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RESUMEN: La Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucia desaprovechd
la ocasion para haber regulado un régimen econémico-financiero propio sin remitirse
alo establecido en la legislacion basica y, asi, alcanzar la implantacion del principio de
recuperacion de costes en Andalucia. Ello ha provocado que, al igual que en el resto
de Espaiia, el porcentaje de recuperacion de los costes sea inferior al 80% y que desde
los sectores medioambientales y sociales se reclame con insistencia una reforma en
profundidad de la fiscalidad del agua tanto en Andalucia como en Espaiia.
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ABSTRACT: Andalusian Water Law 9/2010, of July 30, wasted the opportunity
to have regulated a separate economic and financial regime without referring to the
provisions of the basic legislation and, thus, it achieve the implementation of the cost
recovery principle In Andalucia. This has caused that, as in the rest of Spain, the per-
centage of cost recovery is less than 80% and that the environmental and social sectors
insistently demand an in-depth reform of the water taxes both in Andalusia as in Spain.
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I. EL PRINCIPIO DE RECUPERACION DE COSTES

«El agua es un recurso natural escaso, indispensable para la vida y para el ejercicio
de la inmensa mayoria de actividades econémicas: es irreemplazable, no ampliable
por la mera voluntad del hombre, irregular en su forma de presentarse en el tiempo
y en el espacio, facilmente vulnerable y susceptible de usos sucesivos»' pero, a su vez,
«no es un bien comercial como los demas, sino un patrimonio que hay que proteger,
defender y tratar como tal»®. Lo que implica que es un bien natural sometido a una
presion creciente, tanto cuantitativa como cualitativamente, que no esta sometido a las
reglas economicas generales del mercado.

Por lo que desde tiempos inmemoriales en Espana, el uso de las aguas (en especial
de las superficiales) haya estado sometido a concesion real o administrativa y, que las
principales obras hidraulicas necesarias para tal utilizaciéon hayan sido construidas y
financiadas integramente por la Corona o el Estado®. No obstante, la falta de disponi-
bilidad presupuestaria experimentada a lo largo del siglo XIX y XX para la ejecucion
de la totalidad de las obras propuestas por los servicios provinciales del agua, y mas
tarde por las confederaciones hidrograficas, hizo necesario repercutir una parte pe-
quena de esa inversion a los usuarios y beneficiarios de las obras hidraulicas realizadas
por el Estado* a través de los canones vy tarifas de utilizacion.

Asi comenzaba el preambulo de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas.
Del mismo modo 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 actuacién en el ambito de la politica de
aguas (en adelante DMA) comenzaba asi sus considerandos.

> Hasta la Ley de Obras Pablicas, de 13 de abril de 1877, las obras hidraulicas y principalmente la
ejecucion de canales para la puesta en riego eran de iniciativa privada, con subvenciones y beneficios estatales:
Leyes de 1849 y de 1870, que alcanzaban hasta dos tercios del presupuesto de las obras en un plazo de diez
anos. Practica que retrasaba en exceso las obras y las hacia, a veces, inviables por el fuerte desembolso inicial
y el largo plazo para amortizar las mismas por los regantes. Asi, mediante la Ley de 5 de septiembre de 1896
el Estado tuvo que asumir las obras del Canal de Aragon y Cataluna, que habian sido concedidas por la Real
Cedula de 25 de abril de 1833 de la regente Maria Cristina a una compafia de empresarios. Seria con la Ley
Gasset de 7 de julio de 1911, que el Gobierno asumiria la responsabilidad de la realizacion de los pantanos
y canales de riego para el fomento de la riqueza nacional. A este respecto se puede consultar, entre otros, el
libro de MELGAREJO MORENO ]J. y BARCIELA LOPEZ C. (coord.), El agua en la historia de Espana,
Universidad de Alicante, 2000, que analiza la gestion del agua desde el periodo andalusi hasta el siglo XX.

La incapacidad detectada en el siglo XX, de la inversion privada para la financiacién de las in-

fraestructuras hidraulicas, llevo a incluir en la Ley 29/1985 el canon de regulacién y la tarifa de utilizacion
(entre otros canones) para repercutir durante su explotaciéon los costes de las obras financiadas con fondos
publicos sobre los usuarios beneficiados por dichas obras. Esta practica se sigue manteniendo en el TRLA
en el art.114.3, donde la cuantia anual se fija sumando las siguientes cantidades: total previsto de gastos
de funcionamiento y conservacion de las obras + gastos de administracién del organismo imputables a la
obra + 4% valor de las inversiones realizadas por el Estado. Autores como EMBID IRUJO, A., «Precios y
mercados del agua», Ingenieria del Agua volumen 4 num. 1 (1997), pp. 13-14, con caracter previo a que
se aprobara la DMA, ya venian criticando que «El agua es, pues, gratuita en nuestro sistema juridico y al
mismo tiempo, hay un fuerte componente de subvencion a los precios que paga el usuario y que se refieren
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Ello sin perjuicio de las tasas y precios publicos establecidos por la Administracién
autonémica vy local, para la financiacion de las obras hidraulicas realizadas dentro
de sus competencias para la proteccién del medio ambiente (saneamiento, control
de vertidos y restauracién ambiental) y la gestion del ciclo urbano del agua respecti-
vamente. Tributos que, aunque recaigan sobre el mismo objeto «el agua», no suelen
considerarse juridicamente como doble imposicion por cuanto «la definiciéon de los
hechos imponibles es diferente en cada caso»®. Solapamiento de diferentes figuras
tributarias, que da lugar a una fragmentacién tributaria y a ineficiencias econémicas®.
Lo que llevé a autores, como Rosembuj, a reclamar «el establecimiento de un tnico
impuesto general sobre el consumo del agua, corregido en funcién de los usos y de las
infraestructuras y del consumo minimo exento para las rentas mas bajas»’.

Fiscalidad del agua que, a nivel europeo, presenta también una gran disparidad
impositiva, pudiéndose agrupar «en tres grandes bloques, segun el tipo de hecho im-
ponible que gravan: la captacion de agua para usos consuntivos, la explotacion de los
recursos del dominio hidraulico y la contaminacién de las masas de agua»®.

1. La implantacién del principio en la Directiva Marco del
Agua y en la legislacion estatal

La creciente presion sobre los recursos hidricos en Europa vy, el consiguiente em-

peoramiento de la calidad de los ecosistemas acuaticos, llevo a la Gomunidad Europea

solo ala compensacion al Estado por la realizacion de las obras hidraulicas que les beneficien y no al recurso
en si. Gratuidad y subvenciéon forman, pues, dos caracteristicas esenciales al sistema actual de precios del
agua y son, precisamente, las hoy mas fuertemente contestadas».

> GARCIA VALINAS, MLA. y ARBUES GRACIA, E: «La fiscalidad del agua» en el Semina-
rio: El agua en Espafia: economia y gobernanza, Fedea, 2020, pp. 12-13. Como ejemplo de ello ponen
la definicién del hecho imponible de la Ley reguladora del canon de saneamiento de aguas en Baleares
(Decreto Legislativo 1/2016, de 6 de mayo): «el vertido de aguas residuales manifestado a través del con-
sumo real, potencial o estimado de aguas de cualquier procedencia» y de la Ley 2/1992, de 26 de marzo,
de saneamiento de las aguas residuales de la Comunidad Valenciana: «la produccion de aguas residuales,
manifestada a través del consumo de agua de cualquier procedencia». Tributaciéon autonémica que, como
indicaban dichos autores en su ponencia, es muy variada, aunque principalmente se centra en el sanea-
miento y control de vertidos y los impactos negativos sobre el medio natural (sin perjuicio de los canones y
tasas aplicadas por las CCAA con competencias en la gestion del agua en sus cuencas intracomunitarias),
buscando que los usuarios contribuyan a la financiacion de las infraestructuras hidraulicas de depuracion y
reduzcan los niveles de contaminacion de las aguas.

6 A este respecto se puede consultar los estudios realizados por el Ministerio de Hacienda en el
ano 2014: «Informe de la Comisién de expertos para la reforma del sistema tributario espafiol», https://
www.hacienda.gob.es/es-ES/Prensa/En%20Portada/2014/Documents/Informe%?20expertos.pdf; y la
Comision Europea en el ano 2019: «Revision de la aplicacion de la politica medioambiental. Informe de
Espafia», https://ec.europa.cu/environment/eir/pdf/report_es_es.pdf.

7 ROSEMBUJ, T.: «Los impuestos ambientales en las Comunidades Auténomas», Quincena Fis-
cal nam. 9 (2007), p. 15.

8 GARCIA VALINAS, M.A. y ARBUES GRACIA, F. (2020: 2).
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a aprobar la DMA ?, en base a las competencias sobre el medio ambiente, establecidas
en el art. 175 del Tratado constitutivo. Directiva en la que la fiscalidad ambiental se
convierte en un instrumento preferente para alcanzar los objetivos de proteccion y
uso sostenible del agua'®. Asi, el art. 9 de la citada DMA exige a los Estados miembros
tener en cuenta el principio de recuperacion de los costes de los servicios relacionados
con el agua, en base al analisis que deben realizar con arreglo al anexo 11 y, de con-
formidad con el principio de que quien contamina paga; y garantizar, a mas tardar en
2010, que «la politica de precios del agua proporcione incentivos adecuados para que
los usuarios utilicen de forma eficiente los recursos hidricos y, por tanto, contribuyan a
los objetivos medioambientales de la presente directiva, y una contribuciéon adecuada
de los diversos usos del agua, desglosados, al menos, en industria, hogares y agricultu-
ra, a la recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el agua».

«Precio del agua» que la Comision Europea, en la sintesis de la Comunicacion
(2000) 477 de 26 de julio de 2000, definia como «el importe global o marginal que
pagan los usuarios por todos los servicios relacionados con el agua (por ejemplo, trata-
miento de las aguas residuales), incluido el aspecto ambiental», y proponia incluir en
la tarificacion del agua los siguientes costes:

* Financieros: costes directos que incluyen los gastos de prestaciéon y administra-
ci6n, de explotaciéon y mantenimiento, asi como los de capital.

» Ambientales: costes de los danos que el uso del agua supone al ecosistema (por
ejemplo, salinizacion o deterioro de los suelos productivos)''.

9 La OCDE en el afio 1987 publicod «Princing of Water Services», en el cual consideraba que la

implantaciéon del objetivo de «La eficiencia en la tarificaciéon de los bienes y servicios relacionados con el
agua significaria que los precios deben reflejar todos los costes en que se incurre para suministrar el bien
o el servicio, toda vez que entre los costes se deben incluir los costes invisibles (externalidades y costes am-
bientales)». En la Declaracion de Rio de 1992, sobre Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas,
ya se puso de manifiesto la importancia del uso de instrumentos econémicos (gravamenes, canones, sub-
venciones, etc.) en materia ambiental y en especial en la gestion del agua. Asi la Comision Europea, en su
Comunicacion al Consejo al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social, de 26 de julio de 2000,
«Politica de tarificacion y uso sostenible de los recursos hidricos» [COM (2000) 477] exponia las grandes
diferencias entre los sistemas de tarificacion del agua en los Estados miembros (y sobre todo las frecuentes
subvenciones o tarifas preferentes de que goza el sector agrario en los paises del sur de Europa) y planteaba
que «La politica de tarificacion del agua permite limitar la presion sobre los recursos hidricos y mantener
las infraestructuras. Ademas, es preciso un planteamiento armonizado de la tarificacién del agua para evitar
las distorsiones de competencia que se derivan de una aplicacién heterogénea de los principios econdmicos
en el mercado interior». Planteamiento que, unos meses después, se recogeria en la DMA.

Asi se indica en el Documento de reflexion « Towards a Sustainable Europe by 2030», afio 2019,
realizado dentro del debate sobre el futuro de Europa, puesto en marcha con el Libro Blanco de la Comi-
sion de 1 de marzo del 2017, con el objetivo de cumplir con los objetivos de desarrollo sostenible. https://
ec.europa.cu/info/files/reflection-paper-towards-sustainable-europe_en.

""" Elart. 7.4 IPH establece que los costes ambientales deben valorarse como el «coste de las me-
didas establecidas para alcanzar los objetivos ambientales, incluyendo las adoptadas tanto por las adminis-
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* De recursos: costes del agotamiento de los recursos que entrafia la desaparicion
de determinadas oportunidades para otros usuarios'?.

Principio de recuperaciéon de costes que se ha trasladado textualmente al art.
111bis del Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado por el Real Decreto Legis-
lativo 1/2001, de 20 de julio (en adelante TRLA), sin variar ni un apice los canones
y tarifas establecidos en la anterior Ley 29/1985 y actualmente regulados en el titulo
VI del citado real decreto legislativo, que no repercuten la totalidad de los costes del
servicio a los usuarios". Incumplimiento del art. 9 de la citada DMA que no solamen-
te afecta al Reino de Espaia'!, como asi lo reconocia la propia Comisién Europea

traciones competentes como por los usuarios» (articulo 7.4 IPH). Coste que actualmente solo se repercuten
en los tributos ambientales y en los impuestos o canones de vertido. Ello considero que puede ser debido al
riesgo de equiparar estos costes con una tasa por contaminar y a que los fondos recaudados no se utilicen
para la reparacion del medioambiente afectado, provocando un aumento injustificado de los canones y ta-
sas que, a juicio de GARCIA VALINAS, M.A. y ARBUES GRACIA, F. (2020: 20), da lugar a ineficiencias
econdmicas por solapamiento de tributos y «un rechazo social hacia estos tributos que, en tltima instancia
provoque un intento por eludir su pago (como sucede con el Impuesto por la Contaminacion de las Aguas
de Aragén)».

2" Del mismo modo el citado art. 7.4 IPH establece que el coste del recurso se valorara como el
«coste de las oportunidades a las que se renuncia cuando un recurso escaso se asigna a un uso en lugar de
a otro u otros». Por lo que solamente se deberia valorar este coste en aquellos sistemas de explotacion que
tuvieran déficits estructurales y que como tal, existiera una escasez de recursos hidricos y una competencia
entre los distintos usuarios para su aprovechamiento. En el resto de sistemas que no hubiera déficit o no
existieran demandas insatisfechas, deberia ser el recurso gratuito. Por lo general no se esta aplicando coste
alguno al recurso del agua, con la excepciéon del valor asignado al mismo en los contratos de cesién de dere-
chos al uso del agua (arts. 67 y ss. TRLA y arts. 46 y 47 LADA). Coincido con MENENDEZ REXACH, A.,
«Consideraciones sobre los mercados de aguas en Espana. En especial, los contratos de cesion de derechos
de aprovechamiento en la Legislacion estatal de aguas» en EMBID IRUJO, A. (dir.): EI Derecho de aguas
en Iberoamérica y Espana: cambio y modernizacién en el inicio del Tercer Milenio, Tomo I, 2002, p. 68, en
que es «una contradiccion que el titular del recurso [la Administracion hidraulica] no cobre por el recurso
del agua en las concesiones o autorizaciones temporales al usuario, y sin embargo, dicho usuario pueda
vender el agua a terceros [o a la propia Administracién en las compras realizadas por el Banco Puablico
del agua] por un precio o compensaciéon pecuniaria». Asi, autores como ARINO ORTIZ, G. Y SASTRE
BECEIRO, M.: Leyes de aguas y politica hidraulica en Espana, Comares, 1999, p. 180, consideraban que
deberia establecerse «un precio inicial por el consumo de agua que tenga en cuenta la escasez del mismo y
que sirva a los usuarios para vender a otros usuarios el volumen concedido no utilizado».

B La transposicion al derecho interno del citado principio por la Ley 62/2003, de 30 de diciem-
bre, no ha variado la formula de célculo de los citados canones de regulacion y tarifa de utilizacion, que
sigue calculandose de la misma manera. DELGADO PIQUERAS, F, «La trasposicién de la Directiva
Marco de Aguas en Espana», Revista de Administracién Pablica ntm. 165 (2004), p. 211.

¥ Asi lo consideraba ARROJO AGUADO, P, «Costes de los servicios de agua y nivel de recu-
peracién de costes» en Fundacion Nueva Cultura del Agua: Evaluacion del primer ciclo de planificacion
hidrolégica en Espana en aplicacién de la Directiva Marco del Agua, 2014, p. 248, basandose en que se
siguen utilizando los tradicionales enfoques y normas nacionales en el régimen econémico-financiero del
agua fijados en el TRLA y RDPH; se elude contabilizar subvenciones y determinados costes importantes;
no se aplican calendarios realistas y se va a plazos de 50 afios de amortizacién; no se integra estadistica-
mente la previsible reduccion de caudales en ciclos de sequia; no se contabilizan las pérdidas en los sistemas
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en el afio 2012 y se constata en el procedimiento sancionador abierto a la Republica
Federal de Alemania (asunto C-525/12)".

