Expte.

DI-1231/2014-8

Sr. ALCALDE-PRESIDENTE DEL
AYUNTAMIENTO DE NOVALLAS
Plaza de San Anténn° 1

50510 NOVALLAS

ZARAGOZA

Asunto: Tasa por prestacion de servicios de Escuela Infantil Municipal

|. ANTECEDENTES

PRIMERO.- Tuvo entrada en esta Institucion queja que quedd
registrada con el nUmero de referencia arriba expresado. En la misma, en

alusion a D2 XXX, se expone lo siguiente:

“Pertenece a una familia residente en el municipio de Novallas,
formada la unidad familiar por cuatro miembros, de los cuales uno de ellos
no estd empadronado en dicha localidad por motivos personales. El padre
esta empadronado en AAA, pero tanto los 2 hijos, ..., como la madre estan

empadronados en el municipio de Novallas.

Por este motivo del empadronamiento del padre, a la hora de
pagar la cuota de la guarderia deben desembolsar 15.- euros al mes mas
que otros vecinos que hacen uso de este servicio publico. Esto mismo
ocurre con el bono de las piscinas y la ludoteca, ascendiendo la diferencia

econdmica en estos casos a 50. - euros mensuales.

En mi opinién estdn marginando y discriminado a estos menores

. aunque el padre no esté empadronado en Novallas, la familia



contribuye con sus impuestos igual que cualquier otro vecino del pueblo
que tiene a todos los miembros de la unidad familiar empadronados. Asi
mismo cuando el Ayuntamiento recibe una subvencion por habitantes
empadronados si que tienen en cuenta que los hijos y la madre lo estén

para recibir dichas subvenciones.”

En consecuencia, se solicita que el Ayuntamiento de Novalllas
proceda a rectificar esta actuacion, que quien presenta la queja califica de
irregular, a fin de “no lesionar los derechos individuales y colectivos de los

menores”.

SEGUNDO.- Una vez examinado el expediente de queja, al
amparo de las facultades otorgadas por el articulo 2.3 de la Ley 4/1985,
de 27 de junio, reguladora del Justicia de Aragon, acordé admitirlo a
mediacion y, con objeto de recabar informacién precisa al respecto, dirigi
un escrito al Ayuntamiento de Novallas.

TERCERO.- En respuesta a nuestra solicitud, el Alcalde
Presidente de la citada Corporacién Local nos remite un informe

sefalando que:

“Desde este Ayuntamiento se han venido realizando llamamientos
a los vecinos recordandoles la obligacion legal de empadronarse en el
municipio en el que residen, insistiendo en que para el mantenimiento de
los servicios municipales que se prestan, es fundamental que las
personas que hacen uso de los mismos estén empadronados. La
financiacion de los mismos esta intimamente ligada a los habitantes

censados.



Si en estos momentos en Novallas existe una Escuela Infantil de 0
a 3 afos, un nuevo Colegio de Educaciéon Infantil y Primaria, personal
sanitario a jornada completa, actividades deportivas, ludoteca y un largo
etcétera es porque se ha conseguido un numero de habitantes que
permite hacer sostenibles estos servicios. Hace no demasiados afos,
Novallas llegé a perder hasta el 20% de su poblacion de derecho por
cuestiones administrativas; en ese momento, las instalaciones y los
servicios con los que hoy contamos hubiesen sido imposibles de

conseguir.

La pretension municipal de fijar tasas y precios publicos
diferenciados para empadronados y no empadronados no tiene otro
objeto que preservar los servicios publicos que se prestan, animando a los
vecinos residentes a empadronarse por su propia voluntad ofreciendo un
plus, que muchas veces hace olvidar los beneficios que obtendrian

estando empadronados en otra localidad.

El caso de la Escuela Infantil, que cita la persona que ha
presentado la queja resulta esclarecedor. Las instalaciones se
construyeron con la financiacion de la Diputacién Provincial de Zaragoza a
través de un Plan de Cooperacion y el mantenimiento resulta posible
porque todos los afos se firma un Convenio con el Gobierno de Aragon
que se hace cargo de una parte de los costes salariales. El mantenimiento
ordinario corre por cuenta del Ayuntamiento de Novallas. En este estado
de cosas, los nifios que pertenecen a una unidad familiar en la que todos
los miembros estan empadronados en Novallas, pagan menos al mes que
los nifios cuyos padres son residentes, por ejemplo, en Navarra. La

diferencia en el trato consideramos que esta mas que justificada.

