucion de la renta,
favoreciendo con cuantias mds reducidas a determinados contribuyentes.

Por lo demds, los objetivos perseguidos con la combinacién de los princi-
pios antes citados —equivalencia o beneficio y capacidad econémica— podrian
ser, en nuestra opinidén, alcanzados por otras vias con mayores ventajas pues, por
una parte, las disposiciones de la Ley permanecerian més préximas a nuestra
Norma Fundamental y por otra, como observa el profesor Sainz de Bujanda, no
se restarfa rigor al “armazdn légico-juridico del sistema’5.

IV. LOS CRITERIOS DIFERENCIADORES DE TASAS
Y PRECIOS PUBLICOS EN LA LTPP.

Para un andlisis de estos criterios es preciso partir de la definicién del pre-
cio publico contenida en el articulo 24 de la Ley que, como ya se dijo, concibe
dicho recurso como “contraprestacién pecuniaria” a satisfacer por diversos con-
ceptos, entre los que vamos a destacar, en primer lugar, la utilizacién privativa o
el aprovechamiento especial del dominio piblico, que pone de manifiesto un
importante cambio conceptual en este punto ya que, antes de la promulgacién de
la LTPP, el supuesto comentado daba lugar, en todo caso, a la imposicién de una
tasa.

Ademds, se consideran asimismo precios publicos los ingresos obtenidos
por la prestacién de servicios o realizacién de actividades efectuadas en régimen
de Derecho ptiblico cuando no sean de solicitud o recepcién obligatoria por los
administrados o sean susceptibles de prestacién o realizacién por el sector priva-
do. En consecuencia, los criterios legales que definen el precio piblico pueden
concretarse en los siguientes:

a) se trata de ‘“‘contraprestaciones pecuniarias’”

b) se satisfacen por la prestacién de servicios o la realizacién de activida-
des en régimen de Derecho piblico;

33 Vid. FALCON Y TELLA, “La finalidad financiera...” cit., pag. 383.
34 El precepto establece que “En la fijacion de las tasas se tendrd en cuenta cuando lo permitan las
caracteristicas del tributo, la capacidad econémica de las personas que deben satisfacerlas”.
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c) los servicios o actividades deben ser de solicitud o recepcién voluntaria
por los administrados; o

d) debe tratarse de servicios o actividades susceptibles de prestacién por el
sector privado, es decir, prestadas o realizadas en concurrencia con éste.

Asi pues, a la vista de los criterios expuestos, cabria afirmar que tanto la uti-
lizacién del dominio piiblico como los servicios y actividades prestados por las
Universidades piiblicas —o al menos, algunos de ellos— dan lugar a la exigencia de
precios publicos. Sin embargo, en nuestra opinién, un analisis algo mds profundo
de las notas definitorias puede invalidar los resultados de esta primera aproxima-
cién. Ademas, debe afiadirse que tasas y precios piiblicos se distinguen asimismo,
como luego se verd, por el régimen juridico que la Ley establece para cada uno de
ellos y, en este sentido hay que sefialar que la interpretacion global de los pre-
ceptos legales pone de relieve diferencias sustanciales entre ambos, especialmen-
te en lo relativo a la aplicacién de los principios de legalidad y capacidad econé-
mica, dando lugar a consecuencias que, en absoluto, pueden ser pasadas por alto.

1. EL PRECIO PUBLICO COMO CONTRAPRESTACION.

La nocién a que nos referimos ha sido utilizada por nuestro Ordenamiento
Jjuridico-financiero en diversas ocasiones, especiaimente en relacién con las tasas
¢ impuestos, definidos todavia por el articulo 26 de la L.G.T. como los tributos
exigidos “sin contraprestacion”.

Y en este sentido, la critica de la doctrina ha sido undnime3¢ porque el tér-
mino contraprestacién es propio del ambito de los negocios juridicos que se per-
feccionan por la voluntad de las partes intervinientes, en los que hay un inter-
cambio de prestaciones37, pero no del ambito de los tributos por consistir éstos
en obligaciones que surgen directamente de la Ley y por ello, como observa
Ferreiro Lapatza, la “contraprestacién” en materia tributaria no puede entender-
se con el “significado técnico-juridico que se le atribuye cuando se refiere a un
negocio juridico o especialmente a un contrato oneroso’3.

35 “Lecciones de Derecho Financiero...” cit., pags. 176-177.

36 Cfr., entre otros: SAINZ DE BUJANDA, “Lecciones de Derecho Financiero...” cit., pags. 168-
169; FERREIRO LAPATZA, “Curso de Derecho Financiero...” cit., pdg. 242; BAYONA DE PERO-
GORDO-SOLER ROCH, “Derecho Financiero...” cit., pag. 651; y MARTIN QUERALT-LOZANO
SERRANO, “Curso de Derecho Financiero y Tributario...” cit., pag. 126.

37 LACRUZ BERDEJO, LUNA SERRANO, DELGADO ECHEVERRIA Y RIVERO HERNAN-
DEZ, “Elementos de Derecho Civil”, 2* ed., vol. 2°, Bosch, Barcelona, 1987, pag. 234.

38 “Curso de Derecho Financiero...” cit., loc. ult. cit.
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Sin embargo, el legislador ha caido de nuevo en el uso de tan conflictivo
término en relacién con el precio piiblico lo cual, en nuestro criterio, obedece a
dos razones fundamentales: en primer lugar, puesto que la nocidn de contrapres-
tacion parece estar ligada al caracter voluntario de la solicitud o recepcién del
servicio publico o la actividad administrativa, de ese cardcter se deriva la natu-
raleza contractual de la relacién que da origen a la existencia de un precio piibli-
co, como pretende el preAmbulo de 1a LTPP?. De este modo, por contraposicion
con la obligacién de pago de la tasa, de origen indiscutiblemente legal, se confi-
gura la obligacién de pago del precio piblico como equiparable a la que nace de
un contrato privado; pero si el precio publico se califica legalmente como ingre-
so de Derecho publico, que la Administracién obtiene actuando como tal y, por
ende, dotada de las prerrogativas correspondientes y, al mismo tiempo, es un
ingreso sometido en todos sus aspectos a normas juridico-publicas, su equipara-
cién con una obligacién contractual sujeta al Derecho privado resulta inadmisi-
ble.

En segundo lugar, la nocién de contraprestacion se justifica porque la con-
figuracidn del precio piblico se inspira aparentemente en el principio de equiva-
lencia, aunque existe la posibilidad de sustituirlo por el de rentabilidad, cuya pre-
sencia en esta figura viene confirmada por el articulo 25,1 del Texto Legal, segiin
el cual aquéllos cubrirdn “como minimo™¥0 los costes econémicos originados
por la realizacion de las actividades o la prestacion de los servicios o el equiva-
lente ala utilidad derivada de los mismos. Y en este punto destaca una de las con-
tradicciones de esta Ley que, tras afirmar el principio retributivo en la disposi-
cioén citada, prevé en su apartado 2° la posibilidad, que ya antes se apunt6, de fijar
precios inferiores al coste por razones sociales, benéficas, culturales o de interés
publico, lo que supone, como ha observado ya parte de nuestra doctrina%!, una
considerable quiebra del principio de equivalencia y la introduccién de un nuevo
tipo de precio publico, el precio subvencionado, cuyo criterio de financiacion es
mixto: contributivo en la parte subvencionada y retributivo en la que financia el
usuario.

Y aunque dicha posibilidad no es en si misma criticable hay que reconocer,
sin embargo, que es mas propia del 4mbito de los tributos que del de los precios

39 Téngase en cuenta que, a diferencia del Predmbulo, ninguno de los articulos de la LTPP utiliza el
término “contractual” para calificar la relacién que se establece entre la Administracién y el administrado
en los supuestos que dan lugar a la exigencia de un precio piblico.

40 Nétese, sin embargo, que no se establece ningin méximo, lo que confirma lo dicho en el texto.

41 Ad. ex., vid. BAYONA DE PEROGORDO-SOLER ROCH, “Derecho Financiero...” cit., pag. 683.
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y por ello, debe destacarse la incongruencia que supone el establecimiento de
supuestos contributivos en el terreno de los precios publicos, mientras se man-
tienen criterios retributivos en el de las tasas42.

Por lo que respecta a la primera de las justificaciones comentadas, aun
cuando el término contraprestaciéon —salvando los inconvenientes que plantea
desde el punto de vista técnico-juridico y sus dificultades de interpretacion—
pudiera parecer aceptable en principio para calificar la obligacién de pago
correspondiente a los servicios publicos universitarios*3, eso no puede significar,
en ningin caso, que la relacion juridica entre la Universidad y los particulares a
que la misma da lugar, pueda considerarse como un contrato por las razones que
expondremos seguidamente y, menos ain, como una obligacién contractual de
Derecho privado, porque estd sometida a un régimen de Derecho publico, lo cual
determina que la Administracién -en este caso la Universidad- disfrute de unas
prerrogativas que modifican sustancialmente las posiciones del deudor y del
acreedor en la relacion juridica obligacional, derivandose dichas alteraciones, no
de la voluntad o del consentimiento del obligado, sino del mandato legal44.

En relacién con la segunda, la nocién de contraprestacién se compagina mal
con las cuantias de los Precios publicos universitarios, especialmente los acadé-
micos conducentes a la obtencidn de titulos oficiales, en cuanto éstos, no s6lo con-
tradicen el principio de rentabilidad, sino que, ni siquiera se aproximan a los cos-
tes econdmicos originados por la prestacién de los servicios a cuya financiacién
se destinan. Y en este sentido, basta comprobar las cuantias de los precios exigi-
dos por iguales conceptos por las Universidades privadas, cuyas diferencias con
los de las publicas, hacen innecesario cualquier comentario adicional.

