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TRIBUNAL SUPREMO

Auto de 5 de febrero de 2025

Sala de lo Contencioso-Administrativo
Rec. n.° 937/2024

SUMARIO:

Tasa por direccion e inspeccion de obras. Principios de reserva de ley y de
equivalencia. En el presente caso, la recurrente sostiene que la decisién adoptada en la
resolucion recurrida, toda vez que ha determinado la desestimacion del recurso,
convierte la tasa en impuesto, porque si no hay memoria econémica y se cobra un 4%
de toda obra publica sin mas, lo que acaba pasando es que la tasa se convierte en un
impuesto, que se cobra porque si, pero no porgue se reciba ningun servicio debidamente
cuantificado en cuanto al coste. La recurrente discute la vigencia del Decreto 137/1960,
pues su legalidad se fundamenta en dos leyes (de 7 de julio de 1911 y 24 de agosto de
1933) que habian sido derogadas por la Ley de Tasas y Exacciones Parafiscales de 26
de diciembre de 1958. Debe notarse, no obstante, que esta tasa ha sido modificada por
el articulo tercero de la Ley 26/2022, de 19 de diciembre, por la que se modifica la Ley
38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario. Aduce la recurrente, ademas, que
la disposicién transitoria LTPP mantiene la vigencia de las tasas anteriores «hasta que
operen las previsiones contenidas en los articulos 10 y 26 de la mismax». Alega que esas
previsiones pueden haber ya operado y la tasa vulnera los articulos 10.3 LTPP (que
exige la autorizacién por ley al reglamento para cuantificar la tasa) y 20 LTPP (que exige
la memoria econémica). En consecuencia, la tasa ADIF incurriria ya en el supuesto de
nulidad del art. 47.2 de la Ley 39/2015. La cuestidon que presenta interés casacional
consiste en determinar si se mantiene vigente la tasa por gastos y remuneraciones en
direccioén e inspeccién de las obras -regulada en el Decreto 137/1960- y, en su caso, Si
con su regulacion se cumplen los principios de reserva de ley y de equivalencia de la
cuota con el coste real o previsible del servicio prestado.
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SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SECCION: PRIMERA

AUTO

Excmos. Sres.

D. Pablo Lucas Murillo de la Cueva, presidente

D. Luis Maria Diez-Picazo Giménez

D. Wenceslao Francisco Olea Godoy

D. Diego Cérdoba Castroverde

D. Rafael Toledano Cantero

En Madrid, a 5 de febrero de 2025.

HECHOS

PRIMERO.- Proceso de instancia y resolucion judicial recurrida.

La representacion procesal de UTE CONEXION CORREDOR MEDITERRANEO interpuso
recurso frente a la resolucion del Tribunal Econémico-Administrativo Central, de 10 de junio de
2020, por la cual se desestima la reclamacién econémico-administrativa 000123220 18, relativa
a la liquidacién de la tasa por gastos y remuneraciones de direccién e inspeccion de las obras,
emitida el 29 de septiembre de 2017 por el presidente de ADIF, Alta Velocidad, por importe de
21.021,26 euros.

El recurso, seguido con el n.° 809/2020, fue desestimado en sentencia de 24 de mayo de 2023,
dictada por la Seccion Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional.

En lo que interesa al presente recurso de casacion, la sentencia rechaza la vulneracion del
principio de legalidad, traducido en la reserva absoluta de ley, que no incide en disposiciones o
actos nacidos al mundo del Derecho con anterioridad al momento en que la Constitucion fue
promulgada y porque el contenido del Decreto 137/1960 ha de entenderse legalizado por
la disposicion transitoria primera de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos
[«LTPP»].

SEGUNDO.- Preparacion del recurso de casacion.

1.Tras justificar la concurrencia de los requisitos reglados de plazo, legitimacion y recurribilidad
de la resolucion impugnada, identifica como infringido el articulo 20 LTPP.