Si la obligacion legal de empadronarse en el lugar donde se reside



resulta evidente, la ética de contribuir a la financiacion de los servicios que
cada vecino utiliza no lo es menos. ElI Ayuntamiento podria empadronar
de oficio a estos vecinos que no lo hacen voluntariamente o, como viene

haciendo, incentivar que sean ellos mismos quienes lo hagan.

Asi, decir que se esta marginando y discriminando a los menores
a cargo de vecinos residentes no empadronados, parece un tanto
exagerado. A ningun nifio se le niega el acceso a ningun servicio
municipal. Seran sus progenitores los que tendran que valorar si los
beneficios que obtienen estando empadronados en un municipio diferente
al de su residencia, compensan la diferencia de precio de deben abonar
por los servicios que utilizan, que en ningln momento impide, de hecho,
gue los nifios puedan acceder a la ludoteca, las piscinas, o la Escuela

Infantil.”

CUARTO.- A fin de poder llegar a una decision mas
fundamentada en cuanto al fondo del asunto que venimos tratando, se
estimo6 oportuno ampliar algunos aspectos de la informacion facilitada. A
este respecto, dirigi nuevo escrito al Ayuntamiento de Novallas solicitando
gue me remitieran copia de la normativa que regula las tasas o precios
publicos que se han de abonar por servicios que se prestan en la Escuela

Infantil Municipal de Novallas.

QUINTO.- En cumplida respuesta a esta nueva solicitud de
informacion, el Alcalde Presidente del Ayuntamiento de Novallas nos
remite el texto de la “Ordenanza Fiscal reguladora de la tasa por
prestacion del servicio de Escuela Infantil”, publicada en el Boletin Oficial
de la Provincia de Zaragoza de fecha 25 de junio de 2012, asi como la

“Modificacion del articulo 5 de la Ordenanza Fiscal reguladora de la tasa



por prestacion del servicio de la Escuela de Educacion Infantil de
Novallas”, publicada asimismo en el Boletin Oficial de la Provincia de
Zaragoza de fecha 3 de octubre de 2013.

De la informacion recabada, consideramos de interés reproducir la
redaccion, actualmente en vigor, del mencionado articulo 5, relativo a

gestion de la tasa:

“1. La tasa se establece en:
105 euros por nifio empadronado en Novallas, siempre que todos
los miembros de su unidad familiar también lo estén.

120 euros por nifilo no empadronado o, aun estandolo, si
cualquiera de los miembros de su unidad familiar no estd empadronado en
Novallas.

Servicio de comedor, 88 euros por mes.
Comedor (dias sueltos), 5 euros por dia.
Horas adicionales:

- Una hora, 20 euros por mes.

- Dos horas, 40 euros por mes.

- Hora adicional, 2,5 euros por hora.

El empadronamiento debera mantenerse en el tiempo y el
Ayuntamiento velara por que la residencia acreditada mediante el
correspondiente empadronamiento sea efectiva. En el caso de que un
miembro de la unidad familiar cause baja o se acredite que no se reside
efectivamente en la localidad, el Ayuntamiento resolvera aplicar la tasa

correspondiente a los no empadronados durante todo el curso escolar.”

ll. CONSIDERACIONES JURIDICAS



Primera.- El articulo 17.4 del Real Decreto Legislativo 2/2004,
Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, al tratar
de la elaboracion, publicacion y publicidad de las Ordenanzas Fiscales,
dispone: “En todo caso, los acuerdos definitivos a que se refiere el
apartado anterior, incluyendo los provisionales elevados automaticamente
a tal categoria, y el texto integro de las ordenanzas o de sus
modificaciones, habran de ser publicados en el boletin oficial de la
provincia o, en su caso, de la comunidad autbnoma uniprovincial, sin que

entren en vigor hasta que se haya llevado a cabo dicha publicacion”.