Asi, tanto en Espafa como en Andalucia, el agua como recurso hidrico sigue te-
niendo valor nulo, es decir, el agua es un recurso gratuito. El iinico valor o cuantia que
se exige con los canones y tarifas, actualmente establecidos en el TRLA y en la LADA,
es la amortizacion o financiacion de las obras de regulacion, aduccion, distribucion
o depuracion necesarias, asi como los gastos de gestion y explotacion asociadas a las
obras y al control administrativo. Lo que desincentiva el uso eficiente y responsable
del agua, y no fomenta el ahorro del recurso hidrico, incumpliendo el principio de
recuperacion de costes fijado en la DMA.

No solo, no se ha modificado la regulaciéon tributaria del régimen econémico-fi-
nanciero del servicio del agua para incluir los costes ambientales y del recurso, asi
como los costes de administracién y mantenimiento del servicio, las subvenciones y los
descuentos exigido por el art. 7 de la Instruccion de Planificacion Hidrologica (en ade-
lante IPH), aprobada por Orden ARM/2656/2008, de 10 de septiembre; sino que se
han venido incluyendo excepciones al principio de recuperaciéon de costes en los pla-
nes hidrologicos basandose en las consecuencias sociales, ambientales y econémicas,
asi como en las condiciones geograficas y climaticas de cada territorio'®, permitidas en

el art. 111bis.3 en aplicacion del art. 9.4 DMA.

de regulacion y transporte; el descuento de la cuota correspondiente a la laminacién de avenidas; no se
asumen adecuadamente los costes de mantenimiento y reposicion de las infraestructuras; y se realiza la
fijacion de las tarifas y canones una vez finalizada la obra. Y también lo reconoce la Comisiéon Europea
(2019: 220-221): «En resumen, las recomendaciones de la Comision Europea tinicamente se abordan de
manera limitada (por ejemplo, no se aprecian cambios en el tratamiento de la recuperacién de costes para
la autocaptacion a partir de aguas subterraneas y no se han facilitado indicaciones sobre cémo armonizar
los mecanismos de recuperacion de costes en virtud del principio de “quien contamina paga”)».

15 Asi, en la Comunicacién de la Comision Europea «Plan para salvaguardar los recursos hidricos
de Europa» de 14/11/2012, p. 12, se reconocia que «en todos los Estados miembros y sectores consumido-
res de agua no se aplica una tarificacién del agua transparente e incentivadora, debido particularmente a
la ausencia de medicion. Unicamente el 49% de los Planes Hidrologicos de cuenca se proponen modificar
el sistema de tarificacién del agua a fin de fomentar un consumo mas eficiente de la misma, y solo el 40%
de ellos incluyen medidas encaminadas a mejorar la medicién del agua. Puede considerarse que el hecho
de no fijar el precio de un recurso escaso como el agua constituye una subvencion perjudicial para el medio
ambiente. Ademas, la interpretacion restringida del concepto de servicios relacionados con el agua que
aplican algunos Estados miembros esta obstaculizando el avance en la aplicacion de politicas de recupe-
racion de los costes que van mas alla del agua potable y el saneamiento. Ello limita considerablemente los
efectos potenciales de estas disposiciones de la DMA». Interpretacion restringida del concepto de servicio
del agua que, en el proceso abierto a Alemania por el Tribunal de Justicia de la UE, otros Estados miembros
como Dinamarca, Hungria, la Reptblica de Austria, la Republica de Finlandia, Suecia y el Reino Unido
mantuvieron con objeto de aplicar el principio de recuperacion de los costes solo al abastecimiento de agua
potable y a la depuracion de las aguas residuales urbanas.

16" EMBID IRUJO, A. (1997: 14) ya indicaba con anterioridad a la DMA, en contestacion a las
posiciones ecologistas que solicitaban un precio adecuado para el agua para inducir a un menor consumo,
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2. Excepciones previstas

El art. 9 DMA, traspuesto al art. 111bis.3 TRLA, posibilita a los Estados miem-
bros la aplicacion de excepciones a la recuperacion de costes, siempre y cuando ello
no comprometa ni los fines ni el logro de los objetivos de la DMA y se deba a particu-
laridades sociales, medioambientales y econémicos en las areas afectadas, asi como a
la existencia de determinadas caracteristicas climaticas y geograficas. Excepciones que
se deben justificar en los planes hidrolégicos, de acuerdo con las directrices estableci-
das por el Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demografico, en base a la
cohesion territorial, a la mejora en la eficiencia o productividad de las explotaciones
en zonas desfavorecidas, falta de economia de escala en pequenos municipios, actua-
ciones urgentes y de emergencia (como situaciones de sequia y proteccion contra las
avenidas), capacidad de pago de los usuarios (urbanos y agricolas) y a actuaciones de
restauracion hidrologica-forestal de riberas o acondicionamiento de cauces'”.

Excepciones que, tras la modificacion realizada por la Ley 11/2012, de 19 de di-
ciembre, de medidas urgentes en materia de medio ambiente, se deberan adoptar por
el ministerio competente en las cuencas intercomunitarias (tras el informe propuesta

que «el mantenimiento de una politica de subvenciones al precio del agua puede, quiza, ser calificado como
contradictorio con los mecanismos tradicionales del mercado postulados por los defensores de éste pero,
sin embargo, perfectamente congruente con ciertos hechos sociales y econémicos que una colectividad or-
ganizada no puede desconocer» y, entre ellas, especificaba «la necesidad de ponerla al alcance de cualquier
ciudadano con independencia de su capacidad de pago, para que éste pueda, simplemente, desarrollar
una vida con la calidad que la misma Constitucion postula (art. 45.2 CE) y en el marco de una existencia
digna (art. 10 CE). Igualmente, el puro sistema de aplicaciéon de un precio real olvida el alejamiento de las
fuentes del recurso que determinados asentamientos poblacionales pueden tener y los consiguientes costes
adicionales de la produccion del agua que si son trasladados mecanicamente a los usuarios pueden oponerse
a politicas de ordenacion territorial».

7" La Administracién competente debe cumplir lo establecido en el art.9.4 DMA, que exige a «|[l]
os Estados miembros inform[ar] en los planes hidrologicos de cuenca de los motivos por los que no han
aplicado plenamente la segunda frase del apartado 1». Excepciones cuyo coste no suele recogerse en los pla-
nes hidrolégicos, pero que se estima que en materia de laminacién de avenidas pueden variar entre el 1/3
y 4/5 del coste de algunas infraestructuras (porcentaje este ultimo alcanzado en la presa de Casasola). No
obstante, en el Plan Hidrolégico de la Demarcacion del Guadalquivir (2009-2015) se incluy6 una propuesta
al ministerio para establecer una excepcion al principio de recuperacion de costes en las infraestructuras de
alta o baja en municipios pequenos y en zonas rurales o desfavorecidas, cuya renta municipal se sitie por
debajo del 75% de la media de la demarcacion hidrografica, o en aquellos casos en que el incremento de
coste por dichas obras supere el 8% anual acumulativo. Del mismo modo, se admite la excepcion para la
parte subvencionada de las inversiones con destino a la modernizacién de regadios, siempre que se acredite
que no se comprometen ni los fines, ni los logros ambientales establecidos en el plan. Esta propuesta se ha
mantenido en el plan del segundo ciclo (2016-2021). En otras demarcaciones se han establecido excepcio-
nes generalizadas para territorios enteros, como en el Ebro, o para determinado tipo de costes, como en el
Guadiana. Excepciones todas ellas que no estaban justificadas adecuadamente de acuerdo con la DMA, y
que por ello considero necesario avanzar en este tema, principalmente desde el punto de vista normativo,
fijando por el Estado y las CCAA competentes un canon o tarifa del agua, que recupere integramente los
costes del servicio, incluido el coste del agua.
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del organismo de cuenca) o por la consejeria competente en las intracomunitarias,
siempre que se justifique que no se comprometen ni los fines, ni los logros ambienta-
les, del plan hidrolégico correspondiente'. Y en base al art. 42.1.f) TRLA, los citados
planes hidrolégicos deben incluir un resumen del analisis econémico del uso del agua,
con una descripcion de las situaciones y motivos que permiten establecer excepcio-
nes en la aplicacion del principio de recuperacion de costes. Informacién que es de-
sarrollada en el art. 42 del Reglamento de Planificacion Hidrologica (Real Decreto
907/2007, de 6 de julio).

Por lo que los costes asociados a los servicios del agua, seran financiados mayor-
mente a través de los presupuestos generales de las Administraciones estatal, auto-
noémica y local. Lo que imposibilita, en estos casos, la aplicaciéon del principio de re-
cuperacion de costes, no incentiva el ahorro de recursos e introduce desigualdades y
distorsiones, principalmente en el servicio de agua urbano. Por ello, Jiménez Compai-
red propone regular de manera armoénica la definicion de los grupos beneficiarios de
la ayudas, las condiciones objetivas de las ayudas, evitando subvencionar el consumo
innecesario y despilfarrador, y disponer férmulas de ayuda por fuera de las tarifas'.

3. Los instrumentos de recuperacion de costes como medida
basica

El art. 11 DMA exige que en el programa de medidas se incluyan, como medidas
basicas, aquellas que se consideren adecuadas para aplicar el principio de recupe-
racion de costes. Y el art. 44 del Real Decreto 907/2007 incluye entre las medidas
basicas (requisitos minimos que deben cumplirse en cada demarcacion) a «las medidas
parala aplicacion del principio de recuperacion de los costes de los servicios relaciona-
dos con la gestion de las aguas». Medidas que «podran incluir propuestas de revision
y actualizacion de las estructuras tarifarias, especialmente en relacion con la incorpo-

18 Para EMBID IRUJO, A. (2015:55-57), con este cambio legislativo se rebaja significativamente

la importancia de la planificacién hidrolégica en la gestion del agua, al derivarse el establecimiento de las
excepciones al ministerio en detrimento de los planes hidrologicos. Perdida de competencia que la Direccion
General del Agua, en enero del afio 2017, ha reconocido en la Sintesis de los Planes Hidrologicos Espanoles,
segundo ciclo de la DMA (2015-2021), al indicar que: «cualquier mencioén que en este sentido pueda apare-
cer en los planes hidrologicos, respecto a criterios o propuestas para eximir de la aplicaciéon del principio
de recuperacion del coste de los servicios del agua en atencion a circunstancias motivadas, tiene unicamen-
te caracter de propuesta previa. Para la materializacion, en su caso, de la mencionada propuesta, sera preciso
desarrollar el mecanismo previsto en el articulo 111 bis.3 del TRLA, que requiere de una resolucion
de la Administraciéon competente tras contar con el informe previo y motivado del organismo de cuenca. En
el ambito de la Administracion General del Estado, esta resolucion corresponde al MAGRAMA».

19 JIMENEZ COMPAIRED, 1., «Informe sobre la reforma de la fiscalidad del agua en Espafia»,
Libro verde de la gobernanza del agua en Espana, MITECO, 2020, pp. 42-43. Asimismo, el autor propone
una regulacion general del protocolo de corte de suministro de agua urbana en el caso de impago.
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racion de los costes ambientales y del recurso, incluyendo formulas de valoracion de
danos al medio ambiente» (art. 46 del mencionado real decreto).

Para lograr una implantacion lo mas extensa posible de los principios establecidos
en la DMA, entre ellos el principio de recuperacion de costes en la gestion de los usos
del agua, la Comision Europea edito, a través de la Gommon Implementation Strate-
gy, the Guidance document num. 1 Economics and the environment (2003). Implan-
tacion del principio de recuperacion de costes en los usos del agua, preferentemente
en el regadio, que se refuerza al condicionar la inversion de los fondos europeos a las
politicas de ahorro de agua en el Reglamento (UE) 1303/2013, de 17 de diciembre. El
cual exigia que «las inversiones [fueran] coherentes con la categorizacion de la gestion
del agua en consonancia con la Directiva 2000/60/CEE del Parlamento Europeo y
del Consejo, centrandose en las opciones de gestion de la demanda [...] solo se es-
tudiaran opciones de suministro alternativas cuando se haya agotado el potencial de
ahorro de agua y eficiencia», condicionando la recepcion de fondos del marco 2014-
2021 a la «existencia de una politica de tarificacion del agua que ofrezca incentivos
adecuados para que los usuarios hagan un uso eficiente de los recursos hidricos y una
contribucién adecuada de los diversos usos del agua a la recuperacion de los costes de
los servicios relacionados con el agua, a un nivel determinado en el PHC aprobado
para la inversiéon apoyada por los programas».

A pesar de que el Tribunal de Justicia de la UE, en la Sentencia del Tribunal de
Justicia de la UE, de 11 de septiembre de 2014 (C-525/12), contra la Reptblica Fe-
deral de Alemania®, reconoce que «sin perjuicio de la importancia de la politicas de
precios del agua y del principio de que quien contamina paga, como reafirma dicha
Directiva, deberia darse prioridad a las acciones que son responsabilidad de los Es-
tados miembros, elaborando programas de actuaciones adaptadas a las condiciones
locales y regionales», en las recomendaciones realizadas por la Comisién Europea a
Espana en el afio 2018 pedia «[a]segurarse de que los instrumentos de recuperaciéon
de costes se adapten lo antes posible a la DMA a fin de garantizar que ofrecen incen-
tivos adecuados para un uso eficiente del agua. Asimismo, los ingresos de los instru-

20" El recurso por incumplimiento del citado art. 9 DMA se interpuso al excluir a determinados

servicios (produccion hidroeléctrica, navegacion, proteccién contra inundaciones, extraccion con fines de
irrigacion e industriales y el autoconsumo) de la aplicaciéon del principio de recuperacion de costes. En dicha
sentencia se desestimo el recurso basandose en que «las medidas relativas a la recuperacion de los costes
constituyen uno de los instrumentos de que disponen los Estados miembros de gestion cualitativa del agua
destinada a un uso racional del recurso», pero no son las tinicas posibles, por cuanto el propio art. 9 «prevé
que los Estados miembros estan autorizados, en determinadas circunstancias, a no aplicar la recuperacion
de los costes a una actividad de uso del agua determinada, en la medida en que ello no cuestiona los objeti-
vos que dicha Directiva pretende alcanzar ni compromete la consecucion de aquellos». Por tanto, el hecho
de que un Estado miembro «no someta algunas de dichas actividades al referido principio no permite, por
si solo, al margen de cualquier otra imputacion, afirmar que dicho Estado miembro ha incumplido por ello
las obligaciones establecidas en los articulos 2, punto 38 y 9 de la Directiva 2000/60».
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mentos de recuperacion de costes deben ser suficientes para que las Confederaciones
hidrograficas ejecuten de manera eficaz sus tareas de gestion del agua (actualizacién
y mantenimiento de un registro de captaciones, controles, etc.)» y «[d]esarrollar una
armonizacion basica de los elementos minimos que van a incluirse en las tarifas hidri-
cas para el suministro de agua potable y el tratamiento de aguas residuales de manera
que los segundos planes hidrologicos garanticen la sostenibilidad a largo plazo de las
inversiones en proteccion del agua en todo el pais»?'.

A este respecto, la Direccion General del Agua considera que «[c]onforme a los
compromisos asumidos en el Acuerdo de Asociacién, una vez reunida y cohesionada
toda la informaciéon requerida a este respecto para las 25 demarcaciones hi-
drograficas espafiolas, habra que estudiar la idoneidad de los instrumentos de
recuperacién actualmente disponibles de cara a valorar su utilidad para el logro de
los objetivos de la planificacion y, en su caso, revisarlos en el futuro. En todo caso, debe
quedar claro que estos nuevos planes hidrolégicos del segundo ciclo no modifican el
régimen econémico financiero vigente, entre otras razones porque la regulacion de
tales conceptos esta constitucionalmente vinculada a la ley, quedando por tanto
fuera del alcance normativo de los reales decretos aprobatorios de los planes hidrolo-
gicos»?. En el apartado III de este articulo se analizara el porcentaje de recuperacion
de costes estimados en los mencionados planes hidrologicos.

2l Recomendacion realizada en el «Informe sobre la aplicacion de los Planes Hidrologicos de Cuen-

ca de la Directiva Marco del Agua Estado miembro: Espafa», Comision Europea, Bruselas, 17/7/2018,
y que en el segundo informe emitido por la Comision Europea el 26/2/2019 se considera que solamente
Espafia la habia abordado de manera limitada, en especial en cuanto a la falta de armonizacién de los
mecanismos de recuperacion de costes, en virtud del principio de quien contamina paga.