Por otra parte, no puede ser de otro modo ya que las Universidades publi-
cas se han financiado tradicionalmente con fondos piiblicos, de manera primor-
dial, precisamente porque la educacidén universitaria es un servicio publico que
se dirige a la satisfaccién de necesidades tanto privadas como publicas, habida
cuenta de que “es ventajosa para quienes la reciben y se benefician directamen-

42 CORS MEYA, “Precios Piblicos: parafiscalidad, sujecién al IVA y exacciones de efectos equi-
valentes a derechos de aduanas”, Civitas, REDF, n® 67, 1990, pdgs. 367 y ss., en particular, 375.

Puede verse también, del mismo autor, “Delimitacion entre tasas y precios piblicos”, RHAL, n° 57,
1989, pégs. 333 y ss., especialmente, 341.

43 Como es sabido, las prestaciones de las Universidades piblicas constituyen el “servicio piiblico de
la educacién superior” y se concretan en “la docencia, el estudio y la investigacién”, a tenor del articulo
1,1 de la LRU.

44 Igual sentir expresa HERRERA MOLINA, “Los Precios publicos como recurso financiero”,
Civitas, Madrid, 1991, pag. 74.
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te de la prestacion pero, al tiempo, es Gtil para la sociedad en su conjunto?5; es
decir, una parte de la ensefianza universitaria, muy superior a la que debe ser
sufragada por los usuarios quienes s6lo deberian financiar la parte correspon-
diente al coste imputable al beneficio que obtienen, tiene que ser financiada
mediante impuestos, por responder a la satisfaccion de una necesidad colectiva e
indivisible; ademads, esta forma de financiacién, desde el punto de vista econd-
mico, garantiza mejor la oferta de la Ensefianza Universitaria* y, desde el punto
de vista juridico, contribuye a la distribucién mds equitativa de la renta que pro-
pugna el articulo 40 de nuestra Constitucién.

Y abundando en este ultimo argumento puede sefialarse que un aumento en
la financiacidn privada suficiente para cubrir en su totalidad el coste del servicio,
es decir, la sustitucién de la financiacién parcial con fondos piblicos por una
financiacion totalmente privada, supondria negar el acceso a la Universidad a
muchos estudiantes que, aun reuniendo los requisitos de mérito y capacidad
necesarios, podrian verse privados de la ensefianza superior por razones exclu-
sivamente econémicas?’, lo cual iria en detrimento del derecho a la educacién
(art. 27 de 1a C.E.) y del principio de igualdad (art. 9,2 de la C.E.)*8. En contra
cabria argumentar que existe un sistema de becas o ayudas de diversos tipos -y
aun podria mejorarse- para paliar las situaciones sefialadas, pero dicho sistema
no deja de estar, a su vez, financiado con fondos publicos ademds de que en la
hipétesis comentada tendria que generalizarse para permitir al usuario cubrir el
coste de las matriculas#.

45 SUREDA CARRION, “Ponencia sobre politica de tasas en la Ensefianza Universitaria”, Memoria
de Actividades del Consejo de Universidades”, junio 1986-mayo 1987, Consejo de Universidades,
Secretaria General, Madrid, 1986, pag. 151.

46 Ibidem, pag. 153.

47 Téngase en cuenta que, en la actualidad, la financiacién mediante impuestos afecta a un 80% del
coste total. (“Informe sobre la financiacién de las Universidades”, Consejo de Universidades, Secretaria
General, Diciembre 1994, pag. 23).

48 Ibidem pag. 22.

49 Esta posibilidad es expuesta por SUREDA CARRION como una de las alternativas posibles a la
financiacion de las Universidades piiblicas. (“Memoria de actividades...” cit., pdg. 154); y afiade el autor
que “dada la composicién social de los estudiantes universitarios, no seria realista contemplar esta alter-
nativa como via importante para incrementar la financiacién privada y disminuir sustancialmente la finan-
ciacién mediante impuestos. Un sistema de becas de matricula pricticamente generalizado aparece como
complemento indispensable de las tasas de matricula establecidas segiin el coste real de la ensefianza. Por
ello, esta alternativa debe contemplarse como una modificacién del mecanismo de asignacion de fondos
publicos a las Universidades (subvenciones al usuario en vez de transferencias directas) mas que como un
modo de alterar la importancia relativa de la financiacién mediante impuestos y de la financiacién median-
te precios”. (pags. 154-155).
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Finalmente, esta financiacién mixta, en la que la aportacién publica tiene
un papel primordial frente a la privada es la que opera en la mayor parte de los
paises de nuestro entorno geogréfico y culturals°.

2. PRESTACIONES DE SERVICIOS O REALIZACION DE ACTIVIDADES
EN REGIMEN DE DERECHO PUBLICO.

Los precios piblicos son, ademads, prestaciones pecuniarias sometidas al
Derecho piiblico, caracteristica que, sin duda, los aleja de los precios privados en
cuanto ingresos patrimoniales y los aproxima a las tasas en cuanto ingresos tri-
butarios, planteando una cuestién que en la practica tiene importantes conse-
cuencias.

Y ello porque si bien es cierto que la Ley afirma el cardcter voluntario y
contractual de las relaciones a que da origen el precio piblico, no lo es menos
que su articulo 27,7 remite a las disposiciones de la L.G.P. y demds normas apli-
cables, para lo no previsto por ella misma. Y segiin este precepto, son de aplica-
cién a los precios piblicos los articulos 31 y 32 del T.R. de la L.G.P, a tenor de
los cuales, para su cobranza, por tratarse de ingresos de Derecho piblico, “la
Hacienda Publica ostentara las prerrogativas establecidas legalmente y actuard,
en su caso, conforme a los procedimientos administrativos correspondientes”
(art. 31) y asimismo gozaré de las prerrogativas que la LGT le otorga en relacién
con los tributos (art. 32), entre las que se cuentan el derecho de prelacién para el
cobro de los precios ptiblicos, el derecho de afeccidn, el derecho de retencion, el
deber de colaboracién que afecta a todos los ciudadanos y, sobre todo, la posibi-
lidad de cobro en via de apremio, reiterada expresamente por el art. 27,6 de la
LTPP51

En consecuencia, la referencia de la Disposicién Adicional Quinta de la
LTPP a las tasas y demds derechos mencionados por el art. 53,3,b), de la LRU,
que analizaremos mas adelante, ha supuesto un cambio conceptual en relacién
con las antiguas tasas académicas que, sin embargo, entendemos es mads nomi-
nal que sustancial, en cuanto el régimen juridico aplicable permanece practica-

50 “Informe sobre la financiacién...” cit., loc. ult. cit.

51 Es evidente que algunas de estas “prerrogativas” o garantias de las que esté revestido el crédito tri-
butario no pueden ser operativas en el supuesto concreto que nos ocupa, por la propia naturaleza de las
mismas; es el caso, por ejemplo del derecho de afeccién o el de retencién, regulados por los articulos 74,1
y 75 de la L.G.T., respectivamente.
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mente intacto, sobre todo en lo que se refiere a las prerrogativas de que disfrutan
las Universidades en su actuacion frente a los particulares, al atribuir al precio
publico el caricter de ingreso de Derecho Publico.

3. LA VOLUNTARIEDAD DE LA SOLICITUD O RECEPCION.

Es la tercera de las caracteristicas que hemos sefialado y cuando se produ-
ce implica necesariamente que la prestacion a pagar por el particular sea un pre-
cio puiblico y no una tasa. Sin embargo, la voluntariedad nos sugiere una cues-
tién: ;supone la voluntariedad alguna modificacién en la prestacién del Ente
publico o en la obligacién de pago del particular respecto a los supuestos en que
la solicitud es obligatoria?; o, mds concretamente respecto al tema que nos
ocupa: (Es distinta la actual prestacién de los universitarios al formalizar su
matricula que la prestacién que éstos pagaban antes de la entrada en vigor de la
LTPP?; dicho de otro modo, ;es distinto el contenido de la obligacién?.

Respecto a este punto, puede decirse, como ya lo han hecho diversos auto-
res, que la voluntariedad de la solicitud o recepcién ni se refiere ni afecta al ser-
vicio o actividad que presta ¢l Ente ptblico ni tampoco a la prestacién a satisfa-
cer por el particular, pues tanto aquéllos como ésta presentan un contenido idén-
tico independientemente del caracter de su solicitud y, por tanto, puede decirse
que sc trata de una nota ajena a los mismos asi como susceptible de modificacién
en cualquier momento32.

En cuanto a las razones que han influido en la eleccién de este criterio, cre-
emos que la LTPP parte de una cierta confusién sobre diversas nociones al con-
siderar que la obligatoriedad va unida al concepto de tributo y a la coactividad
propia del mismo, mientras la voluntariedad en la solicitud da lugar a una rela-
cién contractual y a un pago libre o espontdneo o, si se prefiere, carente de coac-
cién.

Pero entendemos que salvo quizis en algunos supuestos excepcionales, la
obligacién de pago del precio piiblico no es una obligacién contractual porque la
voluntad del solicitante no se dirige a crear dicha obligacién mediante acuerdo

52 MARTIN QUERALT, en la obra colectiva de FERREIRO, CLAVIJO, MARTIN QUERALT,
PEREZ ROYO, “Curso de Derecho Tributario”, 6* ed., Marcial Pons, Madrid, 1989, pag. 859; DE LA
PENA VELASCO, “Las Tasas y los Precios Piblicos: su proyeccién en la Hacienda Local”, Palau 14, n°
8, 1989, pédgs. 17 y ss., especialmente, 19; y COLLADO YURRITA, “Tasas y precios en la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales...” cit., pag. 39.
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con la otra parte, sino que pretende Unicamente la realizacién de un hecho que,
por estar previsto en la ley, origina la obligacién de pago.