Ademas, la publicacion en el Boletin Oficial de la Provincia se
configura como presupuesto de eficacia y vigencia de toda Ordenanza o
Reglamento. Asi, en el caso que nos ocupa, se advierte que la Ordenanza
dictada por la Corporacibn municipal de Novallas y su posterior
modificacion se han publicado en el Boletin Oficial de la Provincia de
Zaragoza, tal y como resulta del articulo 70.2 de la Ley 7/1985, reguladora

de las Bases de Régimen Local:

“Los acuerdos que adopten las corporaciones locales se publican
o notifican en la forma prevista por la Ley. Las ordenanzas, incluidos el
articulado de las normas de los planes urbanisticos, asi como los
acuerdos de los entes locales, se publicaran en el Boletin Oficial de la
provincia y no entraran en vigor hasta que se haya publicado
completamente su texto y haya transcurrido el plazo previsto en el articulo
65.2 salvo los presupuestos y las ordenanzas fiscales que se publican y
entran en vigor en los términos establecidos en la Ley 39/1988, de 28 de

diciembre, reguladora de las Haciendas Locales ...".

De conformidad con la informacion facilitada por el Alcalde
Presidente del Ayuntamiento de Novallas, constatamos que el

procedimiento administrativo ha seguido todos los tramites establecidos



para la publicacion del acuerdo y su correspondiente modificacion en el
Boletin Oficial de la Provincia de Zaragoza que, como se ha indicado
anteriormente, se configura como presupuesto de eficacia y vigencia de

esta Ordenanza.

Por otra parte, dada la proximidad de la citada localidad a otras
Comunidades Autonomas limitrofes, valoramos muy positivamente las
medidas que adopta su Corporacion Local para que el Padrén, registro
administrativo donde han de constar los vecinos del municipio, refleje
fielmente los datos de quienes tienen su domicilio habitual en Novallas, en

cumplimiento de lo dispuesto en la Ley de Bases de Régimen Local.

No obstante lo anterior, entendemos que se debe examinar la
cuestion planteada en la queja con la finalidad de determinar la
procedencia o improcedencia de diferenciar entre empadronados y no
empadronados en cuanto a las tarifas a pagar a la hora de acceder a la
prestacion del aludido servicio municipal ofrecido por el Ayuntamiento de

Novallas.

En este sentido, a la vista de la redaccion de los acuerdos en los
que se regulan las tarifas de la Escuela de Educacion Infantil Municipal
propiedad del Ayuntamiento de Novallas, ha de advertirse que el
Consistorio ha regulado como tasa el pago de prestacion de servicios de
la misma, lo que conlleva una determinada calificacion y naturaleza del

dinero cobrado, con las consecuencias juridicas que de ello se derivan.

Segunda.- El articulo 57 de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales dispone que “los ayuntamientos podran establecer y exigir tasas
por la prestacion de servicios o0 la realizacion de actividades de su

competencia y por la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial de



los bienes del dominio publico municipal, segun las normas contenidas en
la seccion 1l del capitulo 111 del titulo | de esta Ley.” A los efectos que aqui
interesan, el articulo 20.4 de la citada Ley determina que conforme a lo
previsto en la misma, las entidades locales podran establecer tasas por
cualquier supuesto de prestacion de servicios o0 de realizacion de
actividades administrativas de competencia local, mencionando

explicitamente en el apartado d) el servicio de “Guarderia rural”.

Siendo sujetos pasivos de las tasas, en concepto de
contribuyentes, las personas fisicas y juridicas que soliciten o resulten
beneficiadas o afectadas por los servicios o actividades locales que
presten o realicen las entidades locales, conforme a alguno de los
supuestos previstos en el articulo 20.4 de la citada Ley, la determinacion
del importe de la cuota tributaria a satisfacer por los sujetos pasivos queda
objetivada de manera uniforme y general para todos los obligados. En el
caso que nos ocupa, se concreta cuantitativamente a través de la
cantidad resultante de aplicar una tarifa, que es una de las modalidades

previstas en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

En materia de tributacion local, esta Ley admite la modulaciéon
cuantitativa de los tributos mediante beneficios fiscales, si bien, en el caso
de ordenanzas fiscales de las entidades locales, s6lo cuando asi se
establezcan en éstas y en los supuestos expresamente previstos en la
misma. En este sentido, se reproduce a continuacion el tenor literal del

articulo 9.1;

“No podran reconocerse otros beneficios fiscales en los tributos
locales que los expresamente previstos en las normas con rango de ley o

los derivados de la aplicacion de los tratados internacionales.



