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l. PRINCIPIOS GENERALES Y NORMATIVA APLICABLE.

La fiscalidad del agua, en la actualidad, y cualquiera que sea su &mbito territorial de
aplicacion, ha de estar inevitablemente conectada con la politica relativa a la proteccion,
conservacion y mejora de la calidad del medio ambiente, y la utilizacion prudente y racional
de los recursos naturales, y que se basa, entre otros, en el principio de quien contamina paga®.

Mas en concreto, el art. 9 de la Directiva 2000/60/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de octubre de 2000?, por la que se establece un marco comunitario de
actuacion en el ambito de la politica de aguas, va a referirse a la necesidad de que los Estados
miembros tengan en cuenta el principio de la recuperacion de los costes de los servicios
relacionados con el agua, incluidos los costes medioambientales y los relativos a los recursos,
a la vista de un analisis econdmico, que contendra previsiones de volumen, precios y costes
de los servicios relacionados con el agua, y las previsiones de inversion, y todo ello de
conformidad con el principio de que quien contamina paga®. Se trata de conseguir que los
usuarios utilicen de forma eficiente los recursos hidricos, contribuyendo a los objetivos
medioambientales de la Directiva, y que la contribucion de los diversos usos a la recuperacion
de los costes de los servicios relacionados con el agua, sea la adecuada.

Por su parte, el Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio, va a reproducir en su articulo 111.bis, y como principios
generales, que suponen pleno respeto a la Directiva, la necesidad de que las Administraciones
publicas competentes -con lo que se alude implicitamente también a la Administracion
autonémica y a la local-, tengan en cuenta el principio de recuperacién de los costes
relacionados con la gestion de las aguas, incluyendo los costes ambientales y del recurso,
incentivando el uso eficiente del agua, lo cual supone la contribucién a los objetivos

! Sobre los principios de Derecho ambiental y su reflejo en el d&mbito tributario, cfr. ROSEMBUJ, T.: El
Impuesto ambiental, el Fisco, Barcelona, 2009, pags. 51-58.

2 Diario Oficial L 327, de 22 de diciembre de 2002.

3 Sobre la relevancia juridica del principio “quien contamina paga”, vid., entre otros, TOLEDO JAUDENES, J.:
“El principio “quien contamina paga” y el canon de vertidos”, Revista Administracion Publica, nim. 112 (1987),
pags. 289-302; ROSEMBUJ, T.: Los tributos y la proteccion del medio ambiente, Marcial Pons, Madrid, 1995,
pags 42 y 43; HERRERA MOLINA, P.M.: “El principio “quien contamina paga” desde una perspectiva
juridica”, Noticias de la Unién Europea, ndm. 122 (1995), pags. 82 y 83; y RODRIGUEZ MURNOZ, J.M.: La
alternativa fiscal verde, Lex Nova, Valladolid, 2004, pags. 124-129.



medioambientales. Ademas, se habra de conseguir, aplicando criterios de transparencia, una
contribucion adecuada de los diversos usos -abastecimiento, agricultura e industria-, de
acuerdo con el principio del que contamina paga, lo cual se pondra de manifiesto en las
estructuras tarifarias por tramos de consumo, atendiendo a las necesidades bésicas a precio
asequible y a la finalidad de desincentivar los consumos excesivos. Todo lo cual, y siempre
gue no se comprometan los objetivos ambientales establecidos, sin perjuicio de que los planes
hidrolégicos motiven algunas excepciones respecto al principio de recuperacion de costes, al
tener en cuenta las consecuencias sociales, ambientales y econdmicas, asi como las
condiciones geograficas y climaticas de cada territorio.

Cabe destacar que, habida cuenta de las distintas competencias relacionadas con la
gestion de las aguas, que van a ostentar el Estado, las Comunidades Auténomas y las
Entidades Locales, con importante repercusion en la fiscalidad del agua, la norma estatal va a
establecer expresamente que “las Administraciones estableceran los oportunos mecanismos
compensatorios para evitar la duplicidad en la recuperacion de costes de los servicios
relacionados con la gestion del agua”. Se viene, asi, a proscribir expresamente una posible
plurimposicion en el &mbito de la fiscalidad del agua en el sistema financiero espafiol.

La Ley de Aguas de la Comunidad Auténoma de Andalucia ( Ley 9/2010, de 30 de
julio {BOJA nim. 155, de 9 de agosto de 2010}), y como no podia ser de otra forma, va a
recoger en un capitulo relativo a disposiciones comunes del régimen econémico-financiero,
los principios generales aludidos, y que derivan de la Directiva Marco de Aguas 2000/60/CE,
sefialando expresamente la obligacion de establecer “los oportunos mecanismos
compensatorios para evitar la duplicidad en la recuperacion de costes de los servicios
relacionados con la gestion del agua”. Y al mismo tiempo, y esto tiene una gran
trascendencia, va a venir a reconocer la naturaleza tributaria de los canones que en los
ambitos estatal, autonémico o local, vengan a ser exigidos con motivo de la gestion del agua,
por supuesto sin negar la finalidad esencial de la recuperacion de costes.

Partiendo del respeto a los conceptos en materia de agua establecidos por la
normativa autonémica, la normativa bésica y la normativa comunitaria que resulte aplicable,
se va a admitir expresamente que los canones regulados en la normativa autonémica, se
regiran también por la legislacion tributaria estatal.