2.Razona que tales infracciones han sido relevantes y determinantes de la decisién adoptada en
la resolucién recurrida, toda vez que «[h]a determinado la desestimacién del recurso. Hasta el
punto de convertir la tasa en impuesto, porque si no hay memoria econémica y se cobra un 4%
de toda obra publica sin mas, lo que acaba pasando es que la tasa se convierte en un impuesto.
Que se cobra porque si, pero no porque se reciba ningun servicio debidamente cuantificado en
cuanto al coste».

3.Subraya que la norma que entiende vulnerada forma parte del Derecho estatal o del de la Unién
Europea.

4.Considera que concurre interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia porque
se dan las circunstancias contempladas en las letras ¢) y g) del articulo 88.2 de la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa [«LJCA»], asi como la
presuncion contenida en el articulo 88.3, letra a) LICA.

4.1.La sentencia resuelve un proceso en que se impugnd, directa o indirectamente, una
disposicion de caracter general [ articulo 88.2.g9) LIJCA], pues «[t]Jodo lo que se ventila en este
proceso se basa en la impugnacion indirecta del Decreto 137/1960, de 4 de febrero, por el que
se convalida la tasa por gastos y remuneraciones en direccion e inspeccion de las obras».
4.2.Se han aplicado normas en las que se sustenta la razén de decidir sobre las que no existe
jurisprudencia [ articulo 88.3.a) LICA] en el sentido del articulo 1.6 del Cédigo Civil. Alega la
parte recurrente que «[n]Jo existe jurisprudencia sobre el cumplimiento del principio de
equivalencia por las tasas reguladas en el Decreto 137/1960>.

4.3.La doctrina que sienta la sentencia recurrida afecta a un gran nimero de situaciones, bien
en si misma o por trascender del caso objeto del proceso [ articulo 88.2.c) LICA].

5.Por todo lo expuesto reputa conveniente un pronunciamiento del Tribunal Supremo, que
esclarezca si la tasa liquidada por ADIF por gastos y remuneraciones en direccion e inspeccion
de las obras, convalidada en el Decreto 137/1960, de 4 de febrero, cumple el principio de
equivalencia.

TERCERO.- Auto teniendo por preparado el recurso de casacién y personacién de las partes
ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo.
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La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional tuvo por preparado el recurso
de casacion en auto de 23 de enero de 2024, habiendo comparecido la procuradora D.2 Maria
Dolores de la Plata Corbacho, en nombre y representacion de UTE CONEXION CORREDOR
MEDITERRANEO -como parte recurrente-, ante esta Sala Tercera del Tribunal Supremo, dentro
del plazo de 15 dias sefialado en el articulo 89.5 LICA.

De igual modo lo ha hecho como parte recurrida el abogado del Estado, en representacion y
defensa de la Administracion General del Estado.

Es Magistrado Ponente el Excmo. Sr. D. Rafael Toledano Cantero, Magistrado de la Seccién.

RAZONAMIENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- Requisitos formales del escrito de preparacion.

1.El escrito de preparacion fue presentado en plazo ( articulo 89.1 de la LICA), la sentencia
contra la que se dirige el recurso es susceptible de recurso de casacion ( articulo 86 de la LICA,
apartados 1 y 2) y UTE CONEXION CORREDOR MEDITERRANEO, se encuentra legitimada
para interponerlo, al haber sido parte en el proceso de instancia ( articulo 89.1 LICA).

2.En el escrito de preparacion se acredita el cumplimiento de tales requisitos reglados y se
identifican con precision las normas del ordenamiento juridico estatal que fueron alegadas en la
demanda y tomadas en consideracién por la Sala de instancia. También se justifica que las
infracciones imputadas a la sentencia han sido relevantes para adoptar el fallo impugnado
[ articulo 89.2 de la LICA, letras a), b), d) y e)].