No obstante, también podran reconocerse los beneficios fiscales
gue las entidades locales establezcan en sus ordenanzas fiscales en los
supuestos expresamente previstos por la Ley. En particular, y en las
condiciones que puedan prever dichas ordenanzas, éstas podran
establecer una bonificacion de hasta el cinco por ciento de la cuota a favor
de los sujetos pasivos que domicilien sus deudas de vencimiento
periddico en una entidad financiera, anticipen pagos o realicen

actuaciones que impliguen colaboracion en la recaudacion de ingresos.”

Asimismo, hemos de tener en cuenta lo dispuesto en el articulo
24.4, de aplicacion en el caso de tasas municipales: “Para la
determinacién de la cuantia de las tasas podran tenerse en cuenta
criterios genéricos de capacidad econémica de los sujetos obligados a

satisfacerlas.”

Entendemos que, en la determinacion de las cuotas tributarias
para una reduccion de tasas -como la que aqui tratamos referida al pago
de los servicios que presta la Escuela Infantil Municipal de Novallas- cabe
el establecimiento de tarifas diferentes, si bien sélo cuando la distincion
entre unas y otras tenga por unico fundamento la distinta capacidad
econdémica de los obligados. Fuera de este supuesto, no se prevé en la
normativa de aplicacion la determinacion para un mismo hecho imponible

de cuotas tributarias diferenciadas.

En nuestra opinién, la fijacion por parte del Ayuntamiento de
Novallas de tarifas distintas para los usuarios de la Escuela Infantil segun
todos los miembros de la unidad familiar estén o no empadronados en el
municipio no es acorde con el ordenamiento juridico precisamente por no
traer causa de la Unica admitida legalmente, como es la capacidad
econdémica de los obligados al pago, atentando con ello a los principios de

igual y progresividad en los que se inspira el sistema tributario espafiol



(articulo 31.1 de la Constitucion Espafiola).

El Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-administrativo,
Seccién 23) se ha pronunciado en este mismo sentido en sentencia de 12
de julio de 2006 (rec. n°® 3526/2001), no admitiendo la diferencia de tarifas
entre empadronados y no empadronados en un supuesto de suministro
de agua potable, argumentando lo siguiente en su Fundamento Juridico

Cuarto:

“En efecto, el art. 150 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales ( RCL 1956, 85) establece el principio de igualdad
de los usuarios ante las tarifas de los servicios. Es cierto que el apartado
dos de dicho precepto permite fijar tarifas reducidas o bonificadas, en
beneficio de sectores personales econémicamente débiles, pero en este
uso no se aprobd subvencién alguna en materia de tarifas de agua, sino
gue se establecié la tarifa de consumo doméstico para las viviendas o
alojamientos de caracter habitual y permanente en los casos en que los
titulares de los contratos figurasen empadronados en el municipio, con
independencia de que fueran o no titulares de una o mas viviendas,
incluyendo, en cambio, dentro del consumo industrial no solo el servicio
prestado a cualquier actividad industrial, comercial, profesional o artistica,
sino ademas el prestado a viviendas destinadas a segunda residencia
cuyos titulares no figurasen empadronados en el Municipio, diferencia de
trato totalmente artificiosa e injustificada, por no venir fundada en un
criterio objetivo y razonable de acuerdo con juicios de valor generalmente

aceptados”.

Centrandonos en si es conforme a derecho establecer esa
distinciéon entre empadronados y no empadronados a la hora de regular
las tarifas con arreglo a las cuales se fija el abono por este servicio

municipal prestado por el Ayuntamiento de Novallas, creemos que, a la
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hora de regular en sus Ordenanzas Fiscales las tasas por la prestacion de
servicios publicos o la realizacion de actividades administrativas de
competencia local, la citada Corporacion Local debe establecer su importe
(cuota tributaria) sin distinguir entre los sujetos pasivos segun estén o no

empadronados en el municipio.