Ciertamente, la denominacion de “canon” que se emplea para diversas exacciones
objeto de regulacion no contribuye a la transparencia que deberia imperar en la fiscalidad del
agua, aunque precisamente en ésta haya cuajado tal denominacién, tanto en la normativa
estatal, como en la autonémica®. Con independencia de que la regulacién de estos canones
presenta algunas notas propias de la parafiscalidad y no siempre resulta facil establecer un
pronunciamiento sobre su naturaleza -en ocasiones mixta -, debemos destacar que las figuras
de la fiscalidad del agua que son objeto de regulacion en la Ley, no pueden dejar de
reconducirse a una de las categorias tributarias contempladas en los articulos 7, 8 y 9 de la
Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre de Financiacion de las Comunidades Auténomas,
esto es, tasas, contribuciones especiales e impuestos. Y estas mismas categorias son las que se
reconocen en el articulo 2 de la Ley General Tributaria, al regular el concepto, fines y clases
de tributos®. En concreto, y como ejemplo, al regular el régimen sancionador , y sin género de

*En efecto, a pesar de que el término “canon” no tiene sustantividad propia en la Ley General Tributaria, esta
arraigado, como afirma ARRIETA, en el lenguaje de los usuarios, existiendo acuerdo en considerarlo como un
ingreso de Derecho publico y especialmente dentro de la categoria de los tributos. Cfr. ARRIETA MARTINEZ
DE PISON, J.: Régimen fiscal de las aguas, Civitas, Madrid, 1991, pag. 25.

° Cfr., por todos, FERREIRO LAPATZA, JJ.: “La clasificacion de los tributos en impuestos, tasas y

contribuciones especiales”, Revista espafiola de Derecho Financiero, nim.100 (1998).



dudas, en el art. 70, se va a afirmar que las infracciones tributarias relativas a estos canones
“se calificaran y sancionaran con arreglo a lo dispuesto en la Ley General Tributaria”.

La Ley va a establecer, ademas, la compatibilidad de los canones “autonémicos”
con otras figuras tributarias, en concreto, con los tributos locales destinados a la financiacién
de los servicios del ciclo integral del agua de uso urbano, asi como con los canones vy tarifas
regulados en el Texto Refundido de la Ley de Aguas, siempre en los términos previstos, sin
gue en ningun caso pueda producirse doble imposicion para los obligados tributarios. Seria
conveniente que la Ley, y en respeto ante todo a la normativa comunitaria, previese
expresamente los mecanismos que evitasen cualquier duplicidad de gravamen con la
fiscalidad estatal o la local.

1. EL CANON DE MEJORA COMO INGRESO PROPIO
AUTONOMICO.

La Ley de Aguas de la Comunidad Auténoma de Andalucia va a crear un canon de
mejora, con la finalidad de recuperar los costes derivados de las instalaciones de depuracion,
que revestira dos modalidades, relativas respectivamente al ambito autonémico y al &mbito
local, y que por tanto daran lugar a un ingreso propio de la Comunidad Autébnoma o a un
tributo local.

En ambos casos se va a tratar de un canon afectado a una finalidad concreta -
posibilitar la financiacion de las infraestructuras hidraulicas correspondientes al ciclo integral
del agua de uso urbano-, por lo que podria considerarse como un tributo parafiscal. Y el hecho
imponible seria, en ambos casos, la disponibilidad y el uso urbano del agua de cualquier
procedencia, suministrada por redes de abastecimiento publicas o privadas, asimilandose al
uso urbano las pérdidas de agua en las redes de abastecimiento. La realizacion del hecho
imponible aparece conectada con cada contrato de suministro de que sea titular el sujeto
pasivo.

Centrandonos en el canon de mejora de infraestructuras hidraulicas de depuracion de
interés de la Comunidad Autdnoma, considerado expresamente como ingreso propio
autonomico de naturaleza tributaria, y por tanto afectado a la financiacion de las
infraestructuras de depuracion declaradas de interés de la Comunidad Auténoma, el art. 81 de
la Ley va a establecer, en relacion al mismo, un supuesto de exencién, que trata precisamente
de evitar la duplicidad impositiva prohibida tanto por la normativa estatal como por la
autonomica. Van a estar, asi, exentos los usos urbanos cuyos vertidos se realicen al dominio
publico hidraulico o maritimo terrestre, vertidos que estarian incluidos en el ambito de
aplicacion del impuesto sobre vertidos a las aguas litorales (seccion 3?2 del capitulo I, titulo |1
de la Ley 18/2003, de 29 de diciembre)®, y/o del canon de control de vertidos establecido en
el articulo 113 del T.R. de la Ley de Aguas. No se pueden gravar hechos que ya son gravados
por otros tributos. Estamos, pues, ante una exencion de caracter técnico.

Respecto a los sujetos pasivos de este canon, lo seran, a titulo de contribuyentes, las
personas fisicas, juridicas y entidades a que se refiere el art. 35.4 LGT, que sean usuarias del
agua de las redes de abastecimiento, y a titulo de sustitutos, las entidades suministradoras. No

6 El impuesto autondmico sobre vertidos a las aguas litorales fue creado por la Ley 18/2003, del Parlamento de
Andalucia, por la que se aprueban medidas fiscales y administrativas, que ademds cre6, también con una
indudable finalidad “ecolégica”, el impuesto sobre emision de gases a la atmosfera, el impuesto sobre depdsitos
de residuos radioactivos, el impuesto sobre depositos de residuos peligrosos y la tasa para la prevencion y
control de la contaminacion.



obstante, en el supuesto de pérdidas de agua en redes de abastecimiento, se consideraran
usuarios del agua, y por tanto contribuyentes, las entidades suministradoras (a efectos del
canon, se consideran tales las entidades publicas o privadas prestadoras de servicios del agua
que gestionan el suministro del agua al usuario final, incluidas las comunidades de usuarios).
Las entidades suministradoras, en el primer supuesto, en que se consideran sustitutos, tendran
la obligacion de repercutir integramente el importe del canon sobre el contribuyente, que
quedara obligado a soportarlo, estableciéndose la obligacion de hacer constar la repercusion
en la factura o recibo, de forma diferenciada, indicandose la base imponible, los tipos
aplicables, y la cuota tributaria del canon, quedando expresamente prohibida la facturacién o
abono de forma separada, con las consecuencias a que anteriormente aludimos.