3.El repetido escrito fundamenta especialmente que concurre interés casacional objetivo para la
formacién de jurisprudencia porque la sentencia impugnada resuelve un proceso en que se
impugnd, indirectamente, una disposicion de caracter general [ articulo 88.2.g) de la LICA] vy (ii)
aplica una norma en la que se sustenta la razén de decidir respecto de la que no existe
jurisprudencia [ articulo 88.3.a) de la LIJCA]. De las razones que ofrece para justificarlo se infiere
la conveniencia de un pronunciamiento del Tribunal Supremo, por lo que se cumple también el
requisito exigido por el articulo 89.2.f) de la LICA.

SEGUNDO.- Hechos relevantes a efectos del tramite de admisién del presente recurso de
casacion.

Un analisis del expediente administrativo y de las actuaciones judiciales nos lleva a destacar
como datos importantes para decidir sobre la admisién a tramite del recurso de casacién los
siguientes:

1°.- Acuerdo de Liquidacion.

El Presidente del Administrador de Infraestructuras Ferroviarias (ADIF) gir6, el 29 de septiembre
de 2017, la liquidacion n.° 17450/0054/17 ala UTE CONEXION CORREDOR MEDITERRANEO,
en concepto de tasa por gastos y remuneraciones en direccién e inspeccién de las obras, con
una cuota tributaria de 21.021,26 euros.

2°.- Reclamacion econémico-administrativa.

Contra el acuerdo de liquidacion, la UTE CONEXION CORREDOR MEDITERRANEO interpuso
la reclamacién econdmico-administrativa n.° 0001-232-2018 ante el Tribunal Econdmico-
Administrativo Central, en la que instaba la declaracion de nulidad de pleno derecho y en su caso
anulacion de dicha liquidacion. Esta reclamacién fue desestimada mediante resolucién de 10 de
junio de 2020.

3°.- Interposicién del recurso contencioso-administrativo.

La UTE CONEXION CORREDOR MEDITERRANEO instd recurso contencioso-administrativo
contra la mencionada resolucién, que se tramité con el nimero 809/2020 ante la Seccién Séptima
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional.

La ratio decidendide la sentencia sobre este particular se contiene en el Fundamento de Derecho
Séptimo con el siguiente tenor literal:

«Ha de estarse a la disposicién transitoria primera de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y
Precios Publicos, al disponer que "Las tasas, incluidas las de origen parafiscal y las denominadas
exacciones parafiscales vigentes, continuaran exigiéndose, segun las normas aplicables a la
entrada en vigor de esta Ley, hasta que operen las previsiones contenidas en los articulos 10 y
26 de la misma".

También ha de estarse a lo dispuesto en disposicion final de la Ley 25/1998, de 13 de julio, que
declara vigente el Decreto que nos ocupa, por lo que de alguna forma ha de entenderse
legalizado en su contenido.

De forma que, por un lado, siendo el Decreto una norma preconstitucional, su vigencia ha de
entenderse derivada de la no retroactividad de las normas constitucionales respecto a las normas
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previas y, por otra parte, su contenido ha quedado avalado por la citada disposicién final de la
Ley 25/1998. Aun con una estructura que puede no ser totalmente coincidente con las normas
postconstitucionales no puede entenderse que nos encontremos ante un impuesto en lugar de
una tasa, al tener un tipo fijo del 4 por ciento, ya que se genera en contemplacion a una actividad
que se "se refiere, afecta o beneficia de modo particular" al sujeto pasivo, conforme a lo
expresado en el articulo 2. a) de la Ley 8/1989, lo que constituye el fundamento de la
consideracion de un tributo como tasa».

La citada sentencia constituye el objeto del presente recurso de casacion.

TERCERO.- Verificacion de la concurrencia de interés casacional objetivo en el recurso.

El recurso presenta interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia porque sobre
la norma que sustenta la razén de decidir de la sentencia recurrida, en la perspectiva juridica que
el caso ofrece, no existe jurisprudencia del Tribunal Supremo [ articulo 88.3.a) LICA] y porque la
sentencia resuelve un proceso en que se impugnd, directa o indirectamente, una disposiciéon de
caracter general [ articulo 88.2.g) LICA].

