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TRIBUNAL SUPREMO

Auto de 25 de junio de 2025

Sala de lo Contencioso-Administrativo
Recurso n.° 4817/2024

SUMARIO:

Tasas. Cuestiones generales. Insuficiencia del informe econémico financiero. El Jugado de lo
Contencioso Administrativo n.° 3 de Huelva anulé la liquidaciéon de la tasa por ocupacion del
dominio publico y planted la cuestion de ilegalidad ante el TSJ de Andalucia, solicitando la nulidad
de la ordenanzapor insuficiencia del informe econdmico financiero exigido para justificar la
cuantia de la tasa en base al valor de mercado conforme al art. 25 TRLHL, al no especificar,
precisar ni concretar las razones econdmicas en virtud de las cuales se fijan las cuantias que se
sefalan en la modificacion de la ordenanza previamente aprobada, en los términos exigidos por
la jurisprudencia del TS. El TSJ de Andalucia, en la sentencia recurrida en casacion, inadmitio la
cuestion de ilegalidad por omision de uno de los presupuestos procesales de la misma, al no
mencionarse en el auto de planteamiento los preceptos de la ordenanza fiscal cuya aplicacion
dio lugar a la liquidacion de la tasa. Las cuestiones que presentan interés casacional consisten
en determinar si el art. 123.1 LJCA ha de interpretarse en el sentido de que es posible que el
Auto que plantea la cuestion de ilegalidad se refiera a la totalidad de la disposicion reglamentaria
por afectar el vicio de invalidez -insuficiencia del informe econdmico financiero- al conjunto de la
misma y no a una parte concreta de su articulado. Ademas se deberd determinar si, la omision
en el auto de planteamiento de la cita concreta del precepto o preceptos reglamentarios cuya
declaracion de ilegalidad haya servido de base para la estimacién de la demanda constituye un
requisito procesal insubsanable que puede determinar su inadmisibilidad conforme al art. 126.1°
LJCA o puede quedar suplida por la identificacién de los preceptos cuya nulidad se pretende por
las partes personadas en el procedimiento de cuestion de ilegalidad, mediante las alegaciones
previstas en el art. 123.2 LJCA.
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En Madrid, a 25 de junio de 2025.

HECHOS

PRIMERO.- Proceso de instancia y resolucion judicial recurrida.

1.La representacion procesal de la entidad Sociedad Andaluza para el Desarrollo de las
Telecomunicaciones, S.A. (SANDETEL) interpuso recurso contencioso-administrativo frente a la
liquidacion de la tasa por ocupacion del dominio publico en el Cerro San Cristébal, emitida por el
Ayuntamiento de Almonaster la Real, respecto del ejercicio 2020, de la que resultaba una cuota
tributaria de 119.150,11 €.

2.El Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 3 de Huelva dicté sentencia n.° 321/2023, de
11 de diciembre de 2023, por la que estimo el recurso n.° 9/2021 interpuesto por SANDETEL,
declarando la nulidad de la liquidacion de la tasa por ocupacién del dominio publico en el Cerro
de San Cristébal respecto del ejercicio 2020, por apreciar la nulidad de la Ordenanza Fiscal
reguladora del monte de utilidad publica "Baldios de Almonaster la Real con casetas,
transformadores, antenas, mastiles y otros elementos similares”, por infraccion de los articulos
24 y 25 de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y el articulo 34 de la Ley General de
Telecomunicaciones.

3.El fallo estimatorio se fundamentd, en concreto, en la insuficiencia del informe econdémico
financiero elaborado con ocasién de la aprobacion de la Ordenanza Fiscal, estimando asi la
impugnacion indirecta planteada por la recurrente, declarando la nulidad de la liquidacion y
planteando la correspondiente cuestién de ilegalidad de la Ordenanza ante el Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia por auto de fecha 13 de febrero de 2024.