Y no es posible admitir que la voluntariedad de la solicitud o recepcién del
servicio pueda convertir la prestacién del particular en un pago voluntario, por-
que la LTPP no regula un contrato entre el Ente puablico y el usuario de los ser-
vicios o actividades, sino que se limita a establecer un hecho de cuya realizacién,
como se ha dicho ya, se deriva la obligacién de pago. Con otras palabras, la obli-
gacién de pagar la contraprestacion, tanto en la tasa como en el precio publico,
no nace de la voluntad de las partes, sino de la voluntad de la norma porque se
trata en ambos casos de una obligacién “ex lege’3.

En consecuencia, si la prestacién de servicios o actividades al particular en
régimen de Derecho piblico da lugar a una obligacién pecuniaria del mismo
frente al Ente publico, la calificacién de esa obligacién como tasa o como precio
no puede basarse en la obligatoriedad o voluntariedad de la solicitud porque, una
vez prestado el servicio o realizada la actividad, la prestacion es en ambos casos
coactiva; y por otra parte, la coactividad en dicho pago es innegable también en
el caso del precio publico pues, por tratarse de prestaciones en régimen de
Derecho piiblico, el Ente piiblico disfruta de las prerrogativas y potestades que le
confiere la aplicacién de los procedimientos tributarios.

A mayor abundamiento, como subraya De La Pefia Velasco, la aceptacion
de la voluntariedad como criterio, desde una perspectiva puramente formal, pon-
dria en tela de juicio toda la teoria juridica del tributo como prestacién coactiva
ya que el hecho imponible se realiza normalmente de forma voluntaria, sin que
ello suponga en ningiin caso que la obligacién de pago a que el mismo da origen
se asuma también voluntariamentes4,

Ademids, para perfilar el criterio de la voluntariedad, el apartado 2° del arti-
culo 24 establece dos excepciones:

53 DE LA PENA VELASCO, op. cit., pag. 20.

En sentido similar observa FERREIRO LAPATZA que “Sélo cuando la ley regula un contrato puede
hablarse en sentido técnico-juridico estricto de precio como contraprestacién a la que una de las partes se
obliga y que trae su causa de la prestacién que de la otra ha de recibir”. Y afiade el autor que, sin embar-
g0, estas categorias juridicas son inaplicables a las obligaciones “ex lege”, pues en ellas la causa es la ley
y el pago no es el pago de un precio en sentido técnico-juridico, como contraprestacién, sino una cantidad
debida de acuerdo con el mandato de la ley Gnicamente. (“Curso de Derecho Financiero Espafiol...” cit.,
pég. 400).

54 “Las tasas y precios piiblicos: su proyeccidn...” cit., loc. ult. cit.; en igual sentido, FALCON Y
TELLA, “La finalidad financiera en la gestién...” cit., pdg. 385; y FERREIRO LAPATZA, “Curso de
Derecho Financiero...” cit., pag. 403.
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a) Cuando la solicitud venga impuesta por normas legales o reglamentarias.

b) Cuando constituya condicién previa para realizar cualquier actividad u
obtener derechos o efectos juridicos determinados.

La primera de ellas incluye una precisién innecesaria por evidente, es decir,
si la solicitud viene impuesta por una norma, ésta serd la que desempefie un papel
fundamental desplazando la voluntad del solicitante; ademds, no se tiene en
cuenta que en muchas ocasiones, ¢l caricter esencial o imprescindible del servi-
cio o la necesidad de acudir al Ente pablico para satisfacer una necesidad, con-
diciona de tal modo la voluntad del particular que, aun en ausencia de norma que
imponga una cierta conducta, la voluntariedad no pasa de ser meramente formal
o, incluso, ilusoria, pues la no utilizacién de dichos servicios supone una renun-
cia a los beneficios de la vida social%. Por ello, la voluntariedad debe interpre-
tarse en sentido material, es decir, considerando que la hay cuando realmente
exista libertad de eleccién para el particular y no cuando dicha libertad se reduz-
ca a la posibilidad de renunciar a servicios o actividades que signifiquen el sacri-
ficio de intereses sustanciales en la vida actual a tenor del desarrollo social3s,
teniendo en cuenta, de una parte, que cada vez son mds los servicios considera-
dos esenciales y, de otra, que la renuncia a éstos supone, junto al sacrificio del
particular, el del interés colectivo que constituye la propia razén de ser de los ser-
vicios piblicos.

Y, como consecuencia de lo dicho, debemos exponer ciertas consideracio-
nes relativas a los precios piblicos universitarios ya que en primer lugar, hay que
sefialar que constituyen, sin lugar a dudas, una prestacién obligatoria y coactiva
como lo pone de manifiesto, entre otras circunstancias, la posibilidad de su exi-
gencia por via de apremio. Cosa distinta serd que la solicitud o recepci6n de los
servicios que a cambio se reciben pueda considerarse voluntaria 0 no a tenor de
los criterios legales.

A nuestro juicio, sin embargo, tampoco puede decirse en puridad, que la
solicitud sea en este caso voluntaria; y se pueden esgrimir diversos argumentos
en apoyo de esta afirmacién:

55 Al respecto, PUGLIESE, “Le tasse nella Scienza e nel Diritto positivo italiano”, Cedam, Padova,
1930, pag. 37; GARCIA DE ENTERRIA, “Sobre la naturaleza de la tasa y las tarifas...” cit., pag. 138;
AZZINI, “La fuente de la obligacion tributaria en la tasa”, RDFHP, n° 15, 1954, pags. 401 y ss., especial-
mente, 404; e INGROSSO, G., “Tributi e Costituzione”, Dir. Prat. Trib., 1964, n° 1, pags. 19 y ss., en par-
ticular, 23, nota 3.

56 COLLADO YURRITA, “Tasas y precios piblicos en la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales...” cit., pag 40.
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El primero es que, aun cuando en principio dicha solicitud pueda parecer
voluntaria, especialmente desde el punto de vista formal, puesto que la ensefian-
za superior no es obligatoria, incluso desde esa perspectiva, debe reconocerse
que existen importantes condicionamientos como la imposibilidad de recurrir a
una Universidad privada por razones econémicas; la eleccion de la Universidad
donde se va a estudiar, basada en la proximidad o lejania de la misma al domici-
lio del estudiante y otros motivos similares que pueden conducir, incluso, a la
sustitucién de unos estudios por otros con el fin de evitar mayores costes indi-
rectos como los de desplazamiento, alojamiento, manutencién, etc.

El segundo permitiria afirmar que, aplicando la interpretacién antes pro-
puesta, en la linea de considerar la voluntariedad en sentido material, la no soli-
citud del servicio piiblico de ensefianza superior implicaria, en muchos casos, no
s6lo el sacrificio de intereses esenciales y especialmente significativos de la vida
actual, sino ademads, la renuncia a un derecho fundamental proclamado por nues-
tra Constituciéns7.

En tercer lugar, pese a que la obligatoriedad que gravita sobre la ensefian-
za béasica segiin el articulo 27 de la Norma Fundamental, no se extiende a la ense-
fianza superior, es lo cierto que la restriccién del mimero de estudiantes que acce-
den a ella supondria no s6lo un sacrificio de intereses de los particulares afecta-
dos, sino también un sacrificio del interés general, dado que nuestra sociedad no
parece estar, en el momento actual, en condiciones de renunciar a la formacién
de los recursos humanos necesarios para participar dignamente en el futuro mer-
cado de trabajo al que tienden los paises de nuestro entorno y, mas concreta-
mente, los de 1la Unién Europeass.

Un cuarto argumento que avala la consideracién que proponemos entronca
ya con la segunda de las excepciones que apunta el art. 24 y es que la obtencién
de un titulo universitario constituye una habilitacién previa y necesaria para ejer-
cer una profesion, pero aunque la utilizacién del servicio tuviera como finalidad
exclusiva la adquisicién de nuevos conocimientos, la solicitud del servicio puabli-
co correspondiente, tenderia asimismo a obtener derechos o efectos juridicos
determinados, concretamente los que se derivan de la condicién de universitario,

57 Cfr. GARRIDO FALLA, F,, “El concepto de servicio piblico en Derecho Espafiol”, R.A.P., n® 135,
1994, pags. 7 y ss., especialmente, 22 y ss., donde el autor hace una concreta referencia a la ensefianza
universitaria.

58 En este sentido, vid. “Informe sobre la financiacién de las Universidades...”, cit., pags. 8 y ss.
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en cuyo caso la solicitud deberia considerarse obligatoria en virtud de la excep-
cién del art. 24, 2°, b) de la LTPP.

4. CONCURRENCIA CON EL SECTOR PRIVADO.

Es el dltimo de los criterios distintivos recogidos por la LTPP y viene con-
figurado como alternativo al de la voluntariedad, dado que, faltando cualquiera
de estas dos circunstancias, procedera la exigencia de un precio publico, exclu-
yéndose la de la tasa; pero teniendo en cuenta que actualmente y desde un punto
de vista formal, todos los servicios o actividades podrian ser llevados a cabo por
el sector privado —incluidos desde luego los universitarios—, precisa la Ley que
la concurrencia debe ser posible por no implicar alguna manifestacién de autori-
dad o por tratarse de servicios no reservados al sector ptblico, siendo la primera
de estas dos notas, es decir, la manifestacién de autoridad, la Ginica en la Ley rela-
tiva al servicio o actividad y que, a nuestro juicio, deberia ser suficiente por si
misma para dar lugar a una tasa, aunque el legislador no lo ha creido asi*%; la
segunda -reserva del servicio al sector piblico— es, como las anteriores, una
caracteristica externa que no afecta a la esencia del servicio o actividad y, por
tanto, susceptible de modificacién en cualquier momento.