1.Esta cuestion presenta interés casacional objetivo porque en la sentencia recurrida se han
aplicado normas que sustentan la razén de decidir sobre las que no existe jurisprudencia
[ articulo 88.3.a) LICA]. La parte actora sefiala que el Tribunal Supremo consideré convalidado
el Decreto 137/1960 ( STS de 17 de mayo de 2003, rec. 254/2001 -citada por la sentencia aqui
recurrida-), pero no examind la adecuacién de la tasa al servicio prestado y declaro,
expresamente, que no podia hacerlo porque «el recurso se habia articulado por la antigua via
per saltum»y en él solo podia analizar la legalidad del decreto.

Alega que la STS de 11 de junio de 2014 (rec. 1376/2012), FJ 4° -citada por la sentencia
recurrida- se refiere, en realidad, a una tasa regulada posteriormente por una ley: «Se aduce en
su desarrollo la inexistencia de la memoria exigida por la Ley de Tasas y Precios Publicos en su
articulo 20. Esta alegacion, que también ha sido formulada en otros recursos, ha de ser
rechazada si se tiene presente que no estamos ante una tasa del articulo 20 de la LTPP, sino
ante un canon especifico establecido en el articulo 105 de la Ley de Aguas 29/1985 (...) Resulta
obvio, por lo demas, que no es exigible un requisito procedimental para la imposicién de una tasa
cuando una ley posterior directamente la establece, concretando, como refleja nuestra sentencia
de 17 de enero de 2013, los elementos precisos para su cuantificacion».

Por lo tanto, concluye que el criterio aplicado en esa sentencia no sirve para una tasa como la
del Decreto 137/1960, porque esta tasa fue convalidada (junto con otras 91 que simplemente
enumera), pero no fue cuantificada por la D. F. 12 de la Ley 25/1998, de 13 de julio, de
modificacion del Régimen Legal de las Tasas Estatales y Locales y de Reordenacion de las
Prestaciones Patrimoniales de Caracter Publico. Es decir, no existe jurisprudencia sobre la
ausencia de memoria economico-financiera en el establecimiento de la tasa del Decreto
137/1960 -memoria ahora requerida en el articulo 20 LTPP-, en particular respecto de la
justificacién del principio de equivalencia de la tasa con el coste del servicio, que toda tasa debe
cumplir con independencia del afio de su establecimiento. Frente a esta situacion, existe -por el
contrario- amplia jurisprudencia sobre la memoria econdmico-financiera de las tasas
postconstitucionales.

2.El interés casacional objetivo antes sefialado se ve acrecentado toda vez que la sentencia
resuelve un proceso en que se impugno, directa o indirectamente, una disposicién de caracter
general [ articulo 88.2.g) LICA]. La recurrente discute la vigencia del Decreto 137/1960, pues su
legalidad se fundamenta en dos leyes (de 7 de julio de 1911 y 24 de agosto de 1933) que habian
sido derogadas por la Ley de Tasas y Exacciones Parafiscales de 26 de diciembre de 1958. Debe
notarse, no obstante, que esta tasa ha sido modificada por el articulo tercero de la Ley 26/2022,
de 19 de diciembre, por la que se modifica la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector
ferroviario.

Aduce la recurrente, ademas, que la disposicién transitoria LTPP mantiene la vigencia de las
tasas anteriores «hasta que operen las previsiones contenidas en los articulos 10 y 26 de la
misma». Alega que esas previsiones pueden haber ya operado y la tasa vulnera los articulos
10.3 LTPP (que exige la autorizacion por ley al reglamento para cuantificar la tasa) y 20 LTPP
(que exige la memoria econémica). En consecuencia, la tasa ADIF incurriria ya en el supuesto
de nulidad del art. 47.2 de la Ley 39/2015.