4.E| Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, con sede en Sevilla, mediante la Sentencia n.°
351/2024, de 10 de abril de 2024, dictada en el procedimiento de cuestion de ilegalidad 74/2024,
inadmitié la cuestidon por omision de uno de los presupuestos procesales de la misma, al omitir
el Auto de planteamiento mencionar los preceptos de la ordenanza cuya aplicacién dio lugar a la
liquidacién de la tasa que se anula.

Frente a la meritada sentencia, la entidad SANDETEL preparé el presente recurso de casacion.

SEGUNDO.- Preparacion del recurso de casacion.

1.La parte recurrente, tras justificar la concurrencia de los requisitos reglados de plazo,
legitimacién y recurribilidad de la resolucién impugnada, identifica como infringidos el articulo
123.1 en relacion con el articulo 126.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa (LJCA), asi como el articulo 31.1 de la Constituciéon
espaniola (CE).

2.Razona que tales infracciones han sido relevantes y determinantes de la decision adoptada en
la resolucion recurrida.

3.Subraya que la normativa que entiende vulnerada forma parte del Derecho estatal.
4.Considera que concurre interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia porque;
(i) se resuelve un proceso en que se impugné indirectamente una disposicion de caracter general
(art. 88.2.g) LJCA); (ii) la doctrina sentada en la sentencia impugnada es contradictoria con la
de otros drganos jurisdiccionales ( art. 88.2.a) LJCA); (iii) la cuestion suscitada afecta a un gran
numero de situaciones ( art. 88.2 c) LJCA); (iv) en la resolucidon impugnada se han aplicado
normas en las que se sustenta la razén de decidir sobre las que no existe jurisprudencia ( art.
88.3.a) LJCA) .

5.Por todo lo expuesto reputa conveniente un pronunciamiento del Tribunal Supremo en el que
se precise:
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«[...] si el art. 123.1 LJCA ha de interpretarse en el sentido de que es posible que el Auto que
plantea la cuestion de ilegalidad cifia tal cuestion a la totalidad de los preceptos de la disposicion
reglamentaria en los casos en los que se pretenda la declaracion por el Tribunal Superior de la
nulidad totalidad de la disposicion por afectar el vicio de invalidez a la totalidad de la misma y no
a una parte concreta de su articulado.

Asimismo, en caso de que la respuesta a la cuestion anterior sea negativa, se precise por el
Tribunal Supremo si, aun omitiendo el Auto de planteamiento de la cuestion de ilegalidad la cita
concreta del precepto o preceptos reglamentarios cuya declaracion de ilegalidad haya servido
de base para la estimacion de la demanda, los mismos pueden quedar precisados por las partes
personadas en el procedimiento de cuestion de ilegalidad al amparo del art. 123.2 LJCA».

TERCERO.- Auto teniendo por preparado el recurso de casacion y personacién de las partes
ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo.

La Sala del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, sede en Sevilla, tuvo por preparado el
recurso de casacion en auto de 4 de junio de 2024, habiendo comparecido la entidad
SANDETEL, como parte recurrente, ante esta Sala Tercera del Tribunal Supremo, dentro del
plazo de 30 dias sefialado en el articulo 89.5 LJCA. De igual modo lo ha hecho, como parte
recurrida, el Ayuntamiento de Almonaster la Real, representado por la procuradora dofia Leticia
Sanchez Sanchez, Letrada de la Exma. Diputacion Provincial de Huelva.

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

RAZONAMIENTOS JURIDICOS

PRIMERO.- Requisitos formales del escrito de preparacion.

El escrito de preparacion ha sido presentado en plazo (articulo 89.1), contra sentencia
susceptible de casacion ( articulo 86, apartados 1y 2) y por quien esta legitimado, al haber sido
parte en el proceso de instancia ( articulo 89.1), habiéndose justificado tales extremos y los
demas requisitos exigidos en el articulo 89.2 LJCA.

Ademas, se han identificado debidamente las normas cuya infraccidon se imputa a la resolucién
de instancia, cumpliéndose con la carga procesal de justificar la necesidad de su debida
observancia en el proceso de instancia, asi como su relevancia en el sentido del fallo.