22 DIRECCION GENERAL DEL AGUA (2017: 92). En el informe de posicion de los servicios
de la Comision sobre el desarrollo del Acuerdo de asociacién y de programas en Espafia para el periodo
2014-2020, elaborado en octubre de2012, se establecia como retos de Espafia en el Marco Estratégico Co-
mun de la UE: el uso mas eficiente de los recursos naturales y la mejora de la gestion del agua reduciendo
la demanda (por medio de una adecuada politica de recuperacion de los precios de coste) y la presion sobre
los recursos existentes (mejorando la eficiencia de las redes y de los sistemas de riego). Para ello, Espana se
comprometié a cumplir antes del 31/12/2016 que:

* Los PHC del segundo ciclo incorporarian una estimaciéon homogénea del grado de recuperacion
de los costes de los servicios del agua, incluyendo la parte correspondiente a los costes ambientales totales
que no hayan sido previamente internalizados, asi como una estimacién del coste del recurso en condiciones
de suministro normales, conforme al escenario de planificacién previsto para 2021. Todo ello tomando en
consideracion, cuando procediera, los efectos sociales de la recuperacion, asi como las condiciones geogra-
ficas y climaticas de la region o regiones afectadas. (Plazo cumplimiento: 4° trimestre 2015).

* Estudiar la idoneidad de los instrumentos de recuperacion de costes incluidos en cada PHC para la
consecucion de los fines de la DMA vy, en su caso, revisarlos a la luz de resultados de los analisis econémicos
que se contienen en cada plan. (Plazo cumplimiento: 4° trimestre de 2016).
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I1. LA FISCALIDAD DEL AGUA EN ANDALUCIA

Sobre la base del reparto competencial establecido en los arts. 148 y 149 CE, el art.
50.1.a) del Estatuto de Autonomia para Andalucia de 2007 fija la competencia exclu-
siva sobre los «[r]ecursos y aprovechamientos hidraulicos, canales y regadios, cuando
las aguas transcurran por Andalucia» y, del mismo modo, en el art. 56.7 «en materia
de planificacion, construccion y financiacion de las obras publicas en el ambito de la
Comunidad, siempre que no estén declaradas de interés general por el Estado». Para
el desarrollo de las citadas competencias, la CA de Andalucia dispone de «un espacio
fiscal propio integrado por sus recursos de naturaleza tributaria, en el que desarrollara
el ejercicio de sus competencias normativas de acuerdo con lo previsto en el articulo
157.2 de la Constituciéon Espafiola y la gestion, liquidaciéon, inspeccion, revision y
recaudacion de los mismos» (art. 175.2 del Estatuto), que debe ejercer dentro de los
principios de «lealtad institucional, coordinacién y colaboracion con la Hacienda esta-
tal y con las restantes haciendas publicas»®. Competencias, cuyo desarrollo normativo
se realiza en los capitulos I y II del titulo I de la Ley 972010, de 30 de julio, de Aguas
de Andalucia (en adelante LADA)*.

Asi, el art. 8.1.m) LADA establece como competencia de la Administracién auto-
noémica «|[I]a regulacion de los criterios basicos de tarifacion del ciclo integral del agua
de uso urbano, tales como el nimero de tramos de facturaciéon y los consumos corres-
pondientes a cada uno de ellos, los periodos de facturacion, conceptos repercutibles,
fijos y variables, y cualesquiera otros que permitan una facturacién homogénea en el
territorio de la CGomunidad Auténoma de Andalucia, sin perjuicio de la facultad de
los entes locales para la fijacién del precio de las tarifas». Regulacion fiscal que debe
respetar el principio establecido en su art. 5.11 de «Recuperacion de costes de los ser-
vicios relacionados con el agua, incluidos los costes de las infraestructuras hidraulicas,
medioambientales y los relativos al recurso, de conformidad con el principio de que

2 Competencias extraidas de los arts. 50.1.a), 56.7, 175.2.d) y e) del citado Estatuto de Autonomia

de Andalucia. Para una mayor profundizacion en el tema se pueden consultar, entre otros, a PARDO FAL-
CON, J. (coord.) «Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia», Parlamento de Andalucia, 2012.

: En el ano 2006, la Agencia Andaluza del Agua comenzoé la redaccion del Anteproyecto de
Ley de «Gestion del ciclo integral del agua de uso urbano y medidas de fiscalidad del agua en Andalucia».
Anteproyecto que no llegé a tramitarse y, que en el afio 2010, seria sustituido por la Ley 9/2010 de Aguas
de Andalucia. Este anteproyecto constaba de tres capitulos y cuarenta y cuatro articulos, donde en su capi-
tulo III se regulaba la fiscalidad del agua: las tasas de aduccion y depuracion (seccion 1°) y el impuesto del
agua (seccion 2°). Impuesto del agua cuyo objeto, a juicio del Consejo Econdmico y Social de Andalucia en
su Dictamen 8/2007 de 17 de mayo, debia ser desincentivar los usos abusivos y no sufragar los costes de
infraestructuras hidraulicas, que deben contemplarse en los presupuestos generales de la CA de Andalucia
(p.7). Lo que unido a que la articulaciéon del impuesto no era coherente con los principios de igualdad y pro-
gresividad, hacia que el citado consejo considerara «oportuno una modificaciéon en profundidad de todo lo
referente al tema del impuesto sobre el agua, que permita mayor dialogo y consenso social y una adaptacion
mas adecuada al contenido y el espiritu de la Directiva Marco del Agua».
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quien contamina paga y de forma que se incentive un uso responsable y se penalice
el despilfarro», posteriormente reiterado en el art. 64 LADA, que remite a su vez a lo
establecido en el art. 111bis.3TRLA.

1. Principios generales

En la gestion del agua debe primar la recuperacion de los costes de los servicios rela-
cionados con el agua, incluidos los costes de las infraestructuras hidraulicas, medioam-
bientales y los relativos al recurso, de forma que se incentive un uso responsable y se
penalice el despilfarro. Para ello, los canones y tarifas aplicados a los usuarios deben
incorporar la amortizacion de las infraestructuras correspondientes, los gastos de con-
servacion de las inversiones, los costes ambientales provocados e incluso el valor del
agua en si mismo. Principio que pretende, a juicio de Arrojo Agudo, «evitar el despil-
farro del agua y fomentar un uso responsable, que hagamos un mejor uso de un bien
publico y compartido, y que la politica de aguas sea mas sostenible»®. La tinica opcién
para incentivar un uso razonable del agua y el ahorro de los recursos hidricos, segtn la
DMA, es ajustar las tarifas que pagan los consumidores a los costes reales del recurso.

Asimismo, este principio cobra una especial importancia en la elaboracion de los
planes hidrologicos de las demarcaciones intracomunitarias, por cuanto el art. 24.4.1)
LADA exige, siguiendo como era esperable las directrices de la DMA y del art. 42.1.1)
TRLA, «[l]a evaluacién econdémica de los costes derivados de la planificaciéon debera
incluir los costes ambientales, asi como la financiacion de los mismos, teniendo en cuen-
ta el principio de recuperacion de costes y, en relacion con el mismo, los efectos sociales,
medioambientales y econémicos de la recuperacion y las condiciones geograficas y cli-
maticas propias de Andalucia»®. Pero es en el art. 64 LADA, donde se recoge expresa-
mente el mandato ala Administraciéon andaluza del agua de tener en cuenta el principio
de recuperacion de costes en los servicios relacionados con la gestion de las aguas.

Dicho art. 64 LADA define los principios generales del régimen econémico-finan-
ciero aplicable a las cuencas hidrograficas intracomunitarias en materia de agua (titulo
VIII), de forma similar a lo establecido en el art. 111.bis TRLA y en el art. 9 DMA.
Donde, a diferencia de lo expresado en el art. 5 LADA, al redactor se le olvidé incluir

% ARROJO AGUADO, P, «Mas claro, agua. Una visita guiada a los principios de la Directiva
Marco del Agua», Seminario sobre el Voluntariado para la Conservacion de Rios y Riberas, CENEAM,
Ministerio de Agricultura, Pesca y Medio Ambiente, 2007, pp. 10-12.

% Del mismo modo el art. 25.5.d) LADA exige que los programas de medidas en los planes hidro-
logicos de las demarcaciones intracomunitarias incluyan un «Estudio econémico de los costes y financia-
cion de las medidas incluidas en el programa vy, en especial, para construccién de nuevas infraestructuras,
con identificacién de las mismas, mantenimiento y conservacion de las existentes, servicios que preste la
Administracién en la gestion del agua y costes ambientales derivados del uso del agua, que deberan ser
recuperados, de acuerdo con las disposiciones en vigor, mediante su repercusion a los usuarios y personas
beneficiarias en general».
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la referencia a «los costes de las infraestructuras hidraulicas» y solo mencioné «los cos-
tes ambientales y del recurso». Lapsus que también ocurre en el apdo. 1 del mencio-
nado art. 111.bis TRLA, al no incluir esta referencia a las infraestructuras hidraulicas,
aun cuando en su art. 114 estable un canon de regulacién destinado a compensar los
costes de la inversion (en infraestructuras hidraulicas) que soporte la Administracion.
Aunque ello, no debe hacernos dudar de la consideracion de los costes de las infraes-
tructuras, incluidos su mantenimiento y financiacion, en la estimacién de los canones
y tarifas a satisfacer por los usuarios por el servicio del agua, por cuanto los mismos se
incluyen expresamente en el art. 114.3 TRLA.

A pesar de que el citado art. 64 LADA exige incluir los costes ambientales y del
propio recurso del agua en el coste de los servicios relacionados con la gestion del
agua, en ninguno de los treinta y ocho articulos de que se compone el titulo VIII para
regular los canones de mejora, canon de regulacion y tarifa de utilizacion, y canon de
servicios generales se establece coste alguno ambiental, ni se pone precio al recurso hi-
drico. Incumpliendo, al igual que ocurre en la legislacion basica estatal, las directrices
del susodicho art. 9 DMA. Lo que ha llevado a expertos, como Corominas Masip y
otros, a cuestionar la trasposicion realizada del citado art. 9.1 DMA, por cuanto puede
producir confusién en la aplicacién del principio de quien contamina paga”.

Sigutendo los postulados establecidos en el mencionado art. 111bis.1 TRLA, el
ultimo parrafo del citado art. 64 LADA incluye expresamente la prohibiciéon de do-
ble imposicién en materia tributaria, al exigir a las Administraciones establecer «los
oportunos mecanismos compensatorios para evitar la duplicidad en la recuperacion
de costes de los servicios relacionados con la gestion del agua». En base a ello, la CA
de Andalucia debe velar porque los tributos creados en el titulo VIII de la LADA no
tengan el mismo hecho imponible que los tributos estatales y locales vy, asi, garantizar
que sobre los ciudadanos no recaiga la obligacion material de pagar doblemente por
un mismo hecho imponible®. Como indica Sanchez Galiana, «seria conveniente que
la Ley [9/2010 de Aguas de Andalucia], y en respeto ante todo a la normativa comu-

27 COROMINAS MASIP, J., HERNANDEZ-MORA, N., LA CALLE, A. y LA ROCA, E: «Re-
cuperacion de costes del agua. Diagnéstico de los segundos planes hidrologicos y propuestas de mejora»,
Fundacién Nueva Cultura del Agua, 2017, pp. 16-20. Para FANLO LORAS, A. «Los planes de gestion y
los programas de medidas en la Directiva Marco de Aguas. Su confusa transposicioén al Derecho espanol»,
Revista electrénica del Departamento de Derecho de la Universidad de la Rioja (2006), p. 59, no ha existido
trasposicion en sentido técnico de la DMA en la Ley 62/2003, sino «simple traslatio o copia integra del
contenido de su anexo VII, que se ha anadido — reestructurado- al contenido del antiguo art. 40 LAg, resul-
tando el extensisimo —y confuso- art. 42 TRLAg, que altera nuestro modelo de planificaciéon hidrologica».
Por ello plantea que hubiera sido preferible hacer unos ligeros retoques al citado art. 40 LAg para mantener
nuestro modelo de planificacién hidrolégica como instrumento juridico-administrativo de naturaleza nor-
mativa.

28 Los limites y condiciones a los tributos autonémicos y municipales se recogen respectivamente
en la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas (en
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nitaria, previese expresamente los mecanismos que evitasen cualquier duplicidad de
gravamen con la fiscalidad estatal o la local»®.

Fiscalidad del agua que debe someterse también a la legislacion tributaria auto-
némica y estatal (art. 66 LADA) y, aunque no se indique expresamente en la LADA,
a los principios rectores de la potestad tributaria establecidos en el art. 179 del Esta-
tuto de Autonomia: «La potestad tributaria se ejercera con arreglo a los principios
constitucionales de capacidad econémica, justicia, generalidad, igualdad, equitativa
distribucion de la carga tributaria, progresividad y no confiscatoriedad». Principios de
obligado cumplimiento para todos los tributos que se creen en Andalucia, incluida la
fiscalidad del agua.

Asimismo, aunque no lo exija la LADA, es de aplicacion el principio de solidaridad
interterritorial o regional®, que esta posibilitando la inversién de los ingresos deriva-
dos del canon de mejora de infraestructuras hidraulicas de depuracion de interés de la
CA de Andalucia con independencia del lugar de tributacion de los usuarios del agua
u obligados tributarios, permitiendo a los municipios de menor poblaciéon disponer de
infraestructuras de depuracién y saneamiento de coste elevado, que de otra forma no
tendrian recursos econémicos propios suficientes para sufragar dicha inversion, o la
tarifa del canon de mejora local resultante seria desmesurada®’.

Finalmente habra que tener en cuenta el principio de asequibilidad, recogido en la
disposicion adicional decimosexta de la LADA (tras su insercién por la Ley 8/2018, de

adelante LOFCA), de 27 de diciembre y en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que
se aprueba el Texto Refundido de las Haciendas Locales.

2 SANCHEZ GALIANA, JA., «La fiscalidad del agua en Andalucia», Ponencia del seminario:
Financiaciéon del agua, septiembre de 2011, Facultad de Dret, UB, p. 3.

%" El Consejero de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, en declaraciones a Europa Press
€1 29/09/2015, aclar6 «que desde 2010, con la aprobacion de la Ley de Aguas, la Junta dio un paso adelan-
te declarando obras de Interés autonémico y creando un instrumento financiero pionero, es decir, un canon
de mejora de infraestructuras hidraulicas de caracter “finalista, solidario, progresivo y de ambito regional”.
Desde entonces y hasta diciembre de 2014 el Gobierno andaluz ha invertido un total de 381,5 millones
de euros en obras declaradas de Interés de la Comunidad para cumplir con los objetivos de calidad de las
aguas”». Asimismo, el consejero explicd que «lo recaudado en cada uno de los nicleos urbanos se emplea
en pagar todas las inversiones necesarias para alcanzar los objetivos de depuracion, con independencia
de su lugar de ejecucion». https://www.europapress.es/andalucia/sevilla-00357 /noticia-fiscal-apela-apo-
yo-interadministrativo-depurar-aguas-pone-valor-importancia-canon-mejora-20150929203516.html.

31" Este canon de mejora local, optativo para las EELL, debe establecerse por la CA de Andalucia
a peticion expresa de las EELL y cuyo importe temporal sera fijado por la consejeria competente en ma-
teria de agua en «las cuantias necesarias para que la suma de los ingresos obtenidos durante la vigencia de
la misma, sean los suficientes para cubrir las inversiones a realizar y, en su caso, los costes financieros que
generen las mismas y sin que su importe total pueda superar el de las tarifas vigentes de abastecimiento y
saneamiento del agua». Limite que imposibilitaria realizar grandes inversiones en pequenas poblaciones, de
no ser porque a través del principio de solidaridad regional se destinen fondos del canon de mejora autoné-
mico para la realizacién de dichas inversiones.
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8 de octubre) como el derecho humano al agua como minimo vital*. Principio defen-
dido ya en el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las Naciones
Unidas en el afio 2002 (observacion general nam. 15: «derecho de todos a disponer de
agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal y domés-
tico») y avalado por la OMS en el afio 2003 en «The right to water».

2. Tributos regulados en la LADA

El titulo VIII de la LADA, arts. 64 a 102, regula el régimen econoémico-finan-
ciero en materia de agua en Andalucia, sin perjuicio de la aplicacién en las cuencas
hidrograficas intercomunitarias de las figuras tributarias creadas en el TRLA y de la
aplicacion de las tasas y precios publicos aprobados por las EELL en la gestion del
ciclo urbano del agua. A tales efectos, el art. 71 LADA establece, como no podia ser de
otra forma, la compatibilidad de los canones regulados en dicha ley «con los tributos
locales destinados a la financiacion 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, en los términos previstos en esta Ley». El fraccionamiento y heterogeneidad
de la tributacién en materia de agua de las distintas Administraciones publicas puede
producir duplicidad impositiva y, sobre todo, rechazo social por ineficientes, por lo
que habria sido conveniente que se hubieran regulado expresamente todos aquellos
supuestos en los que se puede producir doble imposicién a los usuarios del agua®.