Y ésta es también la dnica nota distintiva que puede predicarse de los pre-
cios publicos universitarios; la concurrencia en este caso es posible por cuan-
to no implica -salvo en algunos supuestos puntuales a los que aludiremos des-
pués- intervencidn en la actuacién de los particulares ni manifestacién de autori-
dad; por lo demds, tampoco se trata de un servicio reservado al sector puiblico.

Sin embargo, la concurrencia de los criterios legales en la ensefianza uni-
versitaria no parece deducirse de forma clara en la Ley, si consideramos que los
precios publicos universitarios han sido objeto de mencién expresa en la D.A.
Quinta, del mismo modo que se ha mencionado expresamente la transformacién
conceptual del supuesto de utilizacién del dominio piblico, en el que no se dan
los caracteres distintivos establecidos por la Ley, no obstante lo cual, el pago por

59 En sentido similar al expuesto, sefiala C. PEREZ DE AYALA que “la distincién entre tasa y pre-
cio opera en sentido contrario al configurado en la Ley. Si la prestacién de un servicio o la realizacién de
una actividad presenta, bien la nota de obligatoriedad, bien la de no concurrencia, entendiendo por tal una
actuacion de soberania o autoridad, estaremos ante una tasa; mientras que para calificar una determinada
prestacién como precio es necesario que se den, conjuntamente, la voluntariedad y la no concurrencia”.
(“Temas de Derecho Financiero”, 2* ed., Servicio de publicaciones de la Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, 1990, pag. 334).
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la autorizacién correspondiente viene calificado por la Ley como un precio
publico. Y en este sentido, como afirman los profesores Bayona y Soler en rela-
cién con los precios publicos universitarios®, no nos parece admisible que la
mera calificacién legal pueda convertir la relacién entre las Universidades y los
usuarios del servicio de la ensefianza superior en una relacién contractual.

Y hasta tal punto aparece confusa esta cuestién que llama la atencién el
hecho de que los propios universitarios, de forma habitual, continden hablando
de tasas académicas y no de precios publicos; y a mayor abundamiento, es facil
encontrar, incluso en algunas normas juridicas, referencias a las antiguas tasas,
como en la Orden Ministerial de 31 de mayo de 1991, que convoca becas y ayu-
das al estudio en los niveles universitario y medio para el curso 1991-92, en cuyo
art. 3,1 de puede leer: “Ayuda de tasas oficiales para la realizacién de estudios
universitarios...”, para afiadir, en su D.A. Segunda que “Todas las menciones de
‘tasas universitarias’ contenidas en la presente Orden, hay que entenderlas refe-
ridas al nuevo concepto de ‘precio piblico’, de acuerdo con lo preceptuado en la
D.A. Quinta de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y precios publicos”.
Huelga cualquier comentario.

V. EL PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY.

Como se sabe, frente a las situaciones juridicas de Derecho privado que se
establecen sobre la base de la igualdad entre las partes en ellas intervinientes, la
participacion de los Entes publicos en la vida social y econémica mediante el
establecimiento de relaciones de Derecho piblico supone, dadas las prerrogati-
vas de que aquéllos disfrutan, una notoria desigualdad que requiere, como com-
pensacién, que se establezcan ciertas garantias en favor de los particularess!,
entre las que destaca el principio de legalidad sancionado por el articulo 31,3 de
la C.E.

Pero, en virtud de la artificiosa construccion legal del precio piblico, €l
legislador de la LTPP ha considerado que, siendo aquél un ingreso obtenido
mediante el concurso de la voluntad de los usuarios, su establecimiento y la fija-
cién de sus elementos esenciales —a diferencia de lo que ocurre con las tasas— no
tiene porqué sujetarse a la Ley.

60 “Derecho Financiero...” cit., pag. 684.
61 TROTABAS, “Ensayo de delimitacion del Derecho Fiscal a través de la distincién entre Derecho
publico y Derecho privado”, RDFHP, n® 13, 1954, pags. 7 y ss.
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Esta interpretacién, sin embargo, pone al descubierto intenciones de dudo-
sa legitimidad, ya que el precio piiblico es, segtin la Ley, una contraprestacién de
Derecho piiblico y, a este respecto, el precepto constitucional es absolutamente
claro; y si bien es cierto que tradicionalmente la reserva de ley se interpretd con
cardcter restrictivo, la doctrina posterior ha subrayado que la exigencia de ley no
se circunscribe a los tributos en sentido estricto, sino que es necesaria para impo-
ner a los particulares cualquier tipo de cargas econémicasé?. Y en esta linea,
nuestra actual Constitucién ordena la regulacién por ley de todas las prestacio-
nes patrimoniales de cardcter publico, lo que supone la introduccién de un con-
cepto mucho mas amplio$3, que rechaza la interpretacién restrictiva.

Por ello debe sefialarse como la LTPP ha llevado a cabo una completa des-
legalizacién en torno al precio publico, utilizando al efecto una técnica carente
de legitimidad para eludir ¢l mandato constitucional, condenada ya en alguna
ocasion por nuestro Tribunal Constitucional® por justificar, mediante un cambio
de nombre del tributo, su creacién y regulacién por normas secundarias, pues lo
que asi se obtiene no puede calificarse sino como tributos parafiscales y, mas
concretamente, como tasas parafiscales ya que se exigen en consideracion a ser-
vicios o actividades de la Administracién que benefician o afectan al sujeto obli-
gado a pagarlos®s.

Resulta sorprendente, sin embargo, la inclusidén en este mismo saco de las
tasas universitarias, pues debe advertirse que en materia de “tasas y demds dere-
chos” de las Universidades existia ya una deslegalizacion previa a la establecida
por la LTPP, habida cuenta de que no pocos aspectos venian siendo habitual-

62 Cfr. SAINZ DE BUJANDA, “Organizacién politica y Derecho Financiero”, Hacienda y Derecho,
vol. I, IEP, Madrid, 1962, pags. 119 y ss., especialmente, 429-430.

63 Esta opinion es destacada por diversos autores; vid., por todos, FERREIRO LAPATZA, “Anélisis
constitucional de la nueva Ley Reguladora de las Haciendas Locales”, RHAL, n°® 55-56, 1989, pag. 47; y
SAINZ DE BUJANDA, quien observa que “el concepto de ‘prestacién patrimonial’ es mucho més amplio
que el de contribucién piiblica, que antes se empleaba. Las prestaciones comprenden, como minimo, los
impuestos, las tasas y los precios piiblicos” (op. ult. cit., pag. 430).

En idéntico sentido al sefialado, manifiesta PONT MESTRES que al marginar los precios piblicos del
principio de reserva de ley, se socavan a la vez otros principios constitucionales, entre los que cita el autor
el de publicidad de las normas, el de seguridad juridica, el de interdiccion de la arbitrariedad, el de igual-
dad y el de libre concurrencia en el mercado. (“Ley de Tasas y Precios Piiblicos versus deslegalizacidn tri-
butaria y parafiscalidad”, en ‘Estudios sobre temas tributarios actuales’, vol. 3°, Universitat de Barcelona-
Publicaciones, Barcelona, 1990, pags. 241 y ss., en particular, 255-256).

64 Vid. la S.T.C. niim. 37/1981, de 16 de noviembre, especialmente, Fundamento Juridico 4°.

65 FERREIRO LAPATZA, “Andlisis constitucional...” cit., loc. cit. y nota 99.
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mente regulados por normas reglamentarias®® y que fue reforzada por el articulo
54,3,b) de la LRU.

En consecuencia, desde nuestro punto de vista, la transformacién de las
tasas universitarias en precios piblicos, no sélo no ha resuelto ningin problema
anterior sino que, muy al contrario, ha venido a introducir en el sistema de ingre-
sos de las Universidades una notable confusién que se pone de manifiesto en
multiples aspectos.

VI. EL REGIMEN JURIDICO DE LOS PRECIOS PUBLICOS
UNIVERSITARIOS.

1. DELIMITACION DEL CONCEPTO.

El art. 1 de la LRU determina que “El servicio publico de la educacién
superior corresponde a la Universidad...”. Partiendo de este precepto y tomando
como base la definicién de servicio piblico que nos ofrece Garrido Falla®?, pode-
mos afirmar que la Universidad realiza determinadas “prestaciones técnicas” a
cambio de las cuales impone a los particulares la obligacién de pagar un precio
publico.

Esta afirmaci6n, no obstante, debe ser matizada para poner de relieve como
ya hemos apuntado con anterioridad que, aunque las “contraprestaciones” del
particular por los servicios que prestan las Universidades han sido calificadas por
Ia Ley como precios publicos, a nuestro juicio, en puridad de conceptos y para
evitar muchos problemas, deberfan haber seguido calificindose como tasas por
diversas razones.

En esta linea, la primera matizacién hace referencia a la categoria del tri-
buto. Con ésto queremos sefialar que cuando la Ley establece y regula un tribu-
to, no es necesario que lo haga de forma exhaustiva, es decir, delimitando punto
por punto los principios y procedimientos aplicables al caso concreto pues la
LGT y la normativa complementaria de la misma permiten determinar lo que es

66 Ad. ex., vid. Decreto 4290/1964, de 17 de diciembre, de regulacion de las “Tasas Académicas de
Educacién Nacional”, que 1levé a cabo el establecimiento del régimen juridico de dichas tasas; y Reales
Decretos 1807/1981, de 24 de julio y 1962/1982, de 24 de julio, que fijan las cuantias de las tasas univer-
sitarias para los cursos correspondientes, normas todas ellas que versan sobre materias sujetas a la reser-
va de ley, en cuanto constituyen elementos esenciales del tributo, como reconoce el articulo 10 de la pro-
pia LTPP.