SEGUNDO.- Cuestion litigiosa y marco juridico.

1.El presente recurso suscita una cuestién juridica de naturaleza procesal relativa a la
interpretacion del articulo 123.1 LJCA, en aquellos supuestos en que la cuestién de ilegalidad se
cifa a la totalidad de los preceptos de la disposicion reglamentaria, pretendiendo la declaracion
por el Tribunal Superior de la nulidad de toda la disposicion por afectar el vicio de invalidez -en
este caso concreto la insuficiencia del informe econdémico financiero-, a la totalidad de la misma
y no a una parte concreta de su articulado.

2.El analisis de la cuestidn suscitada conlleva la toma en consideracion los siguientes preceptos:
En primer término, el articulo 123.1° de la LICA, que dispone lo siguiente:

«1. El Juez o Tribunal planteara, mediante auto, la cuestion de ilegalidad prevista en el articulo
27.1 dentro de los cinco dias siguientes a que conste en las actuaciones la firmeza de la
sentencia. La cuestion habra de cefirse exclusivamente a aquel o aquellos preceptos
reglamentarios cuya declaracion de ilegalidad haya servido de base para la estimacién de la
demanday.

En segundo término, el apartado 2° del mismo articulo 123 LJCA:

«2. En este auto se acordara emplazar a las partes para que, en el plazo de quince dias, puedan
comparecer y formular alegaciones ante el Tribunal competente para fallar la cuestion.
Transcurrido este plazo, no se admitira la personaciony.

Finalmente, el articulo 126.1 de la LJCA que, en relacién con la sentencia que resuelve la
cuestion de ilegalidad, sefala:

«1. La sentencia estimara o desestimara parcial o totalmente la cuestion, salvo que faltare algun
requisito procesal insubsanable, caso en que la declarara inadmisible».

TERCERO.- Verificacién de la concurrencia de interés casacional objetivo en el recurso.
1.Concurre en este recurso de casacion la presuncién de interés casacional prevista en el articulo
88.3.c) de la LJCA, al tratarse de un procedimiento en el que impugné indirectamente una
disposicion de caracter general, en concreto, la Ordenanza fiscal del Ayuntamiento de
Almonaster la Real reguladora del monte de utilidad publica "Baldios de Aimonaster la Real con
casetas, transformadores, antenas, mastiles y otros elementos similares".
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El Jugado de lo Contencioso Administrativo n.° 3 de Huelva anul6 la liquidacion de la tasa
efectuada en aplicacion de la referida Ordenanza y plante6 la cuestion de ilegalidad de dicha
disposicion general ante la Sala del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, solicitando su
nulidad por insuficiencia del informe econémico financiero exigido para justificar la cuantia de la
tasa en base al valor de mercado conforme al articulo 25 TRLHL, al no especificar, precisar ni
concretar las razones econdémicas en virtud de las cuales se fijan las cuantias que se sefalan en
la modificacion de la ordenanza previamente aprobada, en los términos exigidos por la
jurisprudencia del Tribunal Supremo.

El Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, en la sentencia recurrida en casacion, inadmitié la
cuestion de ilegalidad por omision de uno de los presupuestos procesales de la misma, al no
mencionarse en el auto de planteamiento los preceptos de la ordenanza fiscal cuya aplicacion
dio lugar a la liquidacion de la tasa. Conviene recoger el razonamiento contenido en el FJ 2° de
la sentencia recurrida:

«[...] el enjuiciamiento que el recurso indirecto permite, no es como en el caso del recurso directo
de toda la norma, sino Unicamente del precepto en su ampliacion motiva el acto administrativo
singular, que impugnado mediante recurso directo habilita para impugnar indirectamente la
norma singular.

Pues bien, en el caso de autos, el auto planteando la cuestién omite mencionar los preceptos de
la ordenanza cuya aplicacion dieron lugar a la liquidaciéon de la tasa que se anula por apreciarse
la ilegalidad de la norma por omisién del informe econémico financiero. Sin que tampoco en la
sentencia se haga mencion de cual sea ese precepto de la ordenanza fiscal en el que se concreta
la ilegalidad y que es objeto del planteamiento de la correspondiente cuestién, ahora
examinaday.