La base imponible del canon estara constituida por el volumen de agua facturado por
las entidades suministradoras durante el periodo impositivo, expresado en metros cubicos. Y
en el supuesto de pérdidas de agua en las redes de abastecimiento serd la diferencia entre el
volumen suministrado en alta a la entidad suministradora y el volumen facturado por la
misma, expresado en metros cubicos. En este segundo supuesto, como hemos indicado, la
entidad suministradora se considerard usuario del agua, y por tanto contribuyente, no
pudiendo repercutir el canon a ningln tercero.

Precisamente, en relacion al segundo supuesto, que s6lo se aplica en el canon de
mejora autondémico, se prevé una reduccion en la base imponible sobre el volumen de agua
suministrada en alta a la entidad suministradora, reduccion que tendra como limite el valor de
la base imponible, y se aplicard en el porcentaje que reglamentariamente se determine. La
base liquidable seria, en caso de procedencia de la reduccion, el resultado de aplicar ésta a la
base imponible. En principio, al referirse la reduccion a un elemento cuantitativo de la
obligacion tributaria, deberia entenderse sometida a la reserva de ley tributaria (art. 8 LGT);
no obstante, el hecho de establecerse en la ley la obligacion de aplicarla necesariamente, junto
al limite maximo de la misma, que estaria en el valor de la base imponible(100 por 100), y
que equivaldria realmente a una exencién, vendrian a soslayar cualquier duda sobre el respeto
al principio de legalidad tributaria en este aspecto concreto.

Ademas de esta reduccion, que podriamos considerar “de caracter general”, se va a
afiadir un supuesto concreto en el que se fija en un 50%. Esta reduccion afectaria a la base
imponible sobre el volumen de agua suministrada a las industrias conectadas a redes de
abastecimiento con consumo superior a 20.000 metros cubicos anuales-cantidad que podra ser
modificada por la Consejeria, en virtud de la Disposicion final sexta.2-, cuando el volumen de
vertido a las redes de alcantarillado sea inferior al volumen suministrado en un 50%.

En relacion a la cuota integra, estara integrada por una cuota variable por consumo a
la que, en su caso, se sumara la cuota fija por disponibilidad. De hecho, la cuota fija solo se
establece para usos domeésticos, siendo de 1 euro al mes por usuario, y considerandose, en el
caso de contadores o sistemas de aforos colectivos, tantos usuarios como viviendas y locales.

La cuota variable para uso doméstico tendré en cuenta, en aplicacion de la normativa
comunitaria y estatal, tramos de consumo, que en principio vendrian a atender las
necesidades basicas, desincentivando los consumos excesivos, y en cierta medida, atendiendo
también a la capacidad econdmica de los usuarios. Asi, se va a establecer una tarifa
progresiva, atendiendo a tres posibles tramos de consumo (entre 2m* y 10m*/ vivienda / mes;
mas de 10 y hasta 18m?® / vivienda / mes; y consumo superior a 18m®/ vivienda / mes); los
tipos serian de 0710, 0°20 y 0°60 euros/m°, respectivamente. El consumo inferior a 2m* /
vivienda / mes, debe entenderse exento. Y si el nimero de personas por vivienda es superior a
cuatro, se podra incrementar en 3 metros cubicos por cada persona adicional que conviva en
la vivienda el tope superior de cada uno de los tramos, atendiendo asi a la mayor necesidad de
consumo, que habria de estar acompafiada de un tratamiento fiscal més beneficioso. Este
beneficio se aplicaria a solicitud del contribuyente.



En el caso de usos no domésticos y en el de pérdidas en redes de abastecimiento, el
tipo de gravamen seria proporcional, fijandose en 025 euros/m®.

El periodo impositivo coincidira, con caracter general, con el periodo de facturacion
de la entidad suministradora, devengandose el canon el dltimo dia del periodo impositivo. Y
en el caso de pérdida de agua en redes de abastecimiento, coincidira con el afo natural,
devengandose el altimo dia del mismo periodo.

La Ley va a referirse, finalmente, a las obligaciones materiales y formales de las
entidades suministradoras, que habran de presentar una declaraciébn de comienzo,
modificacion y cese de las actividades. Y seran, por supuesto, estas entidades, en su condicion
de sustitutos, las que deban practicar las autoliquidaciones semestrales, deduciendo de las
cantidades que resulten a ingresar, los importes correspondientes a obras de depuracion
financiadas a cargo de entidades locales, y que hayan originado el pago de los
correspondientes canones. De esta forma se evitaria otro posible supuesto de doble
imposicion, distinguiendo las obras de depuracion financiadas a cargo de las entidades
locales. La declaracién-liquidacion, en el caso de pérdidas de agua en redes de
abastecimiento, tendra caracter anual.

Debemos indicar, por ultimo, que la exaccion de este nuevo canon autondmico,
como consecuencia de la aplicacion obligatoria del principio de recuperacién de costes, se va
a realizar de una forma progresiva, que iria desde el 30%, el primer afio, hasta el 100% en el
quinto afio de su vigencia, atenuando temporalmente el efecto de la entrada en vigor de un
gravamen que habran de soportar los usuarios (Disposicion transitoria séptima de la Ley
9/2010).

1. POSIBILIDAD DE ESTABLECIMIENTO DE UN CANON DE
MEJORA EN EL AMBITO LOCAL.

El canon de mejora en el &mbito local va a ser un canon de caracter potestativo, en el
sentido de que podra o no ser solicitado su establecimiento a la Comunidad Auténoma, por
parte de las entidades locales titulares de las competencias de infraestructuras hidraulicas para
el suministro de agua potable, redes de abastecimiento y, en su caso, depuracion. Los ingresos
procedentes de este canon quedaran afectados a la financiacion de las correspondientes obras,
al igual que en el caso del canon de mejora de las infraestructuras hidraulicas de depuracion
de interés de la Comunidad Auténoma. Y ademads de tener el caracter potestativo aludido,
también se establecera “con carécter temporal”, se entiende que en los ejercicios necesarios
para cubrir los costes de las obras ejecutadas o a ejecutar.