En dicho titulo se regulan, expresamente, el canon de mejora autonémico y local
(capitulo II), el canon de regulacion y tarifa de utilizacion y el canon de servicios gene-
rales (capitulo III). Lo que no impide que se apliquen los canones y tarifas regulados
en la legislacion basica estatal, tanto en las cuencas intercomunitarios (con caracter
®

obligatorio), como en las intracomunitarias (con caracter supletorio)’*, ni que el canon

2A pesar de no estar consagrado en el texto original de la LADA este minimo vital, ya se preveia
en el art. 87 la exencion de dos metros ctibicos por vivienda y mes en la cuantia del canon de mejora.

3% Asi lo consideran también autores como SANCHEZ GALIANA, J.A (2011: 3) o GARCIA
VALINAS, M.A. y ARBUES GRACIA, F. (2020: 20-21). Para evitar esta doble imposicién en materia de
vertidos, el art. 81 LADA establece expresamente que estan exentos del canon de mejora autonémico «los
usos urbanos cuyos vertidos se realicen al dominio publico hidraulico que estén gravados con el Canon
de control de vertidos del 113 del RDL 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Aguas, asi como por los usos urbanos cuyos vertidos se realicen al dominio piblico maritimo
terrestre incluidos en el ambito de aplicacion del Impuesto sobre vertidos a las aguas litorales, regulado en
la seccion III del capitulo I, de la Ley 18/2003, de 29 de diciembre, por la que se aprueban medidas fiscales
y administrativas»; y del mismo modo, la disposicién transitoria séptima exigia adecuar los canones de
mejora locales aprobados con anterioridad a la LADA y que financien obras de depuracion, para evitar la
doble imposicion. Adecuacion que se realizé por Orden de 19 de abril de 2011 de la Consejeria de Medio
Ambiente (BOJA num. 84, de 30 de abril).

El régimen econémico-financiero se regula, someramente, en el titulo VI del TRLA (tan solo
cinco articulos) y, mayormente, en el titulo IV del RDPH, que se compone de veintinueve articulos y cuatro
capitulos. De los cuatro capitulos del RDPH, tan solo tienen caracter basico los dos primeros, que regulan
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de mejora autonémico se aplique a todo el ambito territorial de Andalucia como
tributo propio que es, con independencia de los establecidos por los organismos de
cuenca estatales y las EELL. Asi, los ingresos aplicables en materia de agua en Anda-
lucia serian®:

» Canones y tributos por el uso del agua:

- Canon de regulacion y tarifa de utilizacion del agua (art. 114 TRLA y arts. 97 a
99 LADA).

- Canon de servicios generales (arts. 100y 101 LADA).

- Canon por aprovechamiento hidroeléctrico (arts. 60 y 79 TRLA, arts. 132 y ss.
RDPH).

- Canon de mejora autonémico (arts. 79 a 90 LADA).

- Canon de mejora local (arts. 91 a 96 LADA).

- Canon de trasvases (art. 72 TRLA y normativa propia del trasvase).
- Derrama de riego (art. 83 TRLA).

- Tarifa de amortizacion y tarifa de explotacion de las sociedades estatales del agua
(art. 126 TRLA).

- Tarifa municipal por la prestacion del servicio de suministro de agua, alcanta-
rillado y depuracion (Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el Texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y el De-
creto 120/1991 que establece el Reglamento del Suministro Domiciliario de Agua).

 Canones y tributos por el uso del Dominio Pablico Hidraulico (en adelante DPH)
o del Dominio Publico Maritimo-Terrestre (en adelante DPMT) y los vertidos a am-
bos:

- Canon de control de vertidos al DPH (arts. 101, 105, 109 y 113 TRLA).

el canon de ocupacion y el canon de control de vertidos, mientras que los dos capitulos siguientes, dedicados
al canon de regulacion y tarifa de utilizacién y actos de liquidacion, solo tienen un caracter supletorio a la
legislacion autonémica.

% Todos estos ingresos no se aplican homogéneamente en el ambito territorial de la CA de Anda-
lucia, variando su cuantificacién en funcién de la Administracién hidraulica que gestione la cuenca hidro-
grafica o ejecute la infraestructura hidraulica, e incluso de la comunidad de regantes que aplique la derrama
de riego o de la sociedad estatal que aplique la tarifa. Asimismo, no todos ellos contribuyen a la recupera-
ci6on de costes del servicio del agua, por cuanto los canones y tributos por el uso del DPH y del DPMT y los
vertidos a ambos buscan minimizar los dafios a los ecosistemas acuaticos. https://www,juntadeandalucia.
es/medioambiente/portal/landing-page-%C3%ADndice/-/asset_publisher/zX2ouZa4r1Rf/content/
tarifas-y-c-c3-al nones-por-el-uso-del-agua-del-dominio-p-c3-bablico-hidr-c3-al ulico-dph-y-del-dominio-
p-c3-bablico-mar-c3-adtimo-terrestre-dpmt-/20151.
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- Impuesto de vertidos a las aguas litorales (Ley 18/2003, de medidas fiscales y
administrativas; y el Decreto 503/2004, de 13 de octubre, por el que se regulan de-
terminados aspectos para la aplicacion de los Impuestos sobre emision de gases a la
atmosfera y sobre vertidos a las aguas litorales).

- Canon de ocupacion, utilizaciéon y aprovechamiento DPH (art. 112 TRLA).
- Canon de ocupacién y aprovechamiento del DPMT (Ley 22/1988 de Costas).

A diferencia de la regulacion estatal, donde el TRLA se limita a cumplir con el
principio de reserva de ley que se consagra en el art. 31.3 CE y la regulacion especifica
de los canones y tasas se realiza en el RDPH; la LADA, en un alarde de defectuosa
técnica legislativa, presenta en términos generales una regulacién incompleta que po-
dria vulnerar la reserva de ley en materia tributaria (uno de los principios basicos a la
hora de regular la imposicion tributaria)®. Asi, los arts. 100 y 101 LADA regulan es-
cuetamente el canon de servicios generales, remitiendo la determinaciéon de su cuantia
al desarrollo reglamentario y suspendiendo su cobro hasta que se apruebe el mismo
(disposicion final octava)™.

A continuacién se recogen las notas caracteristicas de los tributos regulados en la
LADA, objeto de este articulo, dejando fuera la regulacion del régimen econdémico-fi-
nanciero de la legislacion basica estatal, ampliamente tratada por reconocidos juristas
y economistas.

% Para una mayor profundizacién en este tema se puede consultar, entre otros, a RODRIGUEZ

BEREIJO, A.: «LLos principios de la imposicion en la jurisprudencia constitucional espafiola», Revista Es-
pafiola de Derecho Financiero num. 100 (1998), pp. 593-626; y a RAMIREZ GOMEZ, S., «Los princi-
pios rectores de la actividad financiera de las Comunidades Auténomas en la Jurisprudencia del Tribunal
Constitucional», Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia financiera y tributaria (1981-1989),
Tecnos, 1990.

37 Ast lo considera también SANCHEZ GALIANA, J.A. (2011: 10), que critica la remision que
hace elart. 101 LADA al art. 114 TRLA, por cuanto «va a conllevar cierta inseguridad juridica, y que resul-
ta 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». Ello sin perjuicio, de que
las previsiones tan genéricas, incluidas en el citado art. 101, pueden «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 parametros o limites mas concretos, que vendrian exigidos
por la interpretaciéon constitucional de la reserva de ley en materia tributaria». A tales efectos, el articulo 6
de la Ley 4/1988, de 5 de julio, de Tasas y Precios Pablicos de la Comunidad Auténoma de Andalucia, exi-
ge que las tasas sean establecidas y reguladas por ley del Parlamento de Andalucia, indicando: «Su creacion
y supresion; la determinacion del hecho tributable, sujeto pasivo, base, tipo de gravamen o importe y del
devengo; las exenciones, reducciones o bonificaciones, asi como la concesion de perdones, condonaciones,
rebajas o moratorias; los plazos de prescripcion; las cuantias y normas para su exaccion; la no afectacion
concreta de la tasa y la atribucion de la gestion de la tasa a un determinado Organo, Organismo, Institucion
o Entidad».
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A. Canon de mejora de infraestructuras hidraulicas de depuracién de interés
de la Comunidad Auténoma

Este canon de mejora profusamente solicitado, en el Acuerdo Andaluz por el Agua
del ano 2009 y por los gestores administrativos del agua de Andalucia, como una
fuente de ingresos que permitiera a la Comunidad Auténoma dotarse de recursos eco-
noémicos suficientes para mejorar las infraestructuras de depuracion de interés autono-
mico™ vy, asi, poder cumplir las exigencias de depuracién establecidas en la Directiva
91/271, grava la utilizacion del agua de uso urbano. Al ser originariamente su hecho
imponible «la disponibilidad y el uso urbano del agua de cualquier procedencia» (tan-
to potable como no potable), se atribuia la condicion de sujeto pasivo a los propietarios
de los inmuebles sitos en terrenos no urbanizables que tuvieran contrato de suministro
de agua no potable con el ayuntamiento. Ante las reiteradas consultas y quejas de
dichos usuarios, a través de la Ley 6/2014 se cambia el texto del art. 74 para incluir
exclusivamente a las aguas potables. Por lo que a partir del afio 2015 no constituye
hecho imponible el suministro de aguas no potabilizadas a terrenos no urbanizados,
jardines, etc, asi como las aguas subterraneas que afloran de forma natural y que se
vierten a la red de alcantarillado, siempre que se trate de agua no potable™.

Este tributo, aunque con tipos impositivos y exenciones distintas, es ampliamente
utilizado por la mayor parte de las CCAA de Espana para generar incentivos al aho-
rro del uso de agua potable y disminucion de vertidos a las depuradoras, pero sobre
todo para financiar el alto coste de la ejecucién, mantenimiento y explotacion de
dichas instalaciones depuradoras de aguas residuales urbanas*.

38 Sin esperar a la aprobacién de la LADA, la Agencia Andaluza del Agua comienza a revisar la

Estrategia de Depuracion y Saneamiento de Andalucia con objeto de disponer de un listado exhaustivo de
obras de mejora, acondicionamiento y nueva construccion de infraestructuras de depuracion y saneamiento
para cumplir la mencionada Directiva 91/271. Estas infraestructuras fueron declaradas de interés general
de la comunidad auténoma en el Acuerdo de Consejo de Gobierno de 26 de octubre de 2010, (BOJA nam.
219 de 10/11/2010), cumpliendo aproximadamente el plazo dado de dos meses desde la entrada en vigor
de la LADA para su declaracion (disposicion adicional segunda). Fruto de las numerosas quejas sociales y
preguntas parlamentarias sobre el destino real de los fondos recaudados y grado de ejecucion de las obras de
interés declaradas, a través de la Ley 3/2015 se incluy6 en la LADA una disposicion adicional decimocuarta
que obliga a la consejeria a publicar anualmente un balance de las actuaciones realizadas en materia de
infraestructuras de saneamiento y depuracion, indicando la inversion total ejecutada y la financiada con
cargo a este canon.

%9 Asi se aclara en la Consulta 9/2015 de la Direccién General de Financiacion, Tributos y Juego

10" JIMENEZ COMPAIRED, I. (2020: 29-31) destaca entre los tributos autonémicos, a las figuras
tributarias asociadas al saneamiento y depuracion de las aguas (construccion de las infraestructuras hidrau-
licas), que desde los primitivos canones de saneamiento (Plan Nacional de Saneamiento y Depuracién de
Aguas Residuales del aiio 1995) han evolucionado hacia los canones del agua, de mejora, del agua residual
o impuesto sobre la contaminacion del agua o sobre la afeccion ambiental actuales. Tributos que conviven
en muchos espacios con las tasas y tarifas locales de tratamiento de aguas residuales. Por su parte, GARCIA
VALINAS, M.A. y ARBUES GRACIA, F. (2020: 10-12) indican que todas las CCAA con la excepcién
de Castilla-La Mancha y Madrid han disefiado impuestos autonémicos ligados al saneamiento y vertido,
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Para garantizar su cobro y puesta a disposicion de la comunidad auténoma, el
art. 82 LADA atribuye a las entidades suministradoras la condicion de sustituto del
obligado tributario o contribuyente a «las personas fisicas o juridicas y las entidades
a que se refiere el articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, usuarias del
agua de las redes de abastecimiento»'’. Lo cual puede suponer para las EELL una
importante carga econdémica que, a juicio de los mas de cien municipios que interpu-
sieron ante el Tribunal Constitucional el conflicto en defensa de la autonomia local
570-2011, deberia ser compensado para no comprometer el principio de suficiente
financiera establecido en el art. 25 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia
Local de Andalucia (en adelante LAULA) y el art. 90 del Estatuto de Autonomia.
No obstante, la regulaciéon contenida en este capitulo II de la LADA, no supone una
asignacion a las EELL de nuevos servicios o funciones que entrafien nuevos gastos o
la ampliacién de los ya existentes, como exige el citado art. 25 LAULA, y si una regu-
lacion del sustituto del contribuyente en los términos del art. 36 de la Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante LGT). Se trata, como indica la
letrada del parlamento en sus alegaciones a dicho recurso, de «elementos subjetivos
del tributo que el Legislador autonémico puede establecer legitimamente al regular
sus Impuestos [...] son una mera consecuencia del cumplimiento de las obligaciones
tributarias formales, resultantes de la posiciéon que ocupan en la relacion juridico tri-
butaria, sin que con ello se afecte a la suficiencia financiera de las haciendas locales»
(STC 15272016, de 22 de septiembre).

La base imponible es «el volumen de agua facturado en cada periodo impositivo
por las entidades suministradoras en metros cibicos», para cada contrato de sumi-
nistro de agua de uso urbano (art. 75). La determinacion de dicho volumen se puede
obtener por medicion directa (art. 76 LADA) o bien por estimacién indirecta (art. 77
LADA). A este respecto, la utilizacion del término «facturado», en vez de «utilizado
o consumido», busca, a mi entender, evitar realizar compensaciones posteriores en
aquellos municipios en los cuales la facturaciéon mensual se realiza en base a medicio-
nes estimadas, por no haberse podido leer el consumo real. Asi, aunque en el recibo

con denominaciones variadas (canon de mejora, impuesto sobre la contaminacion de las aguas, canon de
saneamiento, etc) y cuyo origen se remonta a la década de los noventa. A este respecto se puede consultar
ZARATE MARCO, A., VALLES GIMENEZ, J. y TRUEBA CORTES, C., «Descentralizacién Fiscal y
Tributacion Ambiental. El Caso del Agua en Espafia», Papeles de trabajo del Instituto de Estudios Fiscales
nam. 24, 2007, pp.1-55.

1 Esto es asi, excepto para las pérdidas de agua en redes, en que las entidades suministradoras
tienen la consideracion directamente de sujeto pasivo y no, de sustituto del contribuyente. A estos efectos las
entidades suministradoras estan obligadas a presentar una declaracion al comienzo, modificacion y cese de
las actividades (Orden de 29 de marzo de 2011). La primera declaraciéon debia hacerse antes del dia 30 de
abril del 2011, y era tnica por cada entidad suministradora.
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del agua se compense en los meses siguientes el exceso de agua facturado, el canon o
tributo no se ve afectado puesto que no estaba referido al consumo real realizado.

En aquellos escasos, pero existentes, casos de nucleos de poblacion en los cuales no
se factura el agua suministrada a los ciudadanos, bien sea por motivos histéricos o por
motivos socioeconémicos, el ayuntamiento o entidad suministradora debera realizar
una estimacion indirecta en base al art. 53 LGT para calcular la base imponible y el
correspondiente canon de mejora®, con independencia de que no pueda o quiera
repercutir el canon a sus ciudadanos.

Sobre esta base imponible, los arts. 81 y 83 LADA establecen respectivamente la
exencion a los usos urbanos que estén gravados con el canon de control de vertidos o
el impuesto sobre vertidos a las aguas litorales*, para evitar la doble imposicion, y la
reduccion a las pérdidas de aguas en redes y los vertidos de industrias de gran consu-
mo. Reduccion a las pérdidas que no se determina en la citada ley, y se remite a un re-
glamento, vulnerando, a mi entender, el principio de legalidad tributaria®. Lo mismo
podria decirse de la potestad otorgada, en la disposicion final sexta, a la persona titular

# La Direccién General de Finanzas y Tributos en contestacion a las consultas planteadas al res-
pecto, ha establecido que las entidades suministradoras «no pueden declarar en un semestre facturas cuyos
periodos de consumo pertenecen integramente a semestres anteriores», por lo que la autoliquidacién con-
tendra todos los volimenes de agua consumidos hasta el altimo dia que pertenezca al semestre a que se
refiera la autoliquidacion, independientemente de cuando se haya emitido las facturas correspondientes.