2.También puede apreciarse la concurrencia de la presuncion de interés casacional contemplada
en el articulo 88.3.a) LJCA, por cuanto puede considerarse que no existe jurisprudencia del
Tribunal Supremo sobre los presupuestos de la cuestion de ilegalidad y , en concreto, sobre la
necesidad de que en el auto de planteamiento se mencionen los preceptos de la disposicion
general cuya declaracion de ilegalidad haya servido de base para la estimacion de la demanda,
conforme a lo establecido en el articulo 123.1 LJCA, cuando se aprecie la ilegalidad de la
totalidad de la disposicidon general por insuficiencia del informe econémico financiero.

Existe jurisprudencia del Tribunal Supremo que ha declarado que «[...] con ocasién de la
impugnacion indirecta de una ordenanza fiscal -como en este caso la reguladora de la tasa
referida-, no cabe alegar, sin mas, la omisién o la insuficiencia de los informes técnico
econdmicos a que se refiere el articulo 25 del TRLHL en la elaboracion de la Ordenanza, por
tratarse de un vicio formal del procedimiento y, como tal, no susceptible de alegacién en la
impugnacion indirecta de una disposicidon general; sin embargo, si es posible dicha alegacién si
se cuestiona uno de los elementos esenciales conformador de la tasa, imprescindible para la
determinacion de la deuda tributaria, en tanto que en los informes técnicos debe contenerse los
criterios determinantes de la fijacion de dichos elementos o caracteristicas definitorias de la tasa,
correspondiéndole la prueba de la insuficiencia a quien impugna la liquidacion» [ sentencia de 6
de noviembre de 2020 (RCA 6474/2018)].

Asimismo, en sentencia de 20 de mayo de 2021 (RCA 6212/2019) se ha admitido que «En la
impugnacion indirecta de una disposicion general, prevista en el art. 26 LICA -como en este caso
la ordenanza fiscal reguladora de la tasa de basuras-, en principio, cabria alegar la omision o la
insuficiencia de los informes técnico-econdémicos, en la medida en que fueran determinantes de
la configuracion, coste global y reparto del importe de las tasas, de acuerdo con la reciente
jurisprudencia de este Tribunal Supremo al respecto», con la matizacion de que en el ambito de
la impugnacion indirecta de una disposicidon general que se limita a una mera actualizacién del
importe de las cuotas tributarias, sin innovar la norma en las restantes determinaciones fiscales,
la impugnacién indirecta unicamente puede referirse a ese estricto punto en que la ordenanza
modifica la preexistente. Lo que es también predicable de la cuestién de ilegalidad derivada de
la anulacion del acto de aplicacién mediante sentencia firme, fundada en la invalidez de un
precepto reglamentario, en los términos del articulo 27.1 LJCA.

Ahora bien, esta jurisprudencia viene referida a una cuestion relacionada con el fondo del asunto
a resolver en la cuestion de ilegalidad, pero no existe jurisprudencia del Tribunal Supremo
[ articulo 88.3.a) LUJCA] sobre el aspecto procesal consistente en la necesidad de que en el auto
de planteamiento se mencionen los preceptos de la disposicion general cuya declaracion de
ilegalidad haya servido de base para la estimacion de la demanda, conforme a lo establecido en
el articulo 123.1 LJCA, cuando se aprecie la ilegalidad de la totalidad de dicha disposicién
general por insuficiencia del informe econdmico financiero.
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También es conveniente profundizar en la configuracién del procedimiento especial de cuestion
de ilegalidad, como un mecanismo de depuracion de ordenamiento juridico que se inicia de oficio
por el érgano judicial, y si las eventuales omisiones del auto que eleva la cuestion de ilegalidad
pueden ser suplidas por las alegaciones formuladas por las partes en el tramite previsto en
el articulo 126.2 LJCA.