El texto deja claro que el establecimiento de este canon, a pesar de que el
destinatario de su recaudacién sea la entidad local, corresponde a la Comunidad Auténoma, o
lo que significa, en la practica, que se trataria de un tributo local -el sujeto activo seria la
entidad local-, aunque establecido por la Comunidad Auténoma -que se mantendria como
sujeto titular del poder tributario-. De hecho, se va a facultar a la Consejeria competente en
materia de agua para establecer el canon, fijando su cuantia, régimen de aplicacion y la
vigencia por el tiempo necesario para lograr con su rendimiento el fin a que va dirigido.

El hecho de que este canon se considere un auténtico tributo finalista -y por tanto
“parafiscal- no encierra una cuestion meramente nominal, incidiendo su establecimiento en
una materia sujeta a reserva de Ley, tal y como se deriva de la aplicacion de los articulos 31.3
y 133.1 de la Constitucion.

Tratdndose de una prestacion pecuniaria de caracter publico, corresponde regularla a
la Ley, sin que se excluya la posibilidad de la colaboracion reglamentaria para completar su



configuracion, siempre y cuando no se menoscabe la virtualidad de dicha reserva’. La Ley
debe establecer los elementos basicos de la prestacion a exigir al ciudadano, destacando que
en lo tocante a ese nucleo esencial e indisponible, la disposicion analizada solo incide sobre
varios extremos: la afectacion del ingreso a la financiacion de las inversiones en
infraestructuras hidraulicas de suministro de agua potable, redes de saneamiento y, en su caso,
depuracién, a cargo de las entidades locales; la previsiéon de que dicho canon pueda constar
de cuota fija y cuota variable en funcion del consumo, que se determinaran en las cuantias
necesarias para que la suma de ingresos obtenidos sea suficiente para cubrir las inversiones a
realizar y, en su caso, los costes financieros que generen; y finalmente, el establecimiento de
un limite segun el cual, el importe total no podra superar el de las tarifas vigentes de
abastecimiento y saneamiento del agua. A la vista de esta regulacién, debemos sefialar que en
aras del respeto al principio de reserva de ley, se deberia haber precisado con mayor rigor el
marco juridico de este canon, especialmente en lo que concierne a la delimitacion del hecho
imponible, asi como a la base imponible y tipo de gravamen que deben servir para su célculo,
considerandose excesivamente amplia la atribucion de las facultades mencionadas a la
Consejeria competente en materia de agua.

Se deberia completar la regulacién legal, fijando incluso, si resulta posible, aquellos
parametros que permitan la exigibilidad por las entidades locales, sin la previa “interpositio”
de la Consejeria competente, a reserva de las cautelas que puedan introducirse para que no se
desvirtte la finalidad legal, ni se sobrepasen los limites cuantitativos y temporales que en
cada caso hayan de regir para cubrir las inversiones y costes financieros que se generen.

Por otra parte, dejando a un lado los problemas de legalidad, e incluso de
inseguridad juridica, que puede generar la regulacion del establecimiento y cuantificacion de
este canon, excesivamente abierta e imprecisa, debemos destacar que esta modalidad de
“canon local” no preveé ya, incluida en el hecho imponible, la asimilacion a uso urbano de las
pérdidas de agua en las redes de abastecimiento, por lo que tan s6lo considera como sujetos
pasivos, a titulo de contribuyentes, a las personas fisicas o juridicas, y entidades del art. 35.4
LGT, usuarias de los servicios de agua potable y saneamiento. Si el servicio es prestado por
las entidades suministradoras, éstas se consideraran sujetos pasivos sustitutos. Y entidades
suministradoras, a estos efectos, se consideraran las entidades publicas o privadas que
gestionan el suministro del agua al usuario final, incluidas las comunidades de usuarios.

El periodo impositivo va a coincidir con el periodo de facturacién de la entidad
suministradora, devengandose el canon el ultimo dia del periodo impositivo. Habida cuenta de
la consideracion de las entidades suministradoras como sustitutos, asi como las disposiciones
comunes aplicables a los canones de mejora -autonémico y local-, serdn estas entidades las
que deban repercutir integramente el importe del canon sobre el contribuyente, que quedara
obligado a soportarlo, debiendo hacerse constar la repercusion de forma diferenciada en la
factura o recibo que se emita.

Resulta, finalmente, criticable que la normativa establezca, de forma excesivamente
vaga, que la gestion y la forma de aplicacion de este canon corresponde a la Entidad local, ya
que, tal y como estan redactados los preceptos anteriores, decisiones como la correspondiente
a la exigencia de cuota fija y variable, o sélo una de ellas, quedarian en manos de la
Consejeria competente en materia de agua. Y es mas, y con caracter general, en relacion a
todos los canones regulados en la norma, se prevé, en las disposiciones comunes, que la
Consejeria competente en materia de Hacienda aprobard los modelos de declaracion y

" Sobre Ia reserva de ley en materia tributaria, vid., por todos, PEREZ ROYO, F.: “Fundamento y &mbito de la
reserva de Ley en materia tributaria”, Hacienda Publica Espafiola, nim.14 (1972) y RAMALLO MASANNET,
J.: “Hecho imponible y cuantificacion de la prestacion tributaria”, Revista espafiola de Derecho Financiero,
nam. 20 (1978).



autoliquidacion, y determinara el lugar y la forma de pago. Por lo que estimamos que
deberian haberse armonizado unos preceptos que resultan contradictorios, teniendo sobre todo
en cuenta que estamos, en este caso, ante un tributo local.