5l citado articulo 53.2 LGT permite utilizar los siguientes medios o varios de ellos conjunta-
mente para la estimacion indirecta:

«a) Aplicacion de los datos y antecedentes disponibles que sean relevantes al efecto.

b) Utilizacion de aquellos elementos que indirectamente acrediten la existencia de los bienes y de
las rentas, asi como de los ingresos, ventas, costes y rendimientos que sean normales en el respectivo sector
econémico, atendidas las dimensiones de las unidades productivas o familiares que deban compararse en
términos tributarios.

¢) Valoracion de las magnitudes, indices, médulos o datos que concurran en los respectivos obligados
tributarios, segiin los datos o antecedentes que se posean de supuestos similares o equivalentes».

De conformidad con lo expresado en el articulo 158 LGT, la aplicacién de este método de estima-
cién indirecta «no requerira acto administrativo previo que lo declare, pero en los recursos y reclamaciones
que procedan contra los actos y liquidaciones resultantes podra plantearse la procedencia de la aplicacion
de dicho método». Por lo que en las actas incoadas al respecto debera incorporarse un informe justificando
su aplicacion.

' Esta exencion se aplicard exclusivamente a los contribuyentes que justifiquen que cuentan con
autorizacion en vigor vy, estar al corriente del pago de dichos tributos. Asi, la Direccién General de Finan-
ciacion y Tributos, en consultas vinculantes 19/2011, de 7 de septiembre; 21/2011, de 29 de septiembre;
2572011, de 9 de noviembre; 27/2011, de 29 de noviembre y 28/2011, de 7 de diciembre, ha establecido
que: «la aplicacion de dicha exencién requiere que el sujeto pasivo del canon de mejora sea a su vez, sujeto
pasivo del Impuesto sobre vertidos a las aguas litorales o al canon de control de vertidos o al canon de con-
trol de vertidos».

15 SANCHEZ GALIANA, J.A. (2011: 4) considera que «el hecho de establecerse en la ley la obli-
gacion 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
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de la consejeria para modificar el volumen de agua consumida por las industrias para
la aplicaciéon de la reduccion del 50% en la base imponible.

A la base liquidable, obtenida de aplicar a la base imponible las correspondientes
reducciones, se la minora en dos metros ctbicos por vivienda y mes, minimo exento, y
al volumen restante se le aplica un tipo de gravamen progresivo por bloques (art. 87),
cuyo limites varian en funcién del nimero de personas que estén empadronados en la
vivienda*; siendo la cuota fija por disponibilidad de un euro al mes por usuario. Esta
tarifa binémica esta en consonancia con lo establecido en la DMA y en el TRLA para
desincentivar los consumos excesivos y es la mas utilizada por las CCAA, variando el
coste de la parte fija y los tipos aplicables, tinico o por tramos*.

A pesar de que la cuota resultante en Andalucia es inferior al de otras CCAA, por
disponer de tipos mas bajos y una cuota fija inferior, el Gobierno autonémico decidio
aplicar este canon de forma progresiva en cinco afios para evitar las reticencias y
quejas sociales que habia originado su regulacién®. Asimismo, y con objeto de evitar
la doble imposicion, el importe a ingresar por parte de las entidades suministradoras
se ve minorado en los importes correspondiente a las obras de depuracion financiadas
a cargo de las EELL, que se estén repercutiendo en las tarifas a través de los canones
aprobados por la consejeria en base a la LADA", y anteriormente por la Ley 7/1996,
de 31 de julio.

sobre el respeto al principio de legalidad tributaria». La falta de regulacién actualmente de dicha reduccion
provoca que la misma se haya convertido en la practica en una exencion.

6 Esta bonificacion al contribuyente no se hace de oficio, sino que debe ser solicitada expresamen-
te por el mismo, y renovada cada dos afios. Lo que provoca que numerosas familias no se vean beneficiadas
por lo engorroso del tramite y la necesidad de renovacién periédica. Ademas la exigencia de estar censados
en la vivienda, imposibilita acceder a esta bonificacion en las segundas residencias, penalizando atin mas
a las familias numerosas. Del mismo modo, me parece criticable que esta bonificacién por el namero de
personas censadas no se aplique también al minimo exento, como seria de justicia en base a lo establecido
en el art. 111bis.3 TRLA.

7 GARCIA VALINAS, M.A. y ARBUES GRACIA, F. (2020 15-16).

¥ Adf el primer afio (desde el 1 mayo 2011 al 30 abril 2012) se aplicaba un 30% del valor de la
cuota variable, que se aumentaba a un 45% el segundo afio (desde el 1 mayo 2012 al 30 abril 2013), el 60%
el tercer afo (desde el 1 mayo 2013 al 30 abril 2014), el 80% el cuarto ano (desde el 1 mayo 2014 al 30
abril 2015) y el 100% a partir del quinto afio (desde el 1 de mayo de 2015). La entrada en vigor del canon
de infraestructuras hidraulicas de depuracion de interés de la comunidad auténoma se fij6 en el dia 1 de
mayo de 2011 en la disposicion final cuarta del Decreto-Ley 7/2010, de 28 de diciembre, de medidas para
potenciar inversiones empresariales de interés estratégico para Andalucia y de simplificacion, agilizacion
administrativa y mejora de la regulacion de actividades econémicas en la Comunidad Auténoma de Anda-
lucia.

A estos efectos, la Consejeria de Medio Ambiente con fecha 19 de abril de 2011 aprobé 13
ordenes (BOJA nam. 84, de 30 abril) que afectan a los siguientes Municipios, Mancomunidades o Con-
sorcios: Mancomunidad de Municipios del Aljarafe, Ayuntamiento de Rota, Ayuntamiento de Malaga,
Ayuntamiento de El Puerto de Santa Maria, Ayuntamientos de Sevilla, Alcala de Guadaira, Camas, La
Rinconada, San Juan de Aznalfarache, Coria del Rio, La Puebla del Rio, Alcala del Rio, Mairena del
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B. Canon de mejora de infraestructuras hidraulicas competencia de las
entidades locales

Este tributo local, pero de creacion autonémica en base a sus competencias tri-
butarias, tiene un ambito temporal y territorial limitado y es de solicitud voluntaria
por parte de las EELL. Asi los municipios o mancomunidades pueden solicitar a la
consejeria el establecimiento del canon para el pago de unas determinadas y concretas
obras hidraulicas de suministro de agua potable, redes de saneamiento y depuracion,
que de otra forma no podrian ser financiadas directamente. Y sera la consejeria com-
petente en materia de agua, con una amplia libertad a la hora de fijar la cuantia,
régimen de aplicacion y vigencia temporal, la que autorice mediante una orden su
establecimiento™.

Cuantia anual que se establece en funcion del coste total de las infraestructuras y
el plazo maximo de financiacion, que rara vez supera los veinticinco afios. A partir de
dicha cuantia anual se estima la cuota integra en base al volumen anual estimado de
consumo. Cuota que suele tener un caracter binomial, con una parte fija por usuario
y otra variable progresiva en funcion del volumen facturado y que tiene como limite
maximo el importe de «las tarifas vigentes de abastecimiento y sanecamiento del agua»
(art. 94), correspondiendo su regulaciéon concreta al municipio o mancomunidad soli-
citante dentro de sus competencias en la ordenacion del ciclo urbano del agua.

La parca regulacion incluida al respecto, con intenciéon posible de no menoscabar
el principio de autonomia local y suficiencia financiera garantizados estatutariamen-
te!, ha sido criticada tanto por especialistas en la materia® como por el propio Con-

Alcor y Dos Hermanas, gestionados por la Empresa Metropolitana de Abastecimiento y Sanecamiento de
Aguas de Sevilla, S.A. (Emasesa), Mancomunidad de Municipios Costa Tropical de Granada, Consorcio
de Abastecimiento y Sancamiento de Aguas Plan Ecija, Ayuntamiento Jerez de la Frontera de la Frontera,
Ayuntamiento de Sevilla, Ayuntamiento de Chiclana de la Frontera, Ayuntamiento de Vera, Consorcio del
Huesna y Consorcio de Aguas del Rumblar.

% SANCHEZ GALIANA, JA. (2011: 6) considera «criticable que la normativa establezca, de
forma excesivamente vaga, que la gestiéon 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 solo una de ellas, quedarian en manos de la Consejeria competente
en materia de agua». La propia disposicion transitoria séptima de la LADA exige adecuar los canones de
mejora locales aprobados anteriormente a la LADA mediante una «Orden de la consejeria competente en
materia de agua», y asi se ha realizado en las citadas 6rdenes de la consejeria de fecha 19 de abril de 2011.

>l Autonomia local que el Tribunal Constitucional en la citada Sentencia 152/2016 no entré a
analizar por un defecto de forma del recurso interpuesto por los ayuntamientos.

2 Entre ellos se puede citar a SANCHEZ GALIANA, J.A. (2011: 6), quien considera que la LADA
debia haber establecido los elementos basicos de la prestacion a exigir al ciudadano y «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 calculo, considerandose excesivamente amplia la atribucion de
las facultades mencionadas a la Consejeria competente en materia de agua».
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sejo Consultivo, que en el citado Dictamen 556/2009 indicaba que aunque la LADA
establece algunos de los elementos basicos de la prestacién a exigir al ciudadano (la
afectacion integra del ingreso a la financiaciéon de las inversiones en infraestructuras
hidraulicas a cargo de las entidades locales, la prevision de que dicho canon podria
constar de cuota fija y cuota variable en funcién del consumo y el establecimiento de
un limite segun el cual el importe total del canon no podria superar en ningun caso el
de las tarifas vigentes), en base a la reserva de ley tributaria se deberia haber precisado
con mayor rigor el marco juridico de dicho canon, fijando aquellos parametros que
permitan la exigibilidad por las EELL, como seria la delimitaciéon del hecho imponi-
ble, la base imponible y el tipo de gravamen a aplicar para su calculo.

Este canon comparte regulacién con el anteriormente comentado canon autoné-
mico, entre ellos su hecho imponible, lo que obliga a descontar del canon autonémico
los importes correspondientes a este canon local para evitar la doble imposicion (art.
89.2). Pero se diferencia de las tasas y tarifas aplicadas al abastecimiento y saneamien-
to municipal en cuanto no incluyen los gastos de explotacién, mantenimiento ni con-
servacion de las infraestructuras hidraulicas, y asi se debe hacer constar expresamente

53

en las facturas que se emitan por las entidades suministradoras (art. 7)

C. Canon de regulacion y tarifa de utilizacion del agua

Este ingreso propio autonémico™, de ambito territorial limitado a las cuencas
hidrograficas intracomunitarias gestionadas por Andalucia (para el resto del terri-
torio andaluz, incluido en las cuencas intercomunitarias, es aplicable el canon de
regulacion y la tarifa de utilizacion del TRLA), presenta una regulacién muy escueta

%% Elarticulo 101 del Decreto 120/1991 establece que «[s]e entenderd por canon a efectos de este
Reglamento, al recargo que, independientemente de la tarifa, se establece para hacer frente a las inversiones
en infraestructura» y «[ljos ingresos obtenidos mediante canon, seran los suficientes para hacer frente a la
inversion y, en su caso, a los costes financieros que generen la misma. En su caso, la amortizacion del nuevo
inmovilizado tendra su expresion en la cuenta de explotacion del periodo al que corresponda». Por lo que
se podra imputar la inversion y los costes financieros a este canon de mejora, quedando la amortizacion de
las infraestructuras dentro de los gastos de explotacion repercutibles en las tarifas de agua cobradas a los
titulares de los contratos de suministro.

% Fl Consejo Consultivo en su Dictamen 556/2009, considera que el caracter de ingreso propio,
«tan sélo puede tener esa consideracion si se conecta directamente con las obras hidraulicas financiadas
total o parcialmente con cargo a la Comunidad Auténoma». De la misma opiniéon es SANCHEZ GALIA-
NA, J.A. (2011: 7). Yo particularmente considero que no es correcta juridica y econémicamente hablando
esta afirmacion, por cuanto estas exacciones compensan tanto los costes de inversion realizados como los
gastos de explotacion y conservacion derivados de tales obras, que corresponderan a la CA en las cuencas
intracomunitarias andaluzas con independencia de quien realizara originariamente las obras de regulacion.
Es mas en los decretos de traspaso de las funciones y servicios de las cuencas hidrograficas intracomunitarias
el Estado traspasé a Andalucia los bienes inmuebles, derechos y obligaciones preexistentes de los organis-
mos de cuenca, que incluyen las infraestructuras hidraulicas construidas por el Estado en dicha cuenca
hidrografica y, por tanto, también se traspasaba a la comunidad auténoma el derecho a la repercusion a los
beneficiarios del canon de regulacién y tarifa de utilizaciéon de agua correspondiente.
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en el art. 97 LADAY, que se limita a remitir a lo establecido en el art. 114 TRLA (y
en base a ello a los arts. 296 a 312 del Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, que
lo desarrolla) con escasas novedades. Debiendo la Administraciéon andaluza del agua
aplicar la regulacion estatal anteriormente mencionada, salvo en aquello que afecte a
la inclusion en el calculo de las exacciones de los gastos de administracion, asi como
en cuanto al periodo impositivo y el devengo que se regulan en el art. 98 LADA.

Las novedades incluidas en su regulaciéon se contemplan en el citado art. 98 y afec-
tan como tal al periodo impositivo, al devengo y la determinacion de la cuantia. Asi se
establece que el periodo impositivo es el ano natural y su devengo el 1 de enero del ano
siguiente, descontandose de la cuantia establecida en el art. 114.3 TRLA los gastos de
administracién que se integraran en el canon de servicios generales. Desaprovechando
la ocasion, como opina Sanchez Galiana, de haber realizado una regulacion completa
y detallada de estos tributos, mas acorde con los principios de legalidad y seguridad
juridica, evitando «una remisiéon general a una regulaciéon estatal que, en cualquier
momento, puede ser modificada»™.

% Ello ha dado lugar a que autores como SANCHEZ GALIANA, J.A. (2011: 7), consideren que
esta regulacién no «se puede considerar plenamente ajustada a los principios de legalidad y seguridad
juridica». Y debido a que, a juicio de JIMENEZ COMPAIRED, I. (2020: 8), la continua actividad aproba-
toria de dichas tasas por parte de los organismos de cuenca ha producido una «judicializa[cién]| mas de lo
necesario, a la vista sobre todo de un proceder francamente mejorable por parte de ciertos organismos de
cuenca, en particular en cuanto a la fecha de aprobacion», desde el ano 2011 (ultimas cuantias aprobadas
por Resolucion de 30 de diciembre de 2010) la consejeria lleva prorrogando anualmente los canones de
regulacion vy tarifas de utilizacién en las cuencas intracomunitarias, en espera de que se realiza su oportuna
regulacion legal. Véase la Resolucion de 1 de diciembre de 2020, de la Direccién General de Infraestruc-
turas del Agua, por la que se prorrogan los canones de regulacion vy tarifas de utilizacién del agua vigentes
en las cuencas intracomunitarias de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el ¢jercicio 2021 (BOJA
nam. 238, de 11 diciembre de 2020).