3.Ademas, puede afiadirse que la cuestidbn que presenta este recurso tiene una evidente
proyeccion de generalidad, pues trasciende del conflicto concreto que se sitta en el origen de
esta litis y los criterios que se fijen para su resolucion podran ser de aplicacion a supuestos con
identidad de razén. Esto es, en casos en que a un tribunal superior le sea planteada una cuestion
de ilegalidad en relacion con la totalidad de una disposicidon general, por lo que cabe apreciar
asimismo la circunstancia del articulo 88.2.c) LJCA.

CUARTO.- Admisién del recurso de casaciéon. Normas objeto de interpretacion.

1.Conforme a lo indicado anteriormente, y de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 88.1 LJCA,
en relacion con el articulo 90.4 de la misma norma, esta Seccidon de Admision aprecia que este
recurso presenta interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia, respecto de las
siguientes cuestiones:

1. Determinar si el art. 123.1 LJCA ha de interpretarse en el sentido de que es posible que el
Auto que plantea la cuestion de ilegalidad se refiera a la totalidad de la disposicion reglamentaria
por afectar el vicio de invalidez -insuficiencia del informe econdémico financiero- al conjunto de la
misma y no a una parte concreta de su articulado.

2. Determinar si, la omisién en el auto de planteamiento de la cita concreta del precepto o
preceptos reglamentarios cuya declaracion de ilegalidad haya servido de base para la estimacion
de la demanda constituye un requisito procesal insubsanable que puede determinar su
inadmisibilidad conforme al articulo 126.1° LJCA o puede quedar suplida por la identificacion de
los preceptos cuya nulidad se pretende por las partes personadas en el procedimiento de
cuestion de ilegalidad, mediante las alegaciones previstas en el art. 123.2 LJCA .

2.La norma que, en principio, sera objeto de interpretacion es el articulo 123, apartados 1°y 2°,
en relacioén con el articulo 126.1° de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-administrativa.

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 LJCA.

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.- Comunicacién y remision.

Procede comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decisiéon adoptada en este auto,
como dispone el articulo 90.6 de la LJCA, y conferir a las actuaciones el trdmite previsto en
los articulos 92 y 93 de la LJCA, 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.° 4817/2024, preparado por la procuradora dofia Macarena
Limén Frayle en representacion de la entidad Sociedad Andaluza para el Desarrollo de las
Telecomunicaciones, S.A, contra la sentencia dictada el 10 de abril de 2024 por la Seccién
Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, con sede en Sevilla, que inadmitio la cuestién de ilegalidad n.° 74/2024.

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

1. Determinar si el art. 123.1 LJCA ha de interpretarse en el sentido de que es posible que el
Auto que plantea la cuestion de ilegalidad se refiera a la totalidad de la disposicién reglamentaria
por afectar el vicio de invalidez - insuficiencia del informe econémico financiero- al conjunto de la
de la misma y no a una parte concreta de su articulado.

2. Determinar si la omision en el auto de planteamiento de la cita concreta del precepto o
preceptos reglamentarios cuya declaracion de ilegalidad haya servido de base para la estimacion
de la demanda constituye un requisito procesal insubsanable que puede determinar su
inadmisibilidad conforme al articulo 126.1° LJCA o puede quedar suplida por la identificacion de
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los preceptos cuya nulidad se pretende por las partes personadas en el procedimiento de
cuestion de ilegalidad, mediante las alegaciones previstas en el art. 123.2 LJCA .

39)Identificar como norma juridica que, en principio, habra de ser objeto de interpretacion
el articulo 123 apartados 1°y 2°, en relacién con el articulo 126.1°, de la Ley 29/1998, de 13 de
julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

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 Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa

4°)Ordenar la publicacion de este auto en la pagina webdel Tribunal Supremo.

5°)Comunicar inmediatamente a la Sala de instancia la decision adoptada en este auto.
6°)Remitir las actuaciones para su tramitacion y decision 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 LJCA).

Asi lo acuerdan y firman.
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