IV. EL CANON DE REGULACION Y LA TARIFA DE UTILIZACION
DEL AGUA COMO INGRESO PROPIO AUTONOMICO.

La Ley de Aguas de la Comunidad Autdnoma de Andalucia, en su articulo 97, va a
considerar, por ultimo, como ingresos propios de la Comunidad Autonoma, el canon de
regulacion y la tarifa de utilizacion del agua, regulados por el T.R. de la Ley de Aguas, en
cuanto sean exigibles en el &mbito territorial de Andalucia, en funcién de las competencias de
la Comunidad Auténoma; y en el art. 100, un canon de servicios generales para cubrir los
gastos de administracion general destinados a garantizar el buen uso y la conservacién del
agua. La consideracion, en ambos casos, como tributos propios, va a conllevar la atribucion
de la competencia para su aplicacion, y sin perjuicio de la posibilidad de delegacion, a la
Agencia Tributaria de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Ciertamente, no se puede considerar plenamente ajustada a los principios de
legalidad y seguridad juridica, una regulacion de estos ingresos tan parca que se limita a una
remision al articulo 114 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, con la simple alusién a su
exigencia en el ambito territorial de Andalucia.

Tan solo, y respecto a la regulacion estatal de estos ingresos, el art. 98 de la Ley, que
también se refiere al periodo impositivo y devengo®, va a introducir una importante
modificacion en relacion a la determinacion de la cuantia del canon de regulacion y tarifa de
utilizacion; en concreto, no se tendran en cuenta los gastos de administracion a los que se
refiere el art. 114.3 b) del T.R. de la Ley de Aguas. Y la razon de esta modificacion es obvia:
el nuevo canon de servicios generales a que nos referiremos a continuacion, va a tratar de
cubrir precisamente los gastos de administracion general, por lo que resultaba necesario, para
evitar la duplicidad, el no tener en cuenta dichos gastos para cuantificar el canon de
regulacién y la tarifa de utilizacion del agua.

El articulo 114 del T.R. de la Ley de Aguas va, efectivamente, a regular, en el
ambito estatal, el canon de regulacion y la tarifa de utilizacion del agua, que, a mi entender,
tienen ambos naturaleza de contribucion especial de carécter parafiscal, al ser satisfechos en
ambos casos, por los sujetos especialmente beneficiados por determinadas obras®.

El canon de regulaciéon serd satisfecho por los beneficiados por las obras de
regulacién de las aguas superficiales o subterraneas, financiadas total o parcialmente con
cargo al Estado, estando destinado a compensar los costes de la inversion que soporta la

8 El periodo impositivo de estos tributos coincidira con el afio natural y se devengara el 1 de enero de cada afio.
Ademas, se prevé que si, por diferentes causas, no se hubiera fijado la cuantia del canon y la tarifa
correspondientes al ejercicio, se considerara vigente la Gltima aprobada, y en este caso, las diferencias en mas o
en menos que pudieran posteriormente resultar entre las cantidades previstas de gastos de funcionamiento y
conservacion, y los gastos realmente producidos y acreditados, en el ejercicio prorrogado, se tendrén en cuenta
para la determinacion de la cuantia del canon y la tarifa de utilizacion del agua del ejercicio siguiente.

® Sobre la naturaleza de contribucién especial del canon de regulacion, vid., entre otros, QUINTANA PETRUS,
J.M.: Derecho de aguas, Bosch, Barcelona, 1989, pag. 539 y ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J.: Régimen
fiscal de las aguas, op. cit., pag. 67. Y asimismo, la tarifa de utilizacion es una exaccion parafiscal connotada
como contribucion especial, al ponerse el acento “en la obtencidn por el sujeto pasivo de un beneficio resultante
de la realizacion de unas obras puablicas que no han sido provocadas por él y en el que debe participar como
beneficiado para cubrir el coste de la obra”. Cfr. ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J.: op. cit., pag. 78.



Administracion estatal, y atender los gastos de explotacion y conservacion de tales obras. Y la
tarifa de utilizacion del agua sera satisfecha por los beneficiados por otras obras hidraulicas
especificas financiadas total o parcialmente a cargo del Estado, incluidas las de correccion del
deterioro del dominio puablico hidraulico, derivado de su utilizacion, y ello, por la
disponibilidad o uso del agua, destinAndose su importe a compensar los costes de inversion
soportados por la Administracion estatal y a atender los gastos de explotacion y conservacion
de las obras. La remision que la Ley autondémica hace al art. 114 referido, conducira a la
aplicacion de estos dos supuestos en el ambito de la Comunidad Autonoma, estando
l6gicamente referidos a obras de regulacién y obras hidraulicas especificas™®, cuyo coste haya
sido soportado por la Administracion Autonémica.

Respecto a la cuantia de estas exacciones, a nivel estatal, seria el resultado de sumar
el total previsto de gastos de funcionamiento y conservacion de las obras realizadas; los
gastos de administracion del organismo gestor imputables a dichas obras; y el 4 por 100 del
valor de las inversiones realizadas por el Estado™. En el caso de las exacciones autonémicas,
como hemos indicado, se excluirian los gastos de administracion, ya que éstos serian
cubiertos por el nuevo canon de servicios generales.

El importe del canon y la tarifa habra de ser distribuido, tanto se trate de tributos
estatales como autondmicos, entre los especialmente beneficiados por las obras, con arreglo a
criterios de racionalizacion del uso del agua, equidad en el reparto de las obligaciones y
autofinanciacion del servicio, en la forma determinada reglamentariamente®. Y la gestion y
recaudacion correspondera bien al Organismo de Cuenca o Administracion tributaria del
Estado, o bien, en el caso de los tributos autondémicos, a la Agencia Tributaria de Andalucia.

A pesar de que la normativa sobre el canon de regulacion y tarifa de utilizacion del
agua, esté contenida en sus elementos esenciales en el T.R. de la Ley de Aguas, con la
matizacion respecto a la determinacién de la cuota, que se contiene en la Ley de Aguas de
Andalucia, no cabe duda de que seria mucho mas acorde con los principios de legalidad y
seguridad juridica, una regulacién completa y detallada de estos tributos en la normativa
autonémica.

No se deberia haber perdido la oportunidad de una regulacion autonémica de los
tributos propios, y al mismo tiempo, evitar una remision general a una regulacion estatal que,
en cualquier momento, puede ser modificada.