% SANCHEZ GALIANA, JA. (2011: 8). Regulacion que deberia haber resuelto las multiples
dudas existentes en cuanto a la fecha de aprobacion y del devengo de las exacciones previstas en el art. 114
TRLA. Asi, en el apartado tercero de dicho articulo se exige que las cuantias de las exacciones se fije para
cada ejercicio presupuestario teniendo en cuenta las previsiones de gastos de funcionamiento, conservacion
y administraciéon contenidas en el presupuesto del organismo de cuenca y, por tanto, se entendia que se
debia realizar con caracter anterior al 1 de enero del ejercicio siguiente donde se va a aplicar dicho presu-
puesto. No obstante, como el apartado séptimo establece que «el Organismo de cuenca aprobard y emitira
las liquidaciones en el ejercicio al que correspondan», se venia interpretando por los organismos de cuenca
y los propios tribunales de justicia de que era factible la notificacion de las exacciones en el mismo aflo de
su aprobacién, no siendo necesario esperar al 1 de enero del aflo siguiente para proceder a la liquidacion de
las exacciones. Las dudas juridicas de aplicacién de este canon han supuesto numerosos pleitos juridicos y
recursos ante el tribunal econémico-administrativo. Ha sido en la STS 811/2017, de 10 de mayo (recurso
de casacion para la unificacién de doctrina nam. 891/2016) donde se ha rectificado este criterio, fijando en
su FJ4° que: «De lo expuesto en la jurisprudencia citada se deduce que en el afio en que se va a aplicar la
tasa debe estar ya aprobada, antes del presupuesto, aunque se pague al afio siguiente. La tasa de un ejercicio
no puede aprobarse en ese mismo ejercicio, sino antes de que se haya producido el devengo» y prosigue:
«En consonancia con este caracter de tributo periédico de caracter anual, y como ocurre con cualesquiera
tributos periddicos, el devengo, como momento en el que se entiende realizado anualmente el hecho impo-
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D. Canon de servicios generales

Este canon de nueva creacién, cuyo hecho imponible es la realizacion de activida-
des y la prestacion de servicios de administracion del agua®, viene a consumar las de-
mandas historicas de los sujetos pasivos del canon de regulacién vy tarifa de utilizacion
de que los gastos de administracién no se imputaran exclusivamente a los beneficiados
por las obras de regulacién de las aguas superficiales, sino a todos los usuarios del agua
de la cuenca hidrografica. De tal forma, que los usuarios de aguas subterraneas pa-
saran a sufragar por lo menos los gastos de administracion, con lo que se incentivaria
al ahorro de recursos y se cumpliria parcialmente el principio establecido en la DMA
de recuperacion de costes. Precisamente esta asignacion a las aguas subterraneas, es
la que mayores criticas a este canon ha originado por cuanto no esta previsto en la
legislacion estatal y, por tanto, no se les factura en las cuencas intercomunitarias a los
usuarios de las aguas subterrancas™ y, ademas, se establece la exencién a los titulares
de usos y aprovechamientos inferiores a sicte mil metros ctbicos anuales™.

La remision que la disposicion final octava de la LADA hace a su regulacion via
reglamento impide su aplicacion efectiva a todos los usuarios del agua® en tanto en

nible, debe entenderse y es lo habitual, que se produce en el primer dia del afo natural, salvo que se haya
fijado en una fecha significativa del periodo, que en este caso no nos consta que haya sido sefialada al tiempo
de determinar la cuota».

> En el Anteproyecto de la LADA, el hecho imponible era «la prestacion de servicios de ad-
ministracién general que afecten directa o indirectamente a la conservacién y explotacién de las obras
hidraulicas, asi como a los diferentes usos y aprovechamientos de aguas subterraneas», sin incluir las aguas
superficiales. Pero las quejas recibidas hicieron que, en el texto final aprobado por el Parlamento andaluz, se
incluyera también la referencia a las aguas superficiales. De manera que el hecho imponible de este canon
de servicios generales abarca la totalidad de los usos y aprovechamientos, tanto de aguas subterraneas como
superficiales.

% SANCHEZ GALIANA, JA.(2011: 11) centra la critica en el hecho de que «haya de ser satisfe-
cho por los que simplemente usan o aprovechan las aguas subterraneas, supuesto no previsto en la normati-
va estatal y que tiene dificil justificacion desde la perspectiva del respeto a los principios de justicia tributaria,
o en el ambito mas econdémico, al principio de recuperacion de costes que ha de conectarse directamente
con los beneficiarios de los servicios relacionados con el agua».

% La exencion establecida en el art. 100.5 LADA no esta justificada, a mi entender, por cuanto
estos usuarios también requieren de la prestacion de servicios por parte de la Administracion tanto en la
inscripcion de la declaracion, como en las modificaciones de las mismas y en la comprobacion anual de los
contadores, de la misma forma que el resto de usuarios de aguas subterraneas y superficiales, que no estan
exentos de abonar este canon. No cabe considerar que esta exencién se haya podido realizar por el escaso
volumen consumido, por cuanto la cuantia del canon se distribuye de forma proporcionar en funcion del
volumen autorizado o captado (art. 101.b). Es mas plausible que la exencién se deba a la carencia de apro-
vechamientos de menos de siete mil metros ctibicos anuales inscritos en el registro de agua y que, en caso
de devengarles anualmente un canon como minimo de 20 euros (art. 101.c), podria provocar un recelo atin
mayor para inscribirlos en dicho registro.

% El art. 100.4 LADA considera como sujetos pasivos a «todos los usuarios de aguas, afectados o
beneficiados por la realizacion de actividades y prestacion de servicios, personas fisicas o juridicas y entida-
des a que se refiere el articulo 35.4 de la Ley General Tributaria, que ostenten cualquier titulo de derecho
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cuanto dicho reglamento no se apruebe. Ademas, la parquedad de la regulacién de
la determinacion de la cuantia en el art. 101 otorga una gran discrecionalidad a la
consejeria para su determinacion via reglamento, y puede vulnerar del principio de
reserva de ley tributaria, al no regular la base imponible y liquidable, tipo de gravamen
y demas elementos determinantes de la cuantia (art. 8.a LGT).

Asimismo, la remisiéon en cuanto al procedimiento y a la forma de determinar la
cuantia al art. 114 TRLA no es adecuada, por cuanto se trata de hechos imponibles
distintos: el art. 114.3.b) TRLA se refiere a «aquellos derivados de la administracion
del organismo gestor imputables a las obras de que se trate», mientras que el art. 100.3
LADA remite a «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 aprovechamiento de aguas subterraneas y superficiales». Por lo
que se amplian los gastos imputables al canon de servicios generales frente a los pre-
vistos en el citado art. 114 TRLA para el canon de regulacion vy tarifa de utilizacion.
Esta incoherencia juridica y tributaria requiere una modificacion legal de la LADA,
que precise mas detalladamente la forma y procedimiento para calcular la cuantia, sin
remitir a una norma estatal que regula un canon totalmente diferente, y cumpliendo
el principio de reserva de ley establecido en la LGT.

Es llamativo que se otorgue tan amplia potestad a la consejeria para regular via
reglamento la cuantia de este canon vy, sin embargo, en la disposicion final séptima se
establezca el principio de reserva legal para la actualizacion de los canones regulados
en la LADA, bien sea «especifica o en la ley del presupuesto de la Comunidad Auténo-
ma de Andalucia»®'. Reglamento que al no haberse aprobado atn, hace que los gastos
de administracion sigan siendo abonados dentro del canon de regulacion vy la tarifa de
utilizacion por los usuarios de aguas superficiales.

E. Resto de canones establecidos en la legislacion basica estatal

A pesar de que en ningan articulo de la LADA se hace referencia expresa a la
aplicacion en las cuencas intracomunitarias de todos aquellos canones y tarifas esta-
blecidos en el TRLA que no se hayan visto modificados por la citada LADA, en estas

sobre las mismas: concesion, autorizacion o inscripciéon en el Registro de Agua, en el Catalogo de Aguas
Privadas y, en general, quienes lleven a cabo el aprovechamiento o uso de las aguas en los distintos sistemas
de explotacién de recursos».

51 Reserva legal que ya se establece en el art. 157 de la Ley 4/1988 para la actualizacion de las
tasas cada cinco anos como maximo, previo estudio analitico del coste del hecho tributable y en funcién de
la evolucién de los costes presupuestarios o de las variaciones del indice de precios al consumo. Por su parte,
en la citada disposicion final séptima de la LADA no se establece plazo maximo para la actualizacion y, tan
solo, se permite que se haga en funcién del indice de precios. Esta limitacion imposibilita, a mi entender,
que se puedan modificar los tributos regulados en la LADA para incluir los costes del recurso y medioam-
bientales que actualmente no estan incluidos como tales.
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cuencas se aplica también el canon por aprovechamiento hidroeléctrico, el canon de
ocupacion, utilizacién y aprovechamiento del DPH y del DPMT y el canon de control
de vertidos. Aplicaciéon no exenta de inseguridad juridica y, que a mi entender, deberia
fijarse expresamente en la ley para asi cumplir el principio de legalidad tributaria®.

Finalmente en la disposicion final octava de la LADA se establecia la entrada en vi-
gor el 1 de enero de 2011de los canones y tarifas regulados en el titulo VIII. Vacatio le-
gis que fue ampliada hasta el 1 de mayo por la disposicion final cuarta del Decreto-Ley
7/2010, de 28 de diciembre. Periodo que utiliz6 la Administraciéon autonémica para,
a través de varias 6rdenes, establecer los modelos vy fijar los procedimientos del canon
de mejora autonémico. Regulaciéon que sigue soportando contindas modificaciones
con objeto de subsanar lagunas juridicas y aclarar la regulacién de este nuevo canon®.

3. Naturaleza juridica de los canones y tarifas

El art. 65, y en especial el art. 66 LADA, a la hora de ordenar los canones del
titulo VIII hace una remisién genérica a la normativa autonémica y tributaria estatal,
e incluso a «la comunitaria aplicable al agua» para la definicion de los conceptos.
Remision que, a pesar de su generalidad y brevedad, tiene su importancia juridica
puesto que ratifica el caracter tributario de los canones en materia de agua. Autores,
como Arrieta Martinez de Pisén, ya consideraban a los canones incluidos en el TRLA
como un ingreso de derecho publico, dentro de la categoria de los tributos®. Natura-
leza tributaria que, sin embargo, no se puede asignar a las tarifas de amortizacién y
explotacion de las sociedades estatales y a las derramas de riego de las comunidades

%2 Canones, todos ellos, de modesta recaudacién pero sometidos a importantes dudas juridicas. Ast

la falta de desarrollo reglamentario del capitulo II del titulo IV de la Ley de Costas, que regula los canones
y tasas, ha obligado a las distintas CCAA a legislar al respecto para poder cobrar dichas tasas. Por otro
lado, todavia estan pendientes de resolver las cuestiones prejudiciales acumuladas C-105/18 a C-113/18,
planteadas por el Tribunal Supremo al Tribunal Superior de Justicia de la Unién Europea, sobre si el canon
hidroeléctrico es conforme o no al derecho europeo.

% Entre ellas s pueden citar: Decreto-Ley 7/2010, de 28 de diciembre (conformado por la Ley
4/2011, de 6 de junio), Orden de 17 de junio de 2011 de la Consejeria de Hacienda y Administracion Pu-
blica (Boja nam. 121 de 22 de junio), Ley 5/2012, de 26 de diciembre, Resolucion de 20 de marzo de 2014
(Boja ntim. 65 de 4 de abril) y Ley 6/2014, de 30 de diciembre. Ello sin perjuicio de las numerosas consultas
vinculantes emitidas por la Direcciéon General de Financiacion y Tributos al respecto de la aplicacion del
citado canon.

64 ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J., Régimen fiscal de las aguas, Civitas, 1991, p. 25. Asi,
también lo considera SANCHEZ GALIANA, J.A. (2011: 2) para los canones autonémicos regulados en la
LADA, puesto que «no pueden dejar de reconducirse a una de las categorias tributarias contempladas en
los articulos 7, 8 y 9 de la Ley Organica 8/1990, de 22 de septiembre de Financiacién de las Comunidades
Autoénomas, 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».
Siguiendo lo establecido por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 273/2000, de 15 de noviembre
(cuestion de inconstitucionalidad 565/94) para el canon de saneamiento creado por la Ley 17/1987, de 3
de julio, de la Administracién Hidraulica de Cataluna (F] 4°).
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de regantes, por mucho que los planes hidrologicos las incluyan a la hora de justificar
la recuperacion de los costes de los servicios del agua®.

Y dentro de las categorias tributarias recogidas en la LOFCA®, considero que el
canon de mejora establecido en la LADA tendria un caracter predominante de tasa,
en base a la definicion establecida en la Ley 4/1988, por cuanto el hecho imponible
consiste en la prestacion de un servicio publico, como es la disponibilidad y uso del
agua en el ciclo urbano. Lo mismo pasaria con el canon de servicios generales”, cuyo
hecho imponible es la prestacion del servicio de control y conservacion del agua por
parte de la Administracién hidrdulica; mientras que el canon de regulacion y tari-
fa de utilizacién encajarian, mas bien, en el concepto de «contribucion especial de
caracter parafiscal al ser satisfechos en ambos casos, por los sujetos especialmente
beneficiados por determinadas obras»®. Es mas, la obligacién legal de las entidades
suministradoras del pago del canon de mejora autonémico por las pérdidas de agua
en las redes de abastecimiento (art. 82 LADA) puede presentar alguna caracteristica
de los impuestos™.

% Asf, lo ha declarado la jurisprudencia del Tribunal Superior de Justicia: Sentencias de 17 de

febrero de 2003 del Tribunal de Andalucia (recurso 714/1999), de 24 de septiembre de 2003 del Tribunal de
Murcia (recurso 1295/2000) y de 11 de julio de 2008 del Tribunal de Madrid (recurso 943/2005) entre otras.

% B FJ 4° de la STC 296/1994, de 10 de noviembre (cuestiones de inconstitucionalidad acumula-
das 587/93, 3.626/93, 3.627/93, 3.630/93, 3.631/93 y 3.632/93) establece que «Mas alla de las denomi-
naciones legales, tienen cada una de ellas [las categorias tributarias| la naturaleza propia y especifica que les
corresponde de acuerdo con la configuracion y estructura que reciban en el régimen juridico a que vengan
sometidas, que debe ser el argumento decisivo a tener en cuenta para delimitar el orden constitucional de
competencias, el cual, al no ser disponible por la ley, no puede hacerse depender de la mera denominacién
que el legislador, a su discrecion, asigne al tributo». Por lo que considero que seria recomendable que se
realizara un pronunciamiento expreso sobre la naturaleza de las figuras de la fiscalidad del agua, tanto a
nivel estatal como autonémico.

Canon que, para SANCHEZ GALIANA, J.A. (2011:9), tiene «una naturaleza mixta —contribu-
cion especial/tasa-, sin perder, por supuesto, su caracter de parafiscal».

% SANCHEZ GALIANA, J.A. (2011: 7). Del mismo modo, ARRIETA MARTINEZ DE PISON,
J. (1991: 78) reconoce el caracter parafiscal de esta contribucion especial «en la obtencion por el sujeto pa-
sivo de un beneficio resultante de la realizacion de unas obras publicas que no han sido provocadas por ély
en el que debe participar como beneficiado para cubrir el coste de la obra». En sentido contrarioJIl\IENEZ
COMPAIRED, I. (2020: 7) que considera que los canones y tasas del art. 114 TRLA tienen naturaleza de
tasas o actividades, puesto que la contribucion especial es una categoria en absoluto retroceso, con unas
peculiaridades estructurales: no logran amortizar la inversion (es imposible derramar mas alla del 50% de
la inversion), son tributos de cupo (que pretenden recaudar cada ano exactamente una cantidad cierta y con
participacion de los sujetos pasivos en la tramitacioén) y que tienen una funcién eminentemente financiera
(recurso neto para la administracién hidraulica).

% Hago esa apreciacion basandome en la STC 85/2013, de 11 de abril (recurso 9451/2006)
sobre el canon del agua regulado en la Ley 1/2006, de 23 de junio, de Aguas del Pais Vasco, que justifica su
caracter de impuesto por cuanto «su hecho imponible no aparece ningtn servicio administrativo u ocupa-
ci6n del dominio publico con caracter principal sino que lo que se grava, primordialmente, es la capacidad
econdémica puesta de manifiesto por el uso del agua junto al dano ambiental. Tratandose, como es el caso,
de un impuesto» (] 2°).
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Ello sin perjuicio de que, a juicio de Sanchez Galiana, estas figuras tributarias
autonémicas «presenta[n] algunas notas propias de la parafiscalidad y no siempre
resulta facil establecer un pronunciamiento sobre su naturaleza —en ocasiones mixta-»
y asi reconoce expresamente el caracter de tributo parafiscal al canon de mejora por
cuanto es «un canon afectado a una finalidad concreta —posibilitar la financiacién
de las infraestructuras hidraulicas correspondientes al ciclo integral del agua de uso
urbano—»""y, por ello, presenta una separacion parcial del régimen juridico aplicable
a los tributos.

En cualquier caso, estos tributos tienen el caracter de ingreso propio de la CA’" (asi
se indica expresamente en el art. 97 LADA para el canon de regulacion y la tarifa de
utilizacién), y como tal la normativa autonémica aplicable, a tenor de lo establecido
en el art. 7 de la citada Ley 4/1988, seria:

a) Por la propia Ley 4/1988.
b) Por la regulacién contenida en la propia LADA.

c) Por el Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, Texto Refundido de la Ley
General de la Hacienda Pablica de la Junta de Andalucia.

d) Por la Ley de Presupuestos de la CA de Andalucia.

e) Por los reglamentos y demas disposiciones autonémicas sobre la materia de
caracter administrativo.

f) Supletoriamente por la LGT y demas disposiciones que la desarrollen, en lo que
no se oponga a lo dispuesto en esta Ley’.