67 “El concepto de servicio piblico...” cit., pag. 21.
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y lo que no es aplicable. Por ello bastard que la Ley regule los elementos esen-
ciales del tributo que se crea y, en su caso, algunas cuestiones especificas del
mismo. Sin embargo, cuando se trata de una figura tan peculiar como el precio
publico que, sin ser un tributo, tiene atribuido un régimen juridico idéntico al de
éste, es preciso que la propia Ley se refiera a todos sus aspectos; de lo contrario,
se plantean problemas de aplicacion, de los cuales, si bien algunos pueden solu-
cionarse por normas reglamentarias, otros no, por respeto a la reserva de ley,
pues cualquier pronunciamiento sobre ellos mediante normas secundarias supon-
dria un exceso reglamentario.

En segundo lugar, pese a que la reconduccién del precio publico a la cate-
goria del tributo pudiera entenderse como causa de una gran rigidez respecto a
estos ingresos, la solucién que defendemos seria mas conveniente sobre todo por
lo que se refiere a servicios esenciales, como los universitarios, en los que, junto
al interés del usuario, debe tutelarse el interés social inherente a los mismos, y
cuyo sacrificio no puede justificarse en aras de una flexibilidad que, por otra
parte, puede alcanzarse por otras vias mas adecuadas, suavizando la propia reser-
va de Ley o, como propone Lozano Serrano, revisando su alcance y dmbito, de
modo que su incidencia se limite a los aspectos indispensables “para configurar
democréticamente el deber de contribuir’¢®.

Finalmente, aun admitiendo que los precios publicos son formalmente pre-
cios por mor de la calificacién legal, s6lo podrd mantenerse que su naturaleza
sustancial es la de precio si retine las notas caracteristicas de esta figura®, lo que
presupone un andlisis de cada supuesto concreto para saber si se trata de un pre-
cio publico o de una tasa.

Por otra parte, la delimitacién del concepto de precio publico universitario
requiere partir de la consideracién previa de los ingresos que integran los
Presupuestos de las Universidades que, segiin el articulo 54,3 de la LRU son:

a) La subvencién global fijada anualmente por las Comunidades
Auténomas.

b) Las tasas académicas y demds derechos que legalmente se establez-
can. Y en este apartado se ahade que se deben consignar también las
compensaciones correspondientes a los importes de las exenciones.

68 Cfr. LOZANO SERRANO, “Intervencionismo y Derecho Financiero...” cit., pag. 370 (cursiva del
original); del mismo autor, “La financiacién de los servicios piblicos mediante tasas: cuestiones”, Crdn.
Trib., n® 43, 1982, pags. 289 y ss., especialmente, 296.

69 BAYONA DE PEROGORDO-SOLER ROCH, “Derecho Financiero...” cit., pdg. 684.
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c¢) Las subvenciones, legados o donaciones que se les otorguen por otras
entidades publicas o privadas.

d) Los rendimientos procedentes de su patrimonio y de aquellas otras
actividades econémicas que desarrollen segin lo previsto en esta Ley y
en sus propios Estatutos.

e) Los contratos a los que hace referencia el articulo 11 de la presente
Ley.

) El producto de las operaciones de crédito que para la financiacién de
sus gastos de inversiones hayan concertado.

g) Los remanentes de tesoreria y cualquier otro ingreso.

A los efectos que aqui nos interesan debemos centrar la cuestién en tres
tipos de ingresos: los de la letra b), los de la d) y, parcialmente, los de la g).
Respecto a los demds, omitimos cualquier comentario porque no hay dudas sobre
su naturaleza, es decir, quedan fuera del concepto aqui tratado.

La letra b) del precepto citado se refiere a las tasas académicas y demads
derechos que legalmente se establezcan, todos ellos convertidos en precios ptbli-
cos por la D.A. 5* de la LTPP. Y a este respecto, debe decirse que si el concepto
de tasas académicas -ahora precios publicos académicos- no plantea, en princi-
pio y salvo todo lo que mds atrds se ha expuesto, ningin problema de interpreta-
cién, no puede afirmarse otro tanto en relacién con los otros ‘“‘derechos™ a que
hace referencia el precepto, puesto que el término empleado no tiene una signi-
ficacién juridica precisa; por un lado, es polivalente, en cuanto puede servir para
designar una multiplicidad de figuras, pero es, al mismo tiempo, ambiguo por-
que no corresponde a ninguna categoria dogmadtica de ingresos publicos, es decir,
no tiene utilidad en orden a calificar un instituto concreto; por ello, el término
“derechos” puede englobar ingresos de cualquier tipo; mas concretamente, un
derecho puede ser tanto una tasa, como un precio publico o un precio privado.

No obstante, los derechos a que nos venimos refiriendo comprenden, aten-
diendo a la letra de la Ley, todos los ingresos que se exigen o se puedan exigir -
si son legalmente establecidos- por estudios conducentes a titulos o diplomas que
no tengan caracter oficial (Masters, Especialista, etc).

Los rendimientos procedentes del patrimonio contemplados por la letra d)
pertenecen a la categoria de ingresos patrimoniales y se obtienen bajo el régimen
juridico del Derecho privado. Entre ellos se encuentran englobados diversos con-
ceptos, como intereses de titulos y valores, intereses de anticipos y préstamos
concedidos, intereses de depdsitos, dividendos y participaciones en beneficios,
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rentas de inmuebles y otros. Mencién aparte merecen, sin embargo, los “produc-
tos de concesiones y aprovechamientos especiales” que, en la estructura presu-
puestaria suelen aparecer entre los ingresos patrimoniales, mientras la doctrina
cientifica y el Derecho positivo los han considerado tradicionalmente como
tasas, por tratarse de ingresos derivados de la utilizacién del dominio piblico
“mediante el otorgamiento de la correspondiente concesién administrativa”?. La
consecuencia a extraer sobre este particular es clara: actualmente, la utilizacién
privativa o el aprovechamiento especial de los bienes del dominio piblico de
titularidad universitaria, daran lugar en todo caso a un precio ptiblico, por tratar-
se también en este caso de uno de los supuestos tradicionalmente calificados
como tasas que, en virtud del articulo 24,1,a) de la LTPP han pasado a ser pre-
cios publicos.

Por iltimo, en los comprendidos bajo la nibrica “cualquier otro ingreso”
—2° inciso de la letra g)-, habria que entender incluidos otros supuestos de natu-
raleza variable —precios piblicos o tasas—, como son, por ejemplo, los ingresos
percibidos por las Universidades, por derechos de examen en convocatorias de
oposiciones y concursos, compulsas de documentos, bastanteo de poderes nota-
riales, que serdn tasas cuando su solicitud sea obligatoria, u otros supuestos,
como las copias de documentos contenidos en expedientes universitarios corres-
pondientes a algiin procedimiento en curso o certificados acerca de dichos docu-
mentos’! etc. que deberan calificarse como precios piiblicos en cuanto su solici-
tud pueda considerarse voluntaria. Y en este punto, debe sefialarse la incon-
gruencia que supone que la calificacion juridica de los ingresos a que nos referi-
mos pueda variar, asi como el régimen juridico aplicable en cada caso, depen-
diendo de que la solicitud de estos servicios sea voluntaria u obligatoria, dando
lugar, respectivamente, a un precio piblico o a una tasa.

2. FUENTES NORMATIVAS.

Segin la D.A. 5% de la LTPP, los precios publicos universitarios se fijaran
y regulardn de acuerdo con lo establecido en el articulo 54,3,b) de la LRU.
Ahora bien, en nuestra opinién, la redaccién de la D.A. citada ha sido poco

70 En estos términos se manifiestan BAYONA DE PEROGORDO-SOLER ROCH, subrayando que
la utilizacién del dominio piblico no puede incluirse entre los ingresos patrimoniales (Derecho
Financiero...” cit., pags. 600-601).

71 Vid. articulos 35 y 37,8 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de RJ.A.P. y PA.C.
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afortunada, pues el precepto al que la misma remite, determina expresamente qué
Organos son competentes para establecer las cuantias y los limites a éstas, pero
no establece la regulacién’2, que deberia abarcar todos los aspectos del régimen
juridico aplicable ni tampoco quién o c6mo debe llevarse a cabo, poniendo de
relieve que la Disposicién comentada resulta superflua en este punto debido, pro-
bablemente, a que la regulacién de muchos de los aspectos relativos a las tasas
académicas se habia deslegalizado muchos afios atras.

Si prevé, en cambio, el articulo 54 de la LRU, la consignacién, en los
Presupuestos de las Universidades, de las compensaciones de los importes de las
exenciones y reducciones que legalmente se dispongan en materia de precios
publicos universitarios’3.

Por lo que respecta al Derecho supletorio, con la misma escasa fortuna, la
LTPP (art. 27,7) sefiala que, en lo no previsto por ella misma, la administracién
y cobro de los precios piblicos se realizard segin lo previsto en la LGP y demds
normas que les resulten de aplicacién.

En ausencia de disposiciones mds precisas, entendemos que la LGT, al
estar circunscrita a los tributos, no sera aplicable a los precios publicos, salvo
remisiones expresas de la LGP o previsiones concretas de la propia LTPP, como
la que determina la aplicacién del procedimiento de apremio en el &mbito de los
precios publicos (art. 27,6).

También consideramos aplicable en algunos de sus aspectos ¢l Reglamento
General de Recaudacién, en cuanto su art. 1 conceptia la gestion recaudatoria
como el ejercicio de la funcién administrativa conducente a la realizacién de los
créditos tributarios y “demds de derecho piblico”, debiendo considerarse inclui-
dos entre estos tltimos los precios piblicos.