19 bichas obras hidraulicas especificas comprenden, segln los arts. 304 y 306 del Reglamento del Dominio
Publico Hidraulico, el conjunto de obras e instalaciones interrelacionadas que constituyen un sistema capaz de
proporcionar un servicio completo de suministro de agua.

11 - . - . .
La compensacion por el coste de inversion soportado por el Estado constituye una cantidad realmente poco

importante. Una regulacidn propia autonomica de la base imponible de este canon permitiria establecer un

porcentaje mayor. Los costes de regulacion soportados, en la actualidad, por los usuarios, son minimos.

12 E) canon de regulacion y la tarifa de utilizacion del agua pueden tener en cuenta, para la cuantificacion, el
valor de las inversiones realizadas, cuyo coste se va a compensar por los beneficiarios durante un periodo de
cincuenta afios en el canon y veinticinco en la tarifa, y durante ese periodo se pueden adicionar nuevas
inversiones cuyo coste sera recuperable, sin duda, si son de primer establecimiento, y cuando no lo sean por ser
de sustitucion o reparacion Gnicamente seran recuperables cuando las primeras se hayan amortizado por haber
concluido su periodo de vida Util; pues tanto si tienen naturaleza de contribucion especial, como de tasa, como es
criterio jurisprudencial consolidado, no se puede tener en cuenta para su cuantificacion una inversion que
sustituye otra anterior si ésta no ha sido alin objeto de amortizacion o depreciacion total. Cfr. ORON
MORATAL, G.: “Financiacién FEDER de obras hidraulicas y fiscalidad del agua”, Noticias de la Union
Europea, nim. 289 (febrero 2009), pag. 55.



V. EL NUEVO CANON DE SERVICIOS GENERALES.

La Ley de Aguas de Andalucia va a crear, por ultimo, como ingreso propio de la
Comunidad Auténoma, el denominado “canon de servicios generales”, que persigue la
finalidad de cubrir los gastos de administracion de la Administracion Andaluza del Agua,
destinados a garantizar el buen uso y conservacion del agua. Y el propio texto va a indicar que
este nuevo canon deriva de la exclusion del concepto “gastos de administracion” de la
determinacion de la cuantia del canon de regulacién y tarifa de utilizacion del agua. De lo
contrario, se produciria una doble tributacion, derivada en un sentido econdmico, de la doble
recuperacion de los referidos costes de administracion.

Este nuevo canon autondmico, exigible en el &mbito territorial de Andalucia, debe,
en principio, considerarse que tiene, al igual que el canon de regulacién y la tarifa de
utilizacion del agua, naturaleza de contribucion especial de caracter parafiscal, al estar
directamente relacionado con las obras de regulacion de las obras superficiales o subterraneas
o las obras hidréulicas especificas, financiadas total o parcialmente por la Administracion
autonomica, y siendo los especialmente beneficiados los obligados a satisfacerlo. De hecho, el
articulo 114 de la Ley de Aguas, al aludir a los gastos de administraciébn como parte
integrante de la cuantia de la exaccion, se refiere literalmente a “los gastos de administracién
del organismo gestor imputables a dichas obras”.

No obstante, la regulacién autonémica introduce un matiz que permitiria calificar el
canon autondmico como de naturaleza mixta -contribucion especial/tasa-, sin perder, por
supuesto, su caracteristica de parafiscal.

La descripcion del hecho imponible del canon de servicios generales no sélo se va a
referir a la realizacion de las actividades y la prestacion de servicios de administracion general
de la Administracion Andaluza del Agua, que afecten directa o indirectamente a la
conservacion y explotacion de obras hidraulicas, sino ademas a los que afecten a los
diferentes usos y aprovechamientos de aguas subterraneas y superficiales, incluyendo todos
ellos en la descripcion del mismo hecho imponible.

De este modo, si por un lado queda clara la naturaleza de contribucion especial, al
afectar el canon a sufragar los gastos de administracion imputables a las obras hidraulicas
cuyo coste es soportado por la Administracién Autonémica, por otro habria que atribuir la
naturaleza de tasa, en cuanto también se trata de sufragar los gastos de administracion de la
Administracion Andaluza del Agua, relativos a los diferentes usos y aprovechamientos de
aguas subterraneas y superficiales™®. Y por supuesto esta “doble naturaleza” se va a plasmar,
asimismo, en la regulacion de los sujetos pasivos y la determinacién de la cuantia.

La descripcion de los sujetos pasivos no puede ser mas amplia, y en todo caso lo
seran a titulo de contribuyentes, no estando previstos supuestos de sustitucion tributaria.
Deberan pagar el canon de servicios, y por tanto sufragar los gastos de administracion de la
Administracion Andaluza del Agua, todos los usuarios de aguas, afectados o beneficiados por
la realizaciéon de actividades y prestacion de servicios, sean personas fisicas, juridicas o
entidades del art. 35.4 LGT, que ostenten cualquier titulo de derecho sobre las aguas:
concesion, autorizacion o inscripcion en el Registro de Agua, en el Catdlogo de Aguas

3 £ caracter “parafiscal” de este canon, seria criticable de un modo especial. En palabras de T. ROSEMBUJ,
“la defensa del tributo ambiental conforme a la legalidad y a la capacidad econémica, como ingreso publico
ordinario, que afluya al Tesoro, del Estado, de las CCAA, de los Municipios, implica el rechazo frontal y
absoluto de la parafiscalidad y de la afectacion del gravamen, cualquiera que sea su naturaleza, a una finalidad
corporativa institucional”. Cfr. ROSEMBUJ, T.: “Los impuestos ambientales en las Comunidades Auténomas”,
Quincena Fiscal, nim. 9 (2007), pag. 12.



Privadas y, en general, quienes lleven a cabo el aprovechamiento o uso de las aguas en los
distintos Sistemas de Explotacion de Recursos.

