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J. LOS PLANTEAMIENTOS DE LA FISCALIDAD AMBIENTAL EN GENERAL

La preocupacion general de este Curso se centra en torno al bino-
mio agua vy medio ambiente, con sus maltiples y casi inacabables

(*) Eltexto es la transcripcién de la conferencia pronunciada en la Universidad Inter-
nacional Menéndez y Pelayo de Santander, el 2 de septiembre de 1998, en un Curso sobre
Agua y Medio Ambiente. Igualmente el trabajo debe entenderse comprendido dentro del
provecto de investigacién P 57/96 otargado por el Gobierno Aragonés.
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manifestaciones. El encargo especifico que para la ocasién he recibi-
do es el del estudio de la fiscalidad ambiental en torno a las aguas
continentales. No obstante, creo imprescindible, para poder conocer
v describir ajustadamente las caracteristicas y problemas de mi obje-
to de preocupacion, comenzar por unos planteamientos mas amplios
en donde pueda centrar brevemente los origenes y causas del plante-
amiento de una fiscalidad de caracteristicas