0 SANCHEZ GALIANA, JA (2011: 2-3). Asimismo, el propio Consejo Consultivo, en su Dic-
tamen 556/2009 al Anteproyecto de la Ley de Aguas de Andalucia, consideraba que este canon presenta
«notas propias de la parafiscalidad», y que por ello no es reconducible a alguna de las figuras tributarias
contempladas en la LOFCA y en la LGT: tasas, contribuciones especiales e impuestos. Este caracter, de
parafiscal o extrafiscal de algunos tributos, ya fue reconocido en la STC 289/2000, de 30 de noviembre,
en relacion a la proteccion del medioambiente, en particular en cuanto al impuesto sobre instalaciones que
inciden en el medio ambiente. Para mas detalles de la citada sentencia, se puede consultar los «Comentarios
a la sentencia del Tribunal Constitucional 289/2000, de 30 de noviembre, por la que se declara la incons-
titucionalidad del impuesto sobre instalaciones que inciden en el medio ambiente», Alcabala: Revista de
Hacienda Publica de Andalucia nam. 27 (2001), pp. 9-36.

"I El articulo 157.1 CE fija como recursos de las CCAA a los impuestos cedidos total o parcial-
mente por el Estado y recargos sobre impuestos estatales, asi como sus propios impuestos, tasas y contribu-
ciones especiales.

2 Asf se indica expresamente en el art. 70 LADA en materia sancionadora: «Las infracciones tri-
butarias relativas a estos canones se calificaran y sancionaran con arreglo a lo dispuesto en la Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria».
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III. INGRESOS Y COSTES DEL SERVICIO DEL AGUA EN ANDALU-
CIA. INDICE DE RECUPERACION DE COSTES

En base al compromiso realizado por el Reino de Espana a la UE en el afio 2013,
los planes hidrolégicos incluyen un anejo sobre los ingresos y costes asociados al servi-
cio del agua en la demarcacion hidrografica, y el porcentaje de recuperacion de costes
para cada uso. Por lo que para este analisis se han utilizado los datos proporcionados
en los proyectos de los planes hidrolégicos de las demarcaciones hidrograficas inter
e intracomunitarias de Andalucia para el ciclo 2022-2027, que actualmente se estan
elaborando’™.

1. Ingresos por la prestacion del servicio

Los ingresos obtenidos en Andalucia por el servicio de aguas varian, temporal y
territorialmente, por cada cuenca hidrografica, habiéndose incrementado progresiva-
mente en las Cuencas Mediterraneas Andaluzas debido al incremento de las tarifas
correspondiente a los usos urbanos, la industria hidroeléctrica, la reutilizacion/desa-
laciéon y al incremento del volumen de costes atribuibles a los recursos subterraneos
(autoservicios) aplicados en los regadios’™. Ello a pesar de las exenciones aplicadas por
los fenémenos meteorologicos extremos (especialmente sequias) y las sucesivas pro-
rrogas anuales del canon de regulacion y la tarifa de utilizaciéon desde el afio 20117,

Los ingresos analizados en estos planes hidrologicos para estimar el indice de recu-
peracion de costes son los siguientes:

8 Los datos analizados para las Demarcaciones del Tinto-Odiel-Piedras y Guadalete-Barbate son
de los planes hidrologicos de segundo ciclo, por cuanto aun no tienen publicados los proyectos de los planes
de tercer ciclo.

* Enel proyecto del Plan Hidrologico de las Cuencas Mediterraneas Andaluzas (2021-2027) se
estima un crecimiento del 19% de recaudacién con respecto al anterior plan hidrolégico (p. 78 del anejo
IX). Porcentaje similar al estimado en el Plan Hidrolégico del Guadalquivir (p. 75 del anejo 9).

Ya se ha comentado anteriormente, como desde el aflo 2011 se vienen prorrogando el canon
de regulacion y la tarifa de utilizacién en las cuencas intracomunitarias andaluzas por la carencia de un
reglamento que regule estos tributos y el canon de servicios generales. Asi en la Resolucion de 30 de di-
ciembre de 2014 de la Secretaria General de Gestion Integral del Medio Ambiente y Agua (mantenimiento
de las canones para el ejercicio 2014), se indicaba que se «trabaja en la elaboracién del desarrollo parcial
del reglamento del Régimen Econémico-Financiero de la Ley de Aguas de Andalucia, lo que contribuira
a contar con una norma que permita una correcta repercusion de los costes de gestion del agua teniendo
en consideracion los efectos sociales, medioambientales y economicos de la recuperaciéon y las condiciones
geograficas y climaticas de las cuencas intracomunitarias andaluzas» y que, mientras tanto, se mantienen
dichos canones para evitar «una subida desproporcionada» que hiciera inviable determinados usos.
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Servicios Competencias Tasas y tarifas

, Canon de regulacion
Junta de Andalucia . o
Embalses y transporte de Tarifas de utilizacion del agua

aguas superficiales en alta Tarifas de los trasvases Tajo-Segura

y Negratin-Almanzora

AGE y SEIH

Entidades Locales (ayuntamien- | .. . -
Tarifas municipales y canon de me-

tos, mancomunidades, diputacio- | . .
jora local y automémico

Aguas subterraneas (alta) nes)

Comunidades de regantes Cluotas y derramas

Entidades Locales (ayuntamicn- Tarifas cobradas a los usuarios

Abastecimiento urbano (en | ©8, mancomunidades, diputacio- | Cianones de mejora local y autoné-

baja) nes) mico

SEIH Tarifas fijadas en los Convenios
Distribucién de aguas para Comunidades de regantes Cuuotas y derramas
riego SEIH Tarifas fijadas en los Convenios

Entidades Locales (ayuntamien-

tos, mancomunidades, diputacio- | (1apon de mejora local y auton6mi-

Canalizacién y tratamiento | nes) co y tarifas
- dual
de aguas residuales Junta de Andalucia
SEIH Tarifas fijadas en los Convenios

Canon de ocupacion, utilizacién y
Junta de Andalucia aprovechamiento del DPH y canon

Gestion de DPH y control

de vertidos .
de vertido

Canon de ocupacién y aprovecha-

Gestion del DPMT MITERD miento del DPMT
Contrql de vertidos a las Junta de Andalucia Impuesto de vertidos a las aguas li-
aguas litorales torales

Llustracion 1. Instrumentos legales para recuperacion de costes de los servicios del agua.
PHDH Cuencas Mediterraneas Andaluzas 2022-2027.

Del andlisis de dichos estudios, y con la salvedad de que el proyecto de Plan Hidro-
logico del Tinto-Odiel-Piedras y Guadalete-Barbate del tercer ciclo no esta publicado,
se extrae que mas del 50% de los ingresos provienen del uso de abastecimiento urbano
(legando al 66% en el Tinto-Odiel-Piedras), un 35% del regadio y no mas de un 15%
del uso industrial, teniendo la generacién hidroeléctrica un peso insignificante. Asi,
la mayor parte de estos ingresos se obtienen del servicio de abastecimiento en baja y
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depuracién urbana por parte de las EELL, seguido del regadio (autoservicio’ y agua
subterranea), y de la desalinizacion y reutilizaciéon donde existe (principalmente las
Cuencas Mediterraneas Andaluzas).

Los ingresos del resto de canones asociados al uso del DPH vy los vertidos, no diri-
gidos tanto a la prestacion material del servicio del agua como a la mitigacion de las
presiones que genera esa utilizacion (y por ello se excluyen del analisis de la recupe-
racion de costes), son insignificantes, no llegan al 0,2% en las Cuencas Mediterraneas
Andaluzas.

2. Coste del servicio

Los costes del servicio del agua tienen en cuenta todos los costes de cada una de
las Administraciones que prestan el servicio del agua, incluidos los financieros y am-
bientales y tanto en alta como en baja, pero no tienen en cuenta el coste del recurso,
por cuanto este coste de oportunidad no se ajusta a las reglas de utilizacién del agua
en Espafia’”. Los costes principales son los costes asociados a las ingentes inversiones
hidraulicas para el abastecimiento en alta y la depuracion de las aguas residuales ur-
banas, donde el 50% son para el uso urbano (abastecimiento y saneamiento) y aproxi-
madamente entre el 30-40% para el uso agrario (principalmente autoservicio).

Los costes ambientales solamente se estiman en aquellas masas de agua que no se
encuentran en buen estado, en base al coste de las medidas necesarias para alcanzar el
buen estado (estén previstas o no en el programa de medidas). Estos valores se compa-
ran con los costes financieros calculados (coste de la inversion mas el mantenimiento
y explotacion), estimandose como coste medioambiental aquel sobrecoste obtenido
en comparacion con dichos costes financieros. Coste no internalizado, que no suele
superar el 15% del coste total.

El coste total, actualizado en los proyectos de los planes hidroldgicos de tercer
ciclo, se ha incrementado entre un 6 y un 20% con respecto al plan de segundo ciclo,
principalmente debido al aumento del coste del servicio de abastecimiento urbano y
en menor medida del regadio. El coste del uso industrial es mas volatil, subiendo mas

% Los ingresos por autoservicios, aquellos usos cuyo volumen de agua no es servida mediante ser-

vicios publicos de transporte y distribucion, se estiman asumiendo una recuperacion de costes similar a los
servicios suministrados en alta y considerando que se recuperan todos los costes exceptos los ambientales.
Valores poco fiables en comparacién con los obtenidos de los canones y tarifas cobrados por la administra-
ci6n hidraulica y las EELL.

77" El coste del recurso requeriria un mercado libre del agua, en un contexto totalmente liberaliza-
do, donde los intercambios fueran factibles por disponer de infraestructuras de conexién que fisicamente los
posibiliten y no estar sujetos a limitaciones administrativas. Condiciones que no se dan en Espana, salvo en
algunas cesiones de derechos en los mercados del agua. En el proyecto de Plan Hidrologico del Guadalqui-
vir se cifra en 0,5 euros/m3 el precio pagado por intercambio de derechos, p. 69 del anejo 9.
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de un 60% en la Demarcacion Hidrografica del Guadalquivir y bajando un 6% en las
Cuencas Mediterraneas Andaluzas.

3. Indice de recuperacion de costes

Ya en el Informe sobre precios y costes de los servicios del agua en Espafia, elabo-
rado por el Ministerio del Medio Ambiente en el afio 2007 (pp. 197-198), se sefialaba
que los precios del agua en ese aflo eran bajos, especialmente en el servicio urbano del
agua y en el regadio, principalmente por las subvenciones publicas que se les otorga-
ban a estos servicios y la falta de inversion en la reposicion de grandes infraestructuras
de embalse y transporte que habian superado con creces su vida util.

Apreciacion contrastada por especialistas en la materia, como Corominas Masip,
que tras la aprobacion de los planes hidrologicos del primer ciclo, indicaba que «los
estudios realizados de recuperacion de costes para la planificacion hidrologica no son
muy fiables, puesto que st bien se han tenido en cuenta las subvenciones implicitas del
50% del coste de las inversiones previsto en el TRLA y un 20% adicional por lamina-
ci6n de avenidas, no se han tenido en cuenta la financiaciéon europea de las mismas ni
las subvenciones publicas a las infraestructuras en alta o en baja del ciclo urbano del
agua. Asi frente a una estimacion media del 43% de recuperacion de costes, el calcula
que realmente seria un 23% de lo previsto por la DMA. Recuperacion de costes que
haria que el agua pasara de costar de media 0,025 euros/m3 a 0,089 euros/m3. Al
cual habria que sumar el coste unitario de las medidas previstas en los planes, que au-
mentaria en un 0,141 euros/m3 de agua usada. Al respecto tan solo en el PHDH del
Guadalquivir se propone un incremento en la recuperaciéon de costes de 0,01 euros/
m3 en los usos agrarios y de 0,033 euros/m3 en los urbanos e industriales»’®.

Opinién, que seria refrendada en el Informe emitido por la Comisién Europea
sobre los planes hidrologicos del segundo ciclo, donde se reconoce que se ha mejo-
rado el enfoque con respecto a los planes del primer ciclo, con una metodologia mas

8 COROMINAS MASIP, J.: «LLos nuevos planes hidrologicos de las cuencas andaluzas». XIII
Seminario Nacional de planificacién hidrolégica de 30 de enero 2013, Observatorio del Agua— Fundacion
Botin, 2013, pp. 17-18. Del mismo modo, la Fundaciéon Nueva Cultura del Agua (2014: 11) consideraba
que los resultados oficiales de porcentajes de recuperacion de costes por encima del 80% son falsos, estando
realmente en menos del 10% debido a : «i) inadecuados plazos de amortizacion; ii) los fondos europeos son
administrados como subvenciones a fondo perdido; iii) no se asumen costes adecuados de mantenimiento
y reposicién de infraestructuras y iv) se aplica un descuento correspondiente a la laminaciéon de avenidas
como forma de encubrir una subvencién publica arbitraria, dado que dicho descuento no se corresponde
con la capacidad de regulacion reservada efectivamente a tal objetivo de laminacion de avenidas» (que
pueden llegar a un 50%, como es el caso de la DH del Guadiana). Por su parte ARROJO, P. (2014: 345)
cita el estudio econémico de la presa de Biscarrues, donde el porcentaje mal estimado de recuperacion de
costes del 97,4% se quedaria en tan solo el 1% una vez descartado el aprovechamiento hidroeléctrico, segiin
la Universidad de Zaragoza.
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sistematica y homogénea en la presentaciéon de la informacion en los planes de la
recuperacion de los costes financieros y ambientales, pero que todavia falta realizar un
esfuerzo significativo para estimar los costes de los servicios del agua generados, el in-
greso obtenido mediante los instrumentos de recaudacion, los niveles de recuperacion
de costes y la eficacia de las politicas de precios™.

En el analisis econémico, incluido en los proyectos de los planes hidrologicos de
tercer ciclo (2022-2027) se estima el indice de recuperacion de costes para cada uso,
que oscila entre el 64% del Guadiana y el 86% del Guadalete-Bérbate. Indices que, si
solo tuviéramos en cuenta los costes financieros, subirian por encima del 90%, con la
excepeion de la Demarcacion del Guadiana que se quedaria entorno al 70% lastrado
principalmente por la escasa recuperacion en el ciclo urbano en Castilla-La Mancha.

., . Cuencas
Demarcacion Guadalquivir | Guadi S Tinto- Guadalete Mediterrd
Hidrogrifica suadalquivir | Guadiana | Segura | .0 B 0 Bérbate Mediterraneas

Andaluzas
uso
urbano 73 54 81 81 92 83
agrario 86 69 59 88 71 75
industrial 77 95 59 56 66 88
Generacion
. L 70 100 sd sd sd 78
hidroeléctrica
total usos 78 64 67 74 86 80

Tabla 1- Indice de recuperacion de costes totales de los planes tercer ciclo. Elaboracion propia

Estos valores son, todos ellos, superiores a los calculados en los planes de segundo
ciclo, de siete a diez puntos porcentuales, debido a una mejora de la recuperacion de
costes en el uso urbano y el regadio. En el uso industrial se observan retrocesos de re-
cuperacion en la Demarcacion del Guadalquivir, pero por lo general, o se mantienen,
o ascienden como en la del Guadiana.

9 . . . . . . . .
7 Asimismo, se indicaba que las excepciones generalizadas (para territorios enteros en el Ebro, o

para determinado tipo de costes en el Guadiana p. ¢j.) no estaban justificadas adecuadamente de acuerdo
con la DMA. Lo que hacia necesario avanzar en este tema, principalmente desde el punto de vista normati-
vo, fijando por el Estado y las CCAA competentes un canon o tarifa del agua que recuperara integramente
los costes del servicio, incluido el coste del agua.
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IV. REFORMA DE LA FISCALIDAD DEL AGUA

Como se ha visto, los instrumentos de recuperaciéon de costes regulados en el
TRLA no fueron adaptados a los requisitos de la DMA vy siguieron manteniendo la
regulacion de los canones vy tarifas creados por la Ley 29/1985 de Aguas®. Tampoco
la CA de Andalucia aproveché la ocasion para modificar estos canones en la LADA,
e incluir los costes ambientales y del recurso, para asi fomentar el uso eficiente de los
recursos y el consiguiente buen estado de las masas de agua. Recuperacion de costes
que, st bien no es el tnico medio posible para alcanzar los objetivos ambientales, si que
es un instrumento muy eficaz del programa de medidas®’.