La anterior descripcion, que conduciria a una generalizacion total y absoluta del
pago de este canon, por parte ya no s6lo de los beneficiarios de obras de regulacion u obras
hidraulicas especificas, sino ademas, de cualquier usuario de aguas subterrdneas y
superficiales, al que directa o indirectamente también beneficiaria la actividad administrativa
desarrollada por la Administracion Andaluza del Agua, tiene, sin embargo, un importante
limite que deriva del establecimiento de una exencion. En concreto, estardn exentos del canon
los titulares de usos y aprovechamientos del agua inferiores a 7.000 metros cubicos anuales.
Esta exencion tendrd, sin duda, gran relevancia, habida cuenta de que estamos ante un canon
periddico, cuyo periodo impositivo coincidird con el afio natural, devengandose el 1 de enero
de cada afio.

Por lo que respeta a la determinacion de la cuantia del canon de servicios generales,
y partiendo de su aplicacion por la Agencia Tributaria de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, sin perjuicio de la delegacién prevista en la Disposicion adicional quinta de su Ley
de creacién (Ley 23/2007, de 18 de diciembre), la normativa prevé la aplicacion de varias
reglas, que parten de la fijacién de una cuantia global, que equivaldria a la base imponible,
para después proceder a una determinacion individual de las cuotas a ingresar.

La cuantia global se habré de fijar para cada ejercicio presupuestario en funcién de
los gastos de administracion del organismo gestor que afecten directa o indirectamente a la
conservacion y explotacion de las obras hidraulicas, asi como a los diferentes usos y
aprovechamientos de aguas subterraneas y superficiales -aludiéndose, asi, a los diversos
supuestos que integran el hecho imponible del canon-. Pero en lugar de determinar, a
continuacion, el procedimiento y forma de determinacion de esa cuantia, el texto remite al
art.114 del TR de la Ley de Aguas y a sus normas de desarrollo, ademas de a lo dispuesto en
la propia Ley, liquidandose, en su caso, al tiempo del canon de regulacion y la tarifa de
utilizacion del agua. Se emplea, asi, de nuevo, una defectuosa técnica legislativa, que va a
conllevar cierta inseguridad juridica, y que resulta especialmente grave al tratarse de la
determinacion de la cuantia del canon. La remision a la normativa estatal, obviando una
regulacién propia, no resulta, en modo alguno, adecuada.

Tras el célculo de la anterior cuantia, ésta se distribuira entre los usuarios del agua,
entendiendo a estos efectos, y por remisién al art. 4.21.b) de la Ley, las personas fisicas o
juridicas titulares de concesiones administrativas de uso de agua, autorizacién para el uso o
titulares de un derecho de aprovechamiento y, en su defecto, quienes realicen la captacion.

El legislador autonémico, en una defectuosa técnica legislativa, vuelve a reproducir
la exencion relativa a los aprovechamientos que no superen los 7000 metros cubicos anuales,
y establece, como criterio especial para los usos de produccion eléctrica, la exigencia del
canon en funcion de la potencia instalada. El criterio general de reparto, para los restantes
usos del agua, y con independencia de que se trate de aguas superficiales o subterraneas, sera
el del volumen de agua concedido, autorizado o, en su defecto, captado. Y se va a afiadir,
finalmente, la aplicacion de un coeficiente del 1/100 en los usos de refrigeracion o
piscifactorias, asi como la obligacion de todo usuario de satisfacer un importe minimo del
canon de 20 euros. Muchas de estas previsiones tan genéricas podrian conculcar el principio
de legalidad tributaria, ya que indudablemente precisaran de un desarrollo reglamentario por
parte de la Consejeria competente, no habiéndose establecido en la ley pardmetros o limites
mas concretos, que vendrian exigidos por la interpretacion constitucional de la reserva de ley
en materia tributaria®.

1 Vid., RAMIREZ GOMEZ, S.: “Los principios rectores de la actividad financiera de las Comunidades
Autonomas en la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, en Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en
materia financiera y tributaria (1981-1989), Tecnos, Madrid, 1990, y RODRIGUEZ BEREINO, A.: “Los
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La regulacion examinada permitird, sin duda, una gran discrecionalidad en la
cuantificacion de este nuevo tributo autonémico, afectando, en especial, al nuevo supuesto no
previsto hasta ahora, relativo a los usos y aprovechamientos de aguas subterraneas.

Se va a establecer, finalmente, que cuando por razones propias de la tramitacion, por
la interposicion de recursos o reclamaciones o por otras causas, no se hubiera fijado la cuantia
de estos canones correspondientes al ejercicio, se considerara vigente la Gltima aprobada. Las
diferencias en mas o en menos que pudieran resultar entre las cantidades previstas de gastos
de administracion para el ejercicio cuya cuantia se ha prorrogado y los gastos realmente
producidos y acreditados en la liquidacion de dicho ejercicio, se tendran en cuenta para la
determinacion de la cuantia del canon del ejercicio siguiente.

Las mayores criticas a este canon de servicios generales derivarian, no del hecho de
qgue haya de ser satisfecho por los especialmente beneficiados por determinadas obras
hidraulicas de regulacién de las aguas superficiales o subterraneas, o de otras obras
hidraulicas especificas, al tratarse de gastos de administracion “imputables a dichas obras”,
sino del hecho de que también haya de ser satisfecho por los que simplemente usan o
aprovechan las aguas subterraneas, supuesto no previsto en la normativa estatal y que tiene
dificil justificacion desde la perspectiva del respeto a los principios de justicia tributaria, o en
el ambito mas economico, al principio de recuperacion de costes que ha de conectarse
directamente con los beneficiarios de los servicios relacionados con el agua.

IV. A MODO DE CONCLUSION.

El examen de la normativa autondmica en materia de fiscalidad del agua, va a
permitir, sin descender a algunos defectos de técnica legislativa, extraer algunas conclusiones
esenciales sobre la naturaleza de esta fiscalidad, y sus consecuencias respecto a una futura
regulacion mucho mas ajustada a los principios que han de presidir el establecimiento de
cualquier tributo.