Asimismo, entendemos aplicable el R.D. 1163/1990, que regula la devolu-
cién de ingresos indebidos en virtud de su D.A. 5% que prevé la aplicacién de sus
preceptos, con caracter supletorio, a las devoluciones de cantidades que consti-

72 La previsi6n del régimen juridico aplicable a los precios piiblicos -0 a las tasas, en su caso- por el
articulo 54 de la LRU habria sido absolutamente criticable porque, de ninguna manera, podria conside-
rarse como el instrumento normativo adecuado para ello. S6lo lo ponemos de manifiesto para destacar la
inutilidad de la remisién que efectia la D.A. 5* de la LTPP.

73 Hasta donde alcanzan nuestras noticias, las exenciones que se vienen aplicando actualmente son
las contempladas por la Orden del Ministerio de Hacienda de 17 de agosto de 1982, establecidas en rela-
cién con las tasas; no existen disposiciones aplicables en materia de precios piblicos, aunque probable-
mente deberian determinarse mds que como exenciones, como precios piblicos subvencionados, bien en
su totalidad o bien parcialmente.
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tuyan ingresos de Derecho piblico, distintos de los tributos.

Finalmente, como determina €l art. 1,2 de la LGP, se aplicardn como suple-
torias, las demds normas del Derecho administrativo y, a faita de éstas, las del
Derecho comiin.

3. NACIMIENTO DE LA OBLIGACION DE PAGO DEL PRECIO PUBLICO. EL DEVENGO Y LA
EXIGIBILIDAD.

La obligacion de pago del precio publico se origina como consecuencia de
la realizacién del presupuesto de hecho configurado normativamente, es decir,
cuando se inicie la prestacién del servicio piblico, o la actividad de la
Administracién o cuando comience la utilizacién privativa o aprovechamiento
especial del dominio piblico’.

Pero cabe citar, aunque desde luego, no puede aplicarse en el ambito de los
precios publicos universitarios, el articulo 47 de la LRHL, que se expresa clara-
mente en apoyo de la tesis que sostenemos en este punto. La LTPP, sin embargo,
guarda silencio acerca del nacimiento de esta obligacion y prefiere hablar de exi-
gibilidad.

Desde esta perspectiva, coincidiendo con el nacimiento o devengo de la
obligacion sitia la Ley el momento de la exigibilidad (articulo 27,2), lo cual
parece 16gico si se tiene en cuenta que la obligacién no requiere liquidacién por-
que su cuantia es fija.

Se prevé, sin embargo, la posibilidad de exigir la anticipacion o el depdsi-
to previo del total o parte del importe del precio piiblico (art. 27,4), que es, por
otra parte, lo normal en los servicios académicos en los que la anticipacién del
precio forma parte del procedimiento habitual para la formalizacién de las matri-
culas, si bien ese pago no adquirird caricter definitivo en tanto no se realice la
prestacion del servicio o actividad que lo justifica. Y precisamente por esa razén,
el apartado 5 del mismo precepto sefiala que procederd la devolucién de lo paga-
do cuando no se realice la actividad, no se preste el servicio o no tenga lugar la
utilizacién del dominio puiblico, por causas no imputables al obligado al pago.

74 Algiin autor, como HERRERA MOLINA, considera que la obligacion de pago del precio piiblico
nace del acuerdo de voluntades entre el particular y el Ente piblico (“Los precios piblicos como recur-
s0...” cit., pdg. 109). Sin embargo, como ya indicamos antes, al margen de la E. de M., en ningtin precep-
to de la Ley se menciona la naturaleza contractual del precio piiblico.
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4. Los SUJETOS.

Sujetos activos de los precios publicos son, segin el articulo 27,1, los
“Organismos, Servicios, Organos o Entes que hayan de percibirlos”, deducién-
dose de ello, obviamente, que el sujeto activo de los precios universitarios es la
Universidad.

Respecto a los sujetos pasivos, nada dice la LTPP, pero lo serdn aquellas
personas que utilicen o aprovechen especialmente el dominio piiblico —en el caso
que nos ocupa, el de titularidad universitaria—, y quienes disfruten o se benefi-
cien de los servicios académicos o cualquier otro servicio o actividad realizada
por las Universidades, deduciéndose de ello que ¢l obligado al pago parece
configurarse como el realizador de un presupuesto de hecho tipificado por la Ley
mas que como la persona que asume una obligacién derivada de un contrato.

5. LA CUANTIA.

Es el aspecto en el que mayores diferencias se observan entre tasas y pre-
cios publicos. En efecto, mientras el importe estimado de las tasas, (art.19 de la
LTPP), no podrd exceder en su conjunto, del coste real o previsible o del valor
de la prestacién recibida, los precios publicos habran de cubrir, como minimo
(art. 25), los costes econdmicos que originen los servicios o las actividades o
bien, el equivalente a la utilidad derivada de los mismos; es decir, que mientras
la cuantia de las tasas encuentra su techo maximo en el coste del servicio o acti-
vidad, aunque puede ser inferior, la del precio ptblico serd, cuando menos, salvo
en los correspondientes a la utilizacién del dominio piblico, el equivalente a
dicho coste pero nada impide que sea superior, lo que permite asegurar la renta-
bilidad de un buen ndmero de servicios ptblicos —todos los financiados median-
te precios publicos—, aunque aquélla se alcance a costa de los principios mate-
riales de justicia financiera’s, produciendo, al tiempo, una quiebra del principio
de equivalencia.

No parece que fuera ese, sin embargo, el objetivo perseguido por el legis-

75 En este sentido, es también mucho més clara la LRHL, cuyo articulo 44 determina que “Estardn
obligados al pago de los precios piiblicos quienes disfruten, utilicen o aprovechen especialmente el domi-
nio publico en beneficio particular, o se beneficien de los servicios o actividades por los que deben satis-
facerse aquéllos.

76 Cfr. MARTIN QUERALT, El Proyecto de Ley Reguladora...” cit., pags. 117-118.
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lador al convertir las tasas universitarias en precios publicos ya que, como se ha
expuesto con anterioridad, los precios publicos de matricula no cubren, ni, por el
momento, parece que puedan cubrir €l coste del servicio debido a la importancia
primordial que en este ambito se otorga a la financiacién mediante impuestos,
aunque quizds, con ello se pretendiera la rentabilidad en otros servicios presta-
dos por las Universidades.

Y por lo que se refiere a los precios por utilizacién del dominio publico,
cuya cuantia debe fijarse atendiendo al valor de mercado o al de la utilidad que
de su uso o aprovechamiento se derive (art. 25,1, 2° inciso), dadas las dificulta-
des para fijar el valor de mercado del dominio piblico, precisamente por su con-
sideracién como “res extra commercium”, es de suponer que frecuentemente pre-
valecerd el criterio de la utilidad, lo que supone asimilar el precio publico, no ya
a la figura de la tasa, sino a la de los impuestos sobre el volumen de negocios?’.

En el dambito universitario y a tenor de lo dispuesto por el art. 54,3,b) de la
LRU, la competencia para fijar la cuantia de los precios publicos correspondien-
tes estd atribuida:

En los supuestos de estudios conducentes a la obtencién de titulos oficia-
les, a la Comunidad Auténoma en los casos en que se hayan tranferido las com-
petencias en la materia. En los demas casos, es decir, en las Universidades
correspondientes a Comunidades que todavia no hayan asumido las competen-
cias y hasta tanto no se produzca dicha asuncién, se fijan por el MEC, en virtud
de la D.F. 2* de la LRU. Y, en ambos casos, deben respetarse los limites esta-
blecidos al efecto por el Consejo de Universidades.

Por lo que respecta a los restantes estudios, al Consejo Social.

En cuanto a los precios por concesiones de aprovechamiento especial del
dominio piblico de titularidad universitaria, entendemos que la competencia
debe corresponder también al Consejo Social, pues a nuestro juicio, las
Universidades no pueden considerarse incluidas en lo dispuesto por el articulo
26 de la LTPP que atribuye la competencia a los Departamentos ministeriales de
los que dependan los Organos o Entes que hayan de percibir los precios publi-
cos o directamente a los Organismos Auténomos de cardcter comercial, indus-

77 En este sentido, MARTIN QUERALT-LOZANO SERRANO subrayan esta circunstancia afir-
mando que “Evidentemente la cuantia de la prestacién deberd guardar relacién (en el supuesto comenta-
do) con las utilidades obtenidas y eso se asemeja sustancialmente a un gravamen que sobre éstas se impu-
siera, tomando como presupuesto de hecho el uso particularizado del dominio ptblico”. (“Curso de
Derecho Financiero...”, pdg. 142).
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trial o financiero, previa autorizacién del Ministerio de que dependan. Y enten-
demos que no puede ser éste el caso de las Universidades porque éstas, ni son
un Organo o Ente dependiente de un Departamento ministerial, ni tampoco un
Organismo Auténomo, porque la autonomia universitaria viene reconocida por
la propia Constitucién, en los términos que la Ley establezca (art. 27,10) y la
LRU se la ha atribuido en términos muy amplios que comprenden incluso “auto-
nomia econdmica y financiera” (art. 52). Y, a mayor abundamiento, el articulo
53,2 de la LRU preceptiia que las Universidades asumiran la titularidad de los
bienes estatales de dominio piblico que estén afectos al cumplimiento de sus
funciones o se afecten en el futuro por el Estado o por las Comunidades
Auténomas.

Ahora bien, en relacién con estas cuestiones son necesarias algunas preci-
siones pues, acerca de los precios a fijar por las Comunidades Auténomas y dado
que la reserva de ley cubre el &mbito de los precios piblicos, seria conveniente
que una ley —la Ley de Tasas y Precios piblicos de cada Comunidad seria la ade-
cuada— determinase el érgano competente para fijar las cuantias, aunque, €so sf,
en la observancia de los limites ya sefialados por el Consejo de Universidades,
previsidn que, por otra parte es logica para evitar eventuales disparidades entre
las Universidades, que podrian introducir entre ellas un elemento de competiti-
vidad cuyas consecuencias, previsiblemente, no serian deseables.