3.La doctrina que sienta la sentencia recurrida afecta a un gran nimero de situaciones, bien en
si misma o por trascender del caso objeto del proceso [ articulo 88.2.c) LICA], en atencién a los
muchos recursos que penden ante la Audiencia Nacional contra liquidaciones de las tasas
contenidas en el Decreto 137/1960.

Siguenos en...

fO X in@d



E Fiscal Impuestos www.fiscal-impuestos.com

CUARTO.- Admision del recurso de casacion. Normas objeto de interpretacion.

1.Conforme a lo indicado anteriormente, y de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 88.1 LICA,
en relacion con el articulo 90.4 de la misma norma, esta Seccién de admision aprecia que este
recurso presenta interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia, respecto de la
siguiente cuestion:

Determinar si se mantiene vigente la tasa por gastos y remuneraciones en direcciéon e inspeccion
de las obras -regulada en el Decreto 137/1960- y, en su caso, si con su regulacién se cumplen
los principios de reserva de ley y de equivalencia de la cuota con el coste real o previsible del
servicio prestado.

2.A estos efectos, el recurrente plantea la necesidad de interpretar el articulo 20.1 de la Ley
8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos, que dispone:

«Toda propuesta de establecimiento de una nueva tasa o de modificacion especifica de las
cuantias de una preexistente debera incluir, entre los antecedentes y estudios previos para su
elaboracién, una memoria econémico-financiera sobre el coste o valor del recurso o actividad de
que se trate y sobre la justificacion de la cuantia de la tasa propuesta.

La falta de este requisito determinara la nulidad de pleno derecho de las disposiciones
reglamentarias que determinen las cuantias de las tasas».

QUINTO.- Publicacién en la pagina web del Tribunal Supremo.
Conforme a lo dispuesto por el articulo 90.7 de la LICA, este auto se publicara integramente en
la pagina webdel Tribunal Supremo.

SEXTO.- Comunicacion y remision.

Procede comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decision adoptada en este auto,
como dispone el articulo 90.6 de la LICA, y conferir a las actuaciones el trdmite previsto en
los articulos 92 y 93 de la LICA, remitiéndolas a la Seccion Segunda de esta Sala, competente
para su sustanciacion y decision de conformidad con las reglas de reparto.

Por todo lo anterior,

LA SECCION DE ADMISION ACUERDA:

1°)Admitir el recurso de casacion n.° 937/2024, preparado por la procuradora D.2 Maria Dolores
de la Plata Corbacho, en nombre y representacion de UTE CONEXION CORREDOR
MEDITERRANEDO, contra la sentencia dictada el 24 de mayo de 2023, dictada por la Seccion
Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional.

2%La cuestion que presenta interés casacional objetivo para la formacion de la jurisprudencia
consiste en:

Determinar si se mantiene vigente la tasa por gastos y remuneraciones en direccidn e inspeccion
de las obras -regulada en el Decreto 137/1960- y, en su caso, si con su regulacién se cumplen
los principios de reserva de ley y de equivalencia de la cuota con el coste real o previsible del
servicio prestado.

39 Identificar que la normas juridicas que, en principio, habran de ser objeto de interpretacion son
los articulos 10.3 y 20.1 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos.

Ello sin perjuicio de que la sentencia haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el debate
finalmente trabado en el recurso, ex articulo 90.4 de la LICA.

4% Publicar este auto en la pagina webdel Tribunal Supremo.

5% Comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decision adoptada en este auto.

6°Para su tramitacion y decision, remitir las actuaciones a la Seccién Segunda de esta Sala,
competente de conformidad con las normas de reparto.

El presente auto, contra el que no cabe recurso alguno, es firme ( articulo 90.5 de la LICA).

Asi lo acuerdan y firman.

El contenido de la presente resolucion respeta fielmente el suministrado de forma oficial por el
Centro de Documentacién Judicial (CENDQJ).
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