En efecto, esta normativa parte de la consideracion, sin duda acertada, de la
naturaleza tributaria de los canones y tarifas que inciden en el agua, como recurso objeto de
proteccion, siendo, ademas, presidida la fiscalidad del agua, y en virtud de la normativa
comunitaria, por el principio de recuperacion de costes de los servicios relacionados con la
gestion de las aguas, incluyendo los costes ambientales y del recurso. Y el hecho del
reconocimiento, en diversos preceptos, de esta naturaleza tributaria no empece para nada el
hecho de que nos encontremos ante tributos que generalmente tienen caracter extrafiscal, en
el sentido de que, ademas de perseguir un fin recaudatorio, permiten atender a otras
finalidades como la proteccién del medioambiente’®, haciendo efectivo el principio “quien
contamina paga” -bien es cierto que estas otras finalidades se realizan de modo maés efectivo

principios de la imposicién en la jurisprudencia constitucional espafiola”, Revista espafiola de Derecho
Financiero, nim. 100 (1998). Y en relacién, més en concreto, a la fiscalidad medioambiental, vid. BOKOBO
MOICHE, S.: “La doctrina del Tribunal Constitucional sobre los tributos medioambientales y su proyeccion en
el impuesto de Castilla-La Mancha”, Noticias de la Union Europea, nim. 281 (2008), pags. 32 y ss.

15 Sobre los fines extrafiscales del tributo, en relaciéon a la proteccion del medioambiente, vid. AAVV:
“Comentarios a la Sentencia del Tribunal Constitucional 289/2000, de 30 de noviembre, por la que se declara la
inconstitucionalidad del impuesto sobre instalaciones que inciden en el medio ambiente”, Revista Alcabala,
nim.27 (2001), pags. 28-36. Vid., asimismo, ORON MORATAL, G.: “La fiscalidad como instrumento de
desarrollo y conservacion de los espacios naturales”, Partes | y 11, Boletines nims. 5 (2006) y 6 (2007), Instituto
Universitario de Estudios Fiscales y Financieros, Universidad de Murcia, pags. 7 y ss; y VAQUERA GARCIA,
A.: Fiscalidad y medioambiente, Lex Nova, Valladolid, 1999, pags. 105 y 106.
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con otros tributos, no regulados en este texto, como el impuesto sobre vertidos a las aguas
litorales regulado en la Ley 18/2003, de 29 de diciembre, o el canon de control de vertidos
establecido en el art. 113 del TR de la Ley de Aguas-. Pero sobre todo, nos encontramos ante
tributos, en todo caso, parafiscales, teniendo en cuenta su afectacion a una finalidad concreta,
incluso la propia financiacion de la Administracion Andaluza del Agua, y cierto apartamiento
del régimen juridico que caracteriza a todo tributo, pudiendo incluso no figurar su
recaudacion en el Presupuesto de la Comunidad Auténoma.

La configuracion como figuras tributarias de los canones, llevaria, a pesar de su
caracter parafiscal, a una regulacion mucho mas ajustada a los principios que presiden todo
sistema tributario, y de modo particular el de legalidad tributaria.

Pues bien, ademas de ciertas discordancias con la normativa tributaria estatal como
la relativa a la consideracion como infraccion grave de una repercusion tributaria que, aun
siendo efectuada e ingresada la correspondiente deuda tributaria, no se ha atenido al cauce
formal legalmente previsto —repercusion en factura o recibo-, en ocasiones la determinacién
de elementos esenciales que afectan a la cuantificacion de las cuotas va a ser trasladada al
ambito reglamentario, como sucede en relacion a la determinacién de la base liquidable en el
canon de mejora de infraestructuras hidraulicas de depuracion de interés de la Comunidad
Auténoma, e incluso, y yendo mucho mas alla, con la fijacién de la cuantia, con unos
pardmetros excesivamente abiertos, del canon de mejora de infraestructuras hidréulicas
competencia de las Entidades locales, para la que se va a facultar a la Consejeria competente
en materia de agua.

Por otro lado, también resulta poco respetuosa con el principio de legalidad
tributaria, y sobre todo con el de seguridad juridica, la remision con caracter general, y en
relacion al canon de regulacion y tarifa de utilizacion del agua, a la normativa estatal,
contenida en el art. 114 del Texto Refundido de la Ley de Aguas. Se pierde, asi, la
oportunidad de efectuar una propia regulacion de un tributo que se debe integrar plenamente
en el sistema tributario autonémico, constituyendo un tributo propio de la Comunidad
Auténoma de Andalucia. Y respecto al canon de servicios generales, la ampliacion de su
hecho imponible respecto al que, en principio, estaria incluido en el canon estatal de
regulacién y la tarifa de utilizacion del agua, podria provocar problemas en su aplicacién, ya
que resultaria discutible la calificaciéon como beneficiarios, obligados a sufragar el coste de
los gastos de la administracion de la Administracion Andaluza del Agua, de aquellos que
tienen la consideracién de simples usuarios o titulares de aprovechamientos de aguas
subterraneas.

En todo caso, el examen de la normativa de la Comunidad Auténoma de Andalucia
sobre la fiscalidad del agua, permite apreciar como los tres Entes territoriales, Estado,
Comunidad Autonoma y Entes locales, con competencias todos ellos en materia de aguas,
pueden coincidir, y de hecho coinciden, en la regulacién de tributos -canones y tarifas- que
van a recaer sobre el mismo objeto, provocando duplicidades que deben ser corregidas, y
dando lugar a cierta irracionalidad. Deberia reflexionarse, y comparto aqui plenamente la
opinidn expresada por Tulio ROSEMBUYJ, sobre la conveniencia del establecimiento de un
unico impuesto general sobre el consumo del agua, corregido en funcion de los usos y de las
infraestructuras y del consumo minimo exento para las rentas mas bajas™®.

18 cr. ROSEMBUYJ, T.: “Los impuestos ambientales en las Comunidades Auténomas”, Quincena
Fiscal, nm. 9 (2007), pag. 15.

12