Por ello, la Comisién Europea viene recomendando en sus informes de seguimien-
to que se modifique la normativa espanola en materia de fiscalidad del agua para
adaptarlo al principio de recuperacion de costes y alcanzar asi los objetivos ambien-
tales previstos en la DMA, por cuanto con los actuales instrumentos tributarios el
indice de recuperacion esta en Andalucia por debajo del 80% de media. Por ello el
Parlamento de Andalucia, mediante la proposiciéon no de ley 11-20/PNLP-000141,
respaldd en el pleno de 17/12/2020 las propuestas realizadas en el Pacto Andaluz
por el Agua, de octubre de 2020, y manifest6 «la necesidad de que todas y cada una
de las administraciones, en el ambito de sus respectivas competencias, lleven a cabo
una actualizacion progresiva de las tarifas que permita la recuperacion integral de los
costes de los servicios relacionados con el agua»™.

8 JIMENEZ COMPAIRED, 1. (2020: 3) considera que «romper amarras con el pasado no es tan
facil», ya que «el peso de una tradicion que vuela mucho mas lejos que sobre los usos y costumbres de los
operadores y de los usuarios, y que en el plano que nos interesa ha construido figuras que de manera mas
0 menos visible tiene un componente de plurianualidad tan fuerte que hace complicado modificar el statu
quo a mitad de ciclo».

81 Asilo indica el Tribunal de Justicia de la Unién Europea en la Sentencia de 11 de septiembre de
2014 (C-525/12), p. 2, «El uso de instrumentos econdémicos por los Estados miembros puede resultar ade-
cuado en el marco de un programa de medidas. El principio de recuperacion de los costes de los servicios
relacionados con el agua, incluidos los costes medioambientales y los relativos a los recursos asociados a los
danos o a los efectos adversos sobre el medio acuatico deben tenerse en cuenta, en particular, en virtud del
principio de quien contamina paga».

2 Ya en el Acuerdo Andaluz por el Agua del afio 2009 se exigia «la revision del actual régimen
economico financiero del agua, que debe responder a los principios de generalidad, equidad, calidad en
el servicio, incentivacion de la eficiencia, responsabilidad medioambiental y transparencia». Sin embargo,
tan solo se contempl6 en la LADA la creacion del canon de mejora para la financiacion de obras de depu-
racion, cuyo grado de desarrollo tampoco ha sido el esperable. Actualmente el Pacto Andaluz por el Agua
plantea la necesidad de garantizar la recuperacién de costes mediante la elaboracién de una instruccién
para reformar los instrumentos econémicos-financieros, asi como una bonificacién por menor consumo o
por ahorros en épocas excedentarias. Y para ello propone que las tarifas y canones no sean proporcionales,
sino progresivas o por escalones, de forma que cuanto mas se consuma mas caro sea el precio unitario de
dicho agua, a través de una tarifa volumétrica bindémica, en la que los servicios generales se facturarian en
funcion de las dotaciones que figuren en el titulo concesional y los gastos por el uso del recurso en funcién
del consumo real de cada usuario. Del mismo modo, propone implantar este principio en el ciclo integral
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Esta actualizacién y modificacion de las tarifas del agua, demandada por las aso-
ciaciones medioambientales y la sociedad en general, esta en fase de analisis tanto en
el ambito autonémico como en el ambito nacional. A tales efectos Jiménez Compai-
red ha realizado en noviembre del 2020 un informe sobre la reforma de la fiscalidad
del agua en Espafia, en el cual se exponen varias propuestas para la reforma de los
mstrumentos de recuperacion de costes en el agua. Nueva ordenaciéon del sistema
tributario y tarifario del agua que, sin perjuicio de que se realice en el propio TRLA o
en una ley independiente, tendria las siguientes caracteristicas®:

* Abastecimiento en alta: modificacién de los canones y tarifas del art. 114 TRLA
para fusionar el canon de regulacion con la tarifa de utilizaciéon y la derivacion de los
gastos generales hacia una figura especifica®; eliminacién de la aprobacién anual y sis-
temas de actualizacion automatica; ampliar el ambito geografico de repercusion a los
sistemas o subsistemas; mejorar la regulacion del hecho imponible, periodo impositivo
y devengo, obligados tributarios y comunidades usuarios, cuantificacion, distribuciéon
de cargas entre los usos e imputacion de costes financieros; erradicar beneficios fiscales
o excepciones; regular las bases de las tarifas locales; simplificar el gravamen de trans-
ferencias entre cuencas; e integrar el gravamen de los usos hidroeléctricos (eliminando

el canon del art. 135 RDPH).

 Abastecimiento en baja: regular unas bases minimas para las tarifas y tasas de
los usos urbanos, y las derramas de las comunidades de usuarios en el ambito agrario.

* Saneamiento: ordenacién y armonizacion de los actuales tributos autonémicos a
través de un cambio en la LOFCA y en el art. 111bis TRLA®; introducir bases orde-
nadoras y reguladoras locales; cambios en el canon de control de vertidos en cuanto
a la cuantificacion; introducir una nueva tasa por la adquisicion de las sustancias que
generan contaminaciéon difusa y un impuesto subsidiario del Estado de aplicaciéon en
las CCAA que no tengan implantado tributo alguno.

* Extracciéon de aguas: establecimiento de un nuevo impuesto estatal, no suscepti-
ble de cesion, que recayera sobre las administraciones y entidades que suministran el
agua superficial o subterranea (con repercusion en los instrumentos del abastecimien-

del agua, mediante la actualizacién y reforma de la Orden de 10 de enero de 1984 para permitir la revision
de las tarifas de suministro de agua potable y la facturacién de los consumos institucionales como el resto
de usos.

83 JIMENEZ COMPAIRED, . (2020: 51-36)

8 la propuesta coincide con el canon de servicios generales regulado en la LADA que, por falta de
desarrollo reglamentario, en la actualidad sigue sin aplicarse en las cuencas intracomunitarias de Andalucia.

8 No obstante, incluye una opciéon mas dura que seria la de estatalizar el impuesto sobre la pro-
duccién de las aguas residuales, cediéndolo de manera simultanea a las CCAA, que se acompanaria del
desapoderamiento a las EELL de sus propias tasas, teniendo que recurrir al impuesto autonémico. Opcién
que, con matices, se ha recogido en la LADA con el canon de mejora de infraestructuras hidraulicas.
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to en alta) y con cuantificacién en funcion del volumen extraido, factores de uso y te-
rritoriales. Este impuesto de implantacién paulatina, podria prever beneficios fiscales
para aquellos titulares de derechos privativos que los cambiaran a aguas publicas.

* Otras propuestas: reordenar y actualizar el sistema actual de intervencion en los
precios del agua; reconocimiento normativo del derecho humano al agua con férmu-
las de ayuda ajenas a las tarifas; regular un protocolo de corte de suministro general
por impago de tasas; reforzar y actualizar la regulacion actual del art. 112 TRLA y
eliminar el canon hidroeléctrico del art. 112bis TRLA; y reglamentar las tasas de la
Ley de Costas (hay CCAA que no aplican por no haber regulado en la materia).

Habra que esperar a que se desarrollen estas propuestas a nivel autonémico (Pacto
Andaluz por el Agua) o a nivel estatal (Informe sobre la reforma de la fiscalidad del
agua), para comprobar la bondad de las mismas para alcanzar el 100% de la recupe-
racion de los costes del servicio del agua, incluidos los costes ambientales y del recurso
y, con ello, conseguir el buen estado de la totalidad de las masas de agua en Andalucia.

V. CONCLUSIONES

La sobreexplotacion de los recursos hidricos y el empeoramiento de la calidad de
las aguas y ecosistemas acuaticos en Europa llevaron a la Comisién Europea a implan-
tar, como una medida bésica ¢ imprescindible de los planes hidrologicos y de la gestion
del agua, el principio de recuperacion de costes. Principio que como mantienen auto-
res como Berbel Vecino® o el propio Tribunal de Justicia de la UE, no constituye una
«solucion magica» ni la inica medida posible para devolver el buen estado a las masas

8 BERBEL VECINO, J., «Impacto para la agricultura espafiola del documento Blueprint to sa-

teguard Europe’s water resources», Working paper 13/1, 2013, pp. 5-8, considera que el principio de recu-
peracién de costes o «witer pricing» se ha convertido en la solucion magica de la UE para ahorrar recursos
hidricos, mejorar la eficiencia en el consumo y proteger y conservar el buen estado de las masas de agua.
Sin embargo en regadios con sistemas eficientes de alto valor afiadido y riego deficitario en regiones con alta
escasez, como se da en la zona sur y este de Espafia, la utilidad de los precios del agua de riego es muy limi-
tado en general y practicamente inservible. Y propone diferenciar el principio de «recuperaciéon de costes»
de la DMA del instrumento «water pricing», ya que este instrumento puede ir mucho mas alla de la mera
recuperacion de costes del servicio del agua. Por lo que se debe seguir profundizando en el analisis del uso
de instrumentos econémicos para controlar la demanda de agua en Europa, ya que todavia no se conoce lo
suficiente el impacto real de este instrumento. El intento de aplicar unos mismos instrumentos a la gestion
del agua en toda Europa, como es utilizar el precio del agua para dotar de eficiencia su uso especialmente
en regadio, choca con la diferente situacion hidrica y agricola que existe en el ambito territorial de Europa.
No es comparable los cultivos con dotaciones exageradas en los paises del norte (con abundancia de recur-
sos hidricos y con coste bajo de aprovechamiento), que los cultivos con infradotaciones del sur de Europa
por la escasez de recursos, que deben mejorar la eficiencia de sus sistemas de riego y fuentes alternativas de
recursos como la reutilizacién o desalacion para poder rentabilizar sus producciones. Al respecto también
se puede consultar a: BERBEL VECINO, J. y GOMEZ-LIMON, J.A: «The impact of water pricing policy
in Spain: an analysis of three irrigated areas», Agricultural Water Management 43, 2000, pp. 219-238.
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de agua, pudiéndose implantar otras medidas para evitar vertidos a dichas masas de
agua y limitar las extracciones abusivas de agua que nos permitan alcanzar los objeti-
vos medioambientales de buen estado de las masas de agua.

No obstante, la recuperacion de costes se viene mostrando como una herramienta
muy eficaz para reducir el consumo de agua en una sociedad de mercado libre con
escasez de recursos y, asi, mejorar la eficiencia en su consumo vy el correspondiente
valor afladido de su consumo®, derivando los recursos hidricos desde las produccio-
nes agricolas e industriales menos eficientes hacia las que aplican las mejores técnicas
disponibles (como ha ocurrido en el levante peninsular). Utilizacion mas eficiente que
puede provocar el abandono de miles de hectareas de regadio extensivas en el centro
y sur peninsular y, como fuente principal de arraigamiento de la poblacién al campo
que es, la despoblacion de una parte importante de Espafia. Por ello, la aplicacion
de este principio de recuperacion de costes se condiciona en el art.111bis.3 TRLA a
las consecuencias sociales, ambientales y econémicas, asi como de las condiciones de
cada territorio y poblacion, y obliga a realizar un analisis detenido y pormenorizado
a nivel de cuenca hidrografica, o mejor de sistema de explotacion, para establecer el
coste a repercutir a cada uso concreto.

A tales efectos, los planes hidrolégicos de segunda ciclo incorporaron un estudio
econdmico de los costes repercutidos al servicio del agua en cada demarcacién hidro-
grafica, obteniendo una tasa media de recuperacion de costes del 68% (incluyendo los
costes ambientales). Estudio revisado en los planes de tercer ciclo que actualmente se
estan elaborando, donde se obtiene un porcentaje medio por encima del 75% en An-
dalucia pero con amplias variaciones por cuencas hidrograficas. Valores que son, en
general, poco creibles por cuanto siguen sin contar «con informacién suficiente sobre
los costes en los que incurren los distintos agentes para la prestaciéon de los servicios
relacionados con el agua», y por ello hay costes de regulacién que no son repercutidos,
se producen subvenciones cruzadas debido a la aplicacién de coeficientes distintos
para cada uso®, y se imputan costes ambientales a usos que no los producen (asi el

87 Asi, el recurso agua ha comenzado en EEUU el 8/12/2020 a cotizar en el mercado de futuros

de materias primas Nasdaq Veles California Water Index, al igual que lo hacen otros productos naturales
escasos como el petroleo o el oro. Segtin informa el periddico 20minutos la cotizacion ese dia era de 486,53
dolares por acre-pie (equivalente a 1.233 m3). Https://www.20minutos.es/noticia/4503839/0/ el-agua-co-
mienza-cotizar-en-elmercado-de-futuros-de-wall-street/. Esta cotizacion, estimada como precio semanal
promediado entre la cinco principales Cuencas Hidrograficas de California, se prevé que permita mejorar
los contratos de compraventa de recursos entre agricultores y una mayor correlacién entre la oferta y la
demanda de agua, en una zona como California con una escasez de agua recurrente.

% Subvencién cruzada que justifica la mejora del porcentaje de recuperacion de costes en los
planes hidrolégicos de tercer ciclo a pesar de que desde el ano 2011 se vienen prorrogando los canones de
regulacion y tarifas de utilizacién en las cuencas intracomunitarias de Andalucia. Asi se viene produciendo
desde la aprobaciéon de la LADA un aumento de la recaudacién tributaria en el uso urbano, principalmente
con el canon de mejora, y manteniéndose la recaudacion agraria e industrial. Asi en el anejo 9 del proyecto
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coste de la contaminacion por nitratos procedentes de la agricultura se repercute a los
abastecimientos, y no al uso agricola, como corresponderia)®.

A pesar de las presiones de los usuarios por seguir manteniendo sus prebendas
en los canones vy tarifas implantados y los problemas sociales y econémicos que se
pueden derivar de recuperar la totalidad de los costes en el uso agricola e industrial
en las zonas menos desarrolladas, generalmente de ambito rural, la UE y la sociedad
en general vienen reclamando una mayor informaciéon en cuanto a la fiscalidad del
agua y una aplicacion del principio de recuperacion de costes que permita alcanzar
el buen estado de las masas de agua. Ello ha derivado en las propuestas realizadas a
nivel estatal y andaluz para la modificacion de la regulacion normativa de los tributos
y canones establecidos en el TRLA y la LADA, respectivamente, que se han indicado
en el apartado IV de este estudio. Propuestas que comparto plenamente, por cuanto
no se puede demorar aun mas la aplicacion del principio de recuperacion de costes y
la consecucion del buen estado de la totalidad de las masas de agua en Andalucia y en
Espafia. Nueva marco normativo que requiere de un amplio consenso politico y social
de todas las partes implicadas que ampare una actualizacién progresiva de las tarifas
hasta la recuperacion integral de los costes del servicio del agua. No es facil romper
amarras con el pasado, como indica Jiménez Compaired”, pero es imprescindible que
nos embarquemos en este barco (modificar los instrumentos de recuperacion de cos-
tes), s no queremos estancarnos en una gestion ineficiente del agua y deseamos seguir
el desarrollo econémico del resto de paises de Europa y del mundo (como ejemplo de
ello se pueden mencionar la gestion del agua en California).

de Plan Hidrologico de las Cuencas Mediterraneas Andaluzas del tercer ciclo se estima el coste del agua
para uso urbano en 1,310 euros/m3 frente a los 0,37 del uso agrario y 0,735 del industrial.

Fundacion Nueva Cultura del Agua, Evaluacion del primer ciclo de planificacion hidrologica
en Espana en aplicacion de la Directiva Marco del Agua, 2014, pp. 248-249. Asi, estos estudios siguen co-
metiendo los mismos errores ya apuntados en los planes hidrologicos de primer ciclo, ya que a juicio de LA
ROCA, F y LA CALLE, A., «La recuperacion de costes en el segundo ciclo de planificacion», Informe del
observatorio de politicas del agua 2017. Retos de la planificacion y gestion del agua en Espana, Fundacion
Nueva Cultura del Agua, 2018, pp. 62-65, los defectos apuntados a estos planes por la Comision Europea
tienen un caracter estructural, por cuanto han partido de una insuficiencia del analisis econémico realizado
en los primeros planes (no se han realizado nuevos estudios al respecto), han utilizado un modelo conceptual
y metodoldgico deficiente a la hora de estimar los costes ambientales y del recurso y no han modificado la
politica de precios del agua para promover el uso sostenible del agua y la prevencion del deterioro de los
ecosistemas. No obstante, consideran que «el marco legislativo existente limita la consideracion adecuada
de la recuperacion de costes, debido a una transposicion insuficiente e inadecuada de la DMA, y a que
los instrumentos de recuperacion de costes del Estado y de las CCAA tienen un alcance y una capacidad
recaudatoria limitada».

9% JIMENEZ COMPAIRED; I. (2020: 3).
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