Finalmente, la norma que fije los precios publicos debe ser necesariamen-
te objeto de publicacidn, igual que lo son las dictadas por el M.E.C., especial-
mente por respeto a los articulos 9,3 de la C.E. y 52 de la Ley 30/1992, de
RIPAC.

En el caso de los precios fijados por el Consejo Social, y en ausencia de ley
que disponga otra cosa, habrd que atenerse a las normas generales fijadas por la
LTPP, es decir, la cuantia no podra ser inferior al coste del servicio y, para los
correspondientes al uso del dominio publico, la referencia se centrard en el valor
de mercado o la utilidad que de aquél se derive, debiendo reflejarse los valores
mencionados en la Memoria econémico-financiera exigida por el art. 26, 2; es,
por tanto, conveniente que el Consejo Social disponga de los medios adecuados
para llevar a cabo los estudios técnicos necesarios para que la Memoria citada
constituya un fiel reflejo de la realidad, pues en otro caso, las directrices legales
pueden utilizarse para “enmascarar decisiones arbitrarias”?8. Y también, en esta

78 HERRERA MOLINA, “Los precios publicos...” cit., pag. 114.
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linea, consideramos que la publicacién de las normas que fijen los precios publi-
cos acompariadas de la Memoria econdémico-financiera que la Ley exige, cons-
tituiria una buena garantia para los particulares usuarios acerca de las decisiones
de las Universidades en esta materia’.

6. EXENCIONES Y BONIFICACIONES.

La LTPP no hace referencia alguna a las exenciones. En todo caso, se debe
constatar que en el dmbito universitario y en el momento presente existe un cier-
to desorden debido a las disparidades que plantea la regulacién de las exencio-
nes llevada a cabo por algunas Comunidades Auténomas, frente a las existentes
en el dmbito estatal, en el cual, la Orden del MEH de 17 de agosto de 1982, uti-
liza una curiosa férmula para recopilar las exenciones que se consideran subsis-
tentes, ya que el Ministerio de Hacienda hace en ella uso de una autorizacién
concedida por el Real Decreto 1962/1982. Ademas, las exenciones que enumera
la citada Orden se refieren a las tasas y no a los precios piblicos, lo que hace mds
dificil un pronunciamiento sobre su aplicabilidad®0.

En consecuencia, dadas las especiales connotaciones de la reserva de ley
constitucional en materia de exenciones®! y teniendo en cuenta que el precio
piblico, aun admitiendo que no sea un tributo, es una prestacién patrimonial de
caracter piblico y, por ende, también sometido a la reserva de ley, la solucién a
esta cuestién podria venir de la mano de una ley estatal que, siendo de aplicacién
a las Universidades no transferidas, podria servir, ademas, de marco adecuado
para la regulacién de la materia por las leyes de las Comunidades Auténomas que
ya han asumido las correspondientes competencias.

No obstante, en el ambito universitario, habria que hablar, no del estable-
cimiento de exenciones, cuya existencia no estd prevista en la Ley, sino de pre-
cios piiblicos “subvencionados” o por debajo del coste de los servicios, activida-
des o la utilidad derivada del uso del dominio publico por alguna de las razones
que enumera el articulo 25,2 de la LTPP, aunque pensamos que la referencia de

79 Para SAINZ DE BUJANDA, la Ley debiera haber establecido algiin procedimiento para dar publi-
cidad a la Memoria, al acto de su aprobacién y, en su caso, a los posibles recursos o reclamaciones de los
interesados. (“Lecciones de Derecho Financiero...” cit., 10* ed., 1993, pag. 155).

80 Sobre la complejidad de esta materia, vid. la Sentencia del T.S.J. de la Comunidad Valenciana, de
11 de julio de 1994, especialmente, F.J. 7°.

81 Al respecto, vid. LOZANO SERRANO, “Exenciones tributarias y derechos adquiridos”, Tecnos,
Madrid, 1988, pags. 49 y ss.
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la Ley a precios “por debajo del coste” seria discutible respecto a los precios aca-
démicos. Cosa distinta serd que su establecimiento se conciba de forma similar
al de las bonificaciones, es decir, reduciendo la cuantia del precio fijado aunque
no equivalga al coste, en determinados casos, como por ejemplo, por pertenen-
cia del solicitante a familia numerosa u otros similares. En estos supuestos, ade-
mds, serd necesario adoptar las previsiones presupuestarias oportunas para cubrir
la parte del precio subvencionada.

7. ADMINISTRACION Y COBRO.

Con estos términos hace referencia la LTPP a la gestién y recaudacién de
los precios piblicos. En este sentido, el articulo 27,7 de la LTPP declara que en
lo no previsto expresamente por ella misma, la administracién y cobro de los pre-
cios publicos se realizard conforme a las disposiciones de la LGP y demds nor-
mas que resulten de aplicacién, lo que debe hacerse extensivo a los precios uni-
versitarios. Por ello y, puesto que los precios publicos son prestaciones de
Derecho piblico, les serd aplicable el articulo 31 del T.R. de 1a L.G.P.82, segiin el
cual, la Hacienda Publica —en nuestro caso la Universidad— ostentard las prerro-
gativas establecidas legalmente y actuard, en su caso, conforme a los procedi-
mientos administrativos correspondientes.

Por su parte, el articulo 32 de la misma Ley, hace referencia a las prerro-
gativas reguladas en los articulos 71, 73, 74, 75, 111, 112 y 126 de la LGT.

A la vista de estos preceptos, hay que sefialar que la Universidad, en virtud
de las prerrogativas que legalmente se establecen, se encuentra en una posicién
de supremacia frente a los particulares en la relacién de precio puiblico, lo cual
dificilmente se compadece con la relacién voluntaria y contractual que la ley ha
querido configurar. Y abundando en este argumento, el articulo 32 viene a supo-
ner que los créditos por precios piblicos gozan de la préctica totalidad de las
garantias del crédito tributario, como los derechos de prelacidn, afeccién y reten-
cién, la cautela —o garantia cautelar— que establece el articulo 74,2 y algunas de
las denominadas doctrinalmente medidas indirectas de aseguramiento del crédi-
to, entre las que cabe citar, las obligaciones de los particulares que se agrupan
genéricamente bajo la ribrica “deber de colaboracién” (arts. 111 y 112 de la

82 La aplicacidn de este precepto a los ingresos de Derecho piblico es destacada por FERREIRO
LAPATZA, “Curso de Derecho Financiero...” cit., pag. 200.
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LGT), el caracter inderogable de la obligacién®, la presuncién de legalidad de
los actos de gestién recaudatoria y su ejecutividads4 y el procedimiento de apre-
mio cuya aplicacién, que procederia ya a tenor del articulo 40 del RGR, estéd
expresamente prevista en el articulo 27,6 de la LTPP.

7.1. EL PAGO DEL PRECIO PUBLICO.

Normalmente, la obligacién en que consiste el precio publico se extingura
por pago.

Estdn legitimados para el pago, aunque nada se dice en la Ley, las personas
que soliciten el servicio, actividad o utilizacién del dominio piblico, aunque no
existe obstdculo para admitir el pago por tercero, en los términos del articulo 18
del RGRSs.

Legitimados para el cobro o recaudacién del precio piblico lo estan los
Organismos, Servicios, Organos o Entes que hayan de percibirlos (art. 27,1 de la
LTPP); por lo tanto, en el caso de los precios publicos universitarios, sujeto acti-
vo seré la Universidad, aunque sélo en el procedimiento de pago voluntario, ya
que, transcurrido el plazo de 6 meses que la Ley establece como periodo volun-
tario de pago86 sin que se haya producido el mismo, y realizadas las gestiones
oportunas, se aplicard el procedimiento de apremio, si bien en éste, el sujeto legi-
timado para el cobro es el Ministerio de Economia y Hacienda, en las
Universidades a las que no se hayan transferido las competencias, a solicitud de
las mismas, a la cual habrd de acompafiarse la relacién de deudores y los justifi-
cantes acreditativos de que se han producido las circunstancias que dan lugar al
procedimiento de apremio (art. 27,6, 1. inciso).

83 A nuestro juicio no es posible negar esta cualidad en el precio piblico, pues aun admitiendo que
se tratase de una obligacion voluntaria y contractual, estos caracteres irfan referidos a la solicitud del par-
ticular, pero en modo alguno supone que la Administracién disponga de competencia para decidir si rea-
liza o no la prestacidn, siempre que el particular Ia solicite en la forma debida, ni tampoco cuando la rea-
lice, para decidir la exigencia o no del precio piiblico pues, insistimos, aunque éste se califique como
ingreso extratributario, es una prestacién de Derecho publico que la Administracién correspondiente no
s6lo puede recaudar, sino que debe recaudar, en virtud del interés piiblico que dicho ingreso representa.

84 Articulo 42 del R.G.R., aplicable a los precios piblicos como ya hemos dicho.

85 Sobre este punto puede verse, entre otros, PEREZ ROYO, “El pago de la deuda tributaria por un
tercero”, Civitas, REDF, n° 2, 1974, pags. 223 y ss.

86 Sobre esta cuestién, cfr. CAYON GALIARDO, “La recaudacién en via de apremio de los precios
piblicos”, en “Tasas y Precios Piblicos en el Ordenamiento Juridico Espaiiol”, IEF- Marcial Pons,
Madrid, 1991, pags. 451 y ss., especialmente, 459.
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Son varias las cuestiones que la regulacién de este procedimiento en la
LTPP sugiere:

En primer lugar, el plazo de pago voluntario, resulta excesivamente largo,
sin que hayamos encontrado una razén que lo justifique.