Tercera.- En el caso de la cuantia econOmica exigida al
ciudadano por los servicios municipales de caracter ludico —piscinas,
colonias de verano, ludoteca-, si la prestacion se configura como un precio
publico debe recordarse que los precios publicos no son tributos y tienen,
por ello, una regulacion especifica y diferenciada en la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales consecuencia, precisamente, de su distinta

naturaleza juridica.

Asi, el articulo 41 de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
define “precio publico” en clave negativa y tomando como referencia el

concepto “tasa”. Dicho precepto establece que:

“Articulo 41. Concepto. Las entidades locales podran establecer
precios publicos por la prestacion de servicios o la realizacion de
actividades de la competencia de la entidad local, siempre que no
concurra ninguna de las circunstancias especificadas en el articulo 20.1.B

de esta Ley”.

E integrando los articulos 41 y 20.1.B) de la citada Ley podemos
definir “precio publico”, en palabras de Ballesteros Fernandez, como “la
contraprestacion satisfecha por quien voluntariamente solicita un servicio
0 una actividad administrativa prestada en concurrencia con el sector
privado. Se trata, por tanto, de un ingreso de Derecho Publico que no

tiene caracter tributario.”
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Por su parte, el articulo 42 de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales establece que no podran exigirse precios publicos por los
servicios y actividades enumerados en el articulo 21 de dicha Ley, siendo
estos los siguientes: 1) abastecimiento de aguas en fuentes publicas, 2)
alumbrado de vias publicas, 3) vigilancia publica en general, 4) proteccion
civil, 5) limpieza de la via publica, 6) ensefianza en los niveles de
educacién obligatoria. Ha de destacarse que, igualmente, el articulo 21 de
la mencionada Ley establece que sobre estos servicios y actividades

tampoco podran establecerse tasas.

Desde este punto de vista, podemos concluir que la configuracion
como precios publicos de los precios de acceso a piscinas, participacion
en colonias de verano o asistencia a ludotecas seria correcta en cuanto
gue dicho servicio ni es de solicitud o recepcién obligatoria ni se presta -0

se puede prestar- exclusivamente por el sector publico.

En lo relativo a la fijacion de su importe, el articulo 44 de la Ley

Reguladora de las Haciendas Locales dispone que:

“1. El importe de los precios publicos debera cubrir como minimo

el coste del servicio prestado o de la actividad realizada.

2. Cuando existan razones sociales, benéficas, culturales o de
interés publico que asi lo aconsejen, la entidad podra fijar precios publicos
por debajo del limite previsto en el apartado anterior. En estos casos
deberan consignarse en los presupuestos de la entidad las dotaciones

oportunas para la cobertura de la diferencia resultante si la hubiera.”
Atendida la redaccion del citado articulo 44, se observa, de una
parte, que la ley establece para la cuantificacion del precio publico un

minimo -el coste del servicio o actividad realizados-, frente a las tasas, en
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las que la cuota tributaria tiene como maximo el coste de estos servicios.
Por otra parte, se reconoce expresamente la posibilidad de establecer
como precio publico un importe menor del coste real de la actividad
siempre y cuando concurran alguna de las razones -sociales, benéficas...-

que indica el articulo transcrito.

En este caso, en la medida en que, a diferencia de lo que ocurre
con las tasas, en los precios publicos la cuantificacion atiende a
“minimos”, podria valorarse la posibilidad de que se fijaran tarifas distintas
a partir del minimo -que cubriria el coste real del servicio- para los

usuarios.

Ahora bien, esa diferencia entre unas y otras tarifas generales no
puede ser arbitraria, sino que debe estar justificada y ser objetiva y

razonable.

Asi lo ha entendido el Tribunal Supremo, que, en sentencia de 15
de abril de 2000, a la hora de tratar de la fijacion de precios publicos

indica en su Fundamento Juridico 4° lo siguiente:

“Las circunstancias de que la Ley no prohibia expresamente otros
criterios de determinacion de los precios publicos y de que éstos, a
diferencia de las tasas, no estén limitados, en su cuantificacion, por el
coste global del servicio que se presta, no autoriza a utilizar otros sistemas
de valoracion diferentes a los taxativamente previstos en la Ley, ni_a fijar

su _cuantia_de manera arbitraria y sin fiscalizacién de clase alguna, con

exclusién hasta del control jurisdiccional, como parece sostener el

Ayuntamiento de Leon.

Por el contrario el establecimiento de una carga patrimonial de

caracter publico, exige la observancia rigurosa de las normas que la
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permiten y regulan, especialmente en sus elementos cuantitativos, sin que
sean posibles interpretaciones extensivas o analdgicas y menos la
actuacion sin limitacion alguna, peor adn que si se tratara de una actividad
negocial privada, sometida sélo a las leyes del mercado, pues en los
precios publicos no existen ni siquiera las limitaciones que impone el

juego de la oferta y la demanda.

La Ley permite que se fijen los precios publicos atendiendo al
valor del mercado o de la utilidad derivada de la utilizacién privativa o
aprovechamiento especial del dominio publico, ya se elija uno u otro
modulo o se ponderen ambos, como reconocid posible la Sentencia de 15
de enero de 1998, pero sin que sea admisible aplicar otros criterios mas

gue los previstos en la Ley, ni olvidar que el precio, aunque se adjetiva de

«publico», es siempre la contraprestacidn pecuniaria de la adquisicién de

aungue -como ya hemos dicho- a diferencia de las tasas, que no pueden

rebasar el coste estimado, sea posible la obtencién de un beneficio, éste

no puede concebirse ilimitado y sujeto s6lo a la voluntad del vendedor o

arrendador que, precisamente por que actua en el ejercicio de la potestad

administrativa, ha de hacerlo no s6lo sometido al derecho, sino de forma

razonablemente ponderada y siempre bajo el control de los Tribunales.”

(El subrayado es nuestro).

Desde este punto de vista, podria considerarse el hecho de que el
Ayuntamiento de Novallas, a la hora de establecer precios publicos
distinguiera entre varias “tarifas generales” fijando importes distintos

segun determinadas condiciones de sus usuarios.
Pero, como ya se ha anticipado ut supra, esta distincidon siempre

habra de justificarse adecuadamente en el expediente administrativo

correspondiente al establecimiento del precio publico en cuestién, con el
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objetivo de poder someter a control la razonabilidad de la distincién de

tarifas que se adopte por el Consistorio.

En este sentido, la circunstancia del empadronamiento como
motivo de distincion tarifaria podria ser admisible en el caso de los precios
publicos, nunca en las tasas. Pero dado su caracter excluyente habra de
ser adecuadamente justificada su utilizacion como criterio para aplicar
distintas tarifas; justificacidbn que resulta precisa para comprobar si esa
distincion tarifaria se acoge a la concurrencia de razones sociales,
benéficas, culturales o de interés publico que, en su caso, la legitimarian.
Méaxime cuando la condicién de empadronado sea la Unica circunstancia

considerada para establecer tarifas diferentes en el precio publico.

I1l. RESOLUCION

Por todo lo anteriormente expuesto y en uso de las facultades que
me confiere la Ley 4/1985, de 27 de junio, Reguladora del Justicia de

Aragon, me permito formularle la siguiente

SUGERENCIA

1.- Que el Ayuntamiento de Novallas adopte las medidas
oportunas a fin de regular en su Ordenanza Fiscal la tasa por prestacion
de servicios de la Escuela de Educacion Infantil Municipal y, en cuanto
tasa, establezca su importe (cuota tributaria) sin distinguir entre sujetos

pasivos que estén o no empadronados en esa localidad.

2.- Que, en la cuantificacion de las tarifas de acceso a las piscinas
municipales, o participacion en colonias de verano, o asistencia a ludoteca
se apliguen de manera rigurosa los criterios al efecto establecidos en la

Ley de Haciendas Locales; y, en el caso de que se establezcan
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diferencias entre tarifas, el Consistorio de Novallas justifique la
ponderacién y razonabilidad de las mismas asi como de los motivos en los

gue se funda la conveniencia de establecer dicha distincién tarifaria.

Agradezco de antemano su colaboracion y espero que en un
plazo no superior a un mes me comunique si acepta o0 no la sugerencia
formulada, indicAndome, en este Ultimo supuesto, las razones en que

funde su negativa.

Zaragoza, a1l de septiembre de 2014

EL JUSTICIA DE ARAGON

FERNANDO GARCIA VICENTE
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