En segundo término, no se dice cudles son las gestiones oportunas; podria
pensarse en un requerimiento dirigido por la Universidad al usuario obligado al
pago o, incluso considerar suficiente el transcurso del plazo®’.

Por otra parte, seria conveniente que la Ley hubiera precisado qué docu-
mentos deben acompafiarse a la relacién de deudores para que el MEH proceda
a la iniciacién del apremio.

No se alude en ninguna norma a las Universidades que ya han sido trans-
feridas, pero es de suponer que, si como en ¢l supuesto ya comentado, han de
recurrir a otras instancias para iniciar la via de apremio, parece lo mds adecuado
que sea ante los organos correspondientes de la Consejeria de Economia y
Hacienda de 1a Comunidad Auténoma a cuya demarcacién pertenezcan.

No obstante, atendiendo a las razones ya expresadas anteriormente en rela-
cién con la autonomia universitaria, sobre todo por lo que concierne a su ver-
tiente “econémica y financiera”, cabria plantearse la posibilidad de que las
Universidades pudiesen recaudar por si mismas sus propios precios piblicos en
via de apremio, sin necesidad de recurrir a la respectiva Comunidad Auténoma
o al M.E.H., dado que lo dispuesto por el articulo 27,6 de la LTPP hace referen-
cia expresa a los sujetos que enumera su apartado 1, es decir, a los “Organismos,
Servicios, Organos o Entes”, entre los que, como ya vimos, no cabe incluir a las
Universidades.

7.2. ANTICIPACION O DEPOSITO PREVIO.

Segun el articulo 27,4 de 1a LTPP, las Universidades pueden exigir el dep6-
sito previo del importe total o parcial de los precios publicos y, de hecho, esta es
la forma habitual en los supuestos de matricula en cualquier tipo de estudios uni-
versitarios, por lo que el incumplimiento sobre el ingreso anticipado, libera a la
Universidad de la prestacion del servicio.

87 Por ejemplo, la LRHL no exige la realizacién de gestiones para que proceda la iniciacién de la via
de apremio.
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7.3. FRACCIONAMIENTO DEL PAGO.

No estd previsto en la LTPP, pero si en las diversas Ordenes Ministeriales
que fijan los precios por la prestacién de servicios académicos en las
Universidades.

Bajo el rétulo “forma de pago”, la Orden de 23 de agosto de 1993 deter-
mina que los alumnos tendran derecho a elegir la forma de pago de los precios
publicos, pudiendo hacerlos efectivos de una sola vez a principios de curso o, de
forma fraccionada, en dos plazos que se ingresardn, uno al formalizar la matri-
cula y otro, durante la segunda quincena del mes de diciembre, a excepcién de
las ensefianzas estructuradas en trimestres o cuatrimestres que no pueden aco-
gerse al fraccionamiento, aunque se pueden formalizar al comienzo del cuatri-
mestre o trimestre correspondientes.

Asimismo, La Orden de 21 de junio de 1994, contempla la posibilidad de
fraccionamiento pero incluye una novedad, ya que en el presente curso puede
efectuarse el pago en tres plazos: uno, del 50% del importe del precio, pagadero
al formalizar la matricula; y dos del 25% cada uno, a ingresar, entre el 1 y el 20
de diciembre y entre el 21 de enero y 10 de febrero, respectivamente.

Se establece ademds que, el incumplimiento del pago de cualquiera de los
plazos dard lugar a la anulacién de la matricula y a la pérdida de las cantidades
ingresadas por los plazos anteriores. Y en este sentido, parecen razonables las
consecuencias establecidas para los casos de incumplimiento, entendiendo que la
pérdida de las cantidades ingresadas tiene un cardcter indemnizatorio para la
Universidad que haya prestado el servicio. Pero cabe preguntarse sobre la posi-
bilidad de adoptar otras medidas en el caso de que el alumno, después de haber
incumplido, trate de matricularse de nuevo el curso siguiente, ;Podria entonces
la Universidad imponer algin tipo de sancién?

Entendemos que no, en primer lugar, porque no estd previsto en ninguna
norma, ni en la LTPP ni en ninguna otra, legal o reglamentaria y, segin el arti-
culo 25 de la C.E. “Nadie puede ser sancionado por acciones u omisiones que en
el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccién administrati-
va, segiin la legislacion vigente en aquel momento”.

Por consiguiente, mientras la ley no establezca la posibilidad de imponer
sanciones como consecuencia de los incumplimientos derivados de los precios
publicos, no se podran imponer ya que, por lo demads, las sanciones que regula la
LGT no son, en nuestro criterio, aplicables a los precios; es mas, se podria decir
incluso que la omisién de un sistema sancionador en materia de precios respon-
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de a la naturaleza contractual y extratributaria que la LTPP predica del precio
publicoss.

7.4. LA DEVOLUCION DE INGRESOS.

Dispone el articulo 27,5 de la LTPP que “cuando por causas no imputables
al obligado al pago del precio, no se realice la actividad o servicio o no tenga
lugar la utilizacién del dominio publico, procedera la devolucién del importe que
corresponda...”.

La LTPP no dice qué causas pueden considerarse no imputables al obliga-
do; eso hace dificil precisar cuéles pueden ser pero un supuesto recogido por la
Orden de 21 de junio de 1994 prevé un descuento del 25% en los precios de
matricula para las asignaturas de planes extinguidos de las que no se impartan las
correspondientes ensefianzas; y ello nos sugiere que en circunstancias similares
a ésta cuando no hayan sido previstas de antemano, si el servicio no se presta, se
podria decir que es, ciertamente, por causas no imputables al obligado.

Por lo que respecta al procedimiento, como ya se apuntd, debe aplicarse el
regulado por el R.D. 1163/1990, relativo a las devoluciones de ingresos indebi-
dos de naturaleza tributaria, pues su D.A.5 lo declara supletorio en las devolu-
ciones de cantidades que constituyan ingresos de Derecho publico distintos de
los tributos.

7.5. LA PRESCRIPCION.

Constituye, como es sabido, una de las formas de extincién de las obliga-
ciones tributarias; y aunque el precio publico no se configura como tal, es de
suponer que no puede quedar excluido de la misma. Pero la LTPP no dice nada
al respecto y el régimen de la prescripcién de tributos tampoco puede aplicarse
por falta de remisién expresa.

Asf pues, entendemos que a este respecto es de utilidad la disposicion del
articulo 40 del T.R. de la LGP, segun el cual, prescribe a los cinco aiios el dere-
cho de la Hacienda Publica al cobro de los créditos reconocidos o liquidados, a
contar desde la fecha de su notificacién o, si ésta no fuera preceptiva, desde su

88 A este respecto, vid. JIMENEZ COMPAIRED, Ismael, “Infracciones y sanciones en materia de
precios piblicos”, Civitas, REDF, n° 82, 1994, pags. 385 y ss.
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vencimiento, precepto que, en ausencia de regulacidn expresa, entendemos
extensible a cualquier Administracién Piblica.

8. EL REGIMEN DE RECURSOS.

Se trata de otro de los aspectos no contemplados en la LTPP. Es indudable,
sin embargo, que los actos de gestién y recaudacién relativos a precios publicos
son reclamables en via econdmico-administrativa, pues el articulo 2 del
Reglamento de Procedimiento Econémico-Administrativo®® cita entre las mate-
rias sobre las que pueden versar estas reclamaciones, la gestion, inspeccién y
recaudacion de los tributos, exacciones parafiscales y, en general, de todos los
ingresos de Derecho piblico del Estado y de la Administracién Local o
Institucional.

Pese a ello, dado el tenor literal del articulo 22 de 1a LRU, el cual, en aten-
cién a la autonomia universitaria, dispone de forma tajante que las resoluciones
del Rector agotan la via administrativa®® y serdn impugnables directamente ante
la jurisdiccién contencioso-administrativa, no cabe el recurso a la via econdémi-
co-administrativa.

Por consiguiente, las controversias entre la Universidad y los usuarios de
los servicios piblicos que la misma presta habrdn de ser planteadas ante los
Tribunales de justicia, sin que exista otra posibilidad.

Nos preguntamos sin embargo si no seria conveniente la subsistencia del
recurso de reposicién en materia de ingresos tributarios y no tributarios de
Derecho publico de las Universidades, del mismo modo que se ha mantenido en
el dmbito de las Haciendas Locales, precisamente por la imposibilidad de aplicar
en el mismo la via econémico-administrativa®!, pues entendemos que, un recur-
so de reposicién previo a la via contencioso-administrativa, con cardcter potes-
tativo, podria suponer un alivio para los Tribunales correspondientes, ademds de
un ahorro de gastos tanto para la Administracién como para los administrados. Y
en este sentido se ha llegado a afirmar que el recurso comentado es un instru-

89 Aprobado por R.D. 1999/1981, de 20 de agosto.

90 También alude el precepto a los acuerdos del Claustro Universitario, de la Junta de Gobierno y del
Consejo Social, pero entendemos que dichos acuerdos deben tener, por lo general escasa incidencia en la
cuestién que nos ocupa.

91 Sobre esta cuestién puede verse RUIZ-BEATO BRAVO, J.: “; Subsiste el recurso de reposicién en
el 4mbito tributario local?, Rev. Impuestos, n°19, 1993, pags. 6 y ss.
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mento garantista que puede eliminar muchos litigios innecesarios, obviando su
existencia la situacion de indefensién de los administrados cuando se encuentran
ante la disyuntiva de pagar una suma no muy elevada pero importante para su
economia, o recurrir a la via contencioso-administrativa que conlleva otros gas-
tos, a veces incluso superiores a la cantidad reclamada®?.

CONSUELO MARTINEZ GIMENEZ
Profesora Titular de Derecho Financiero y Tributario

92 Ibidem, pags. 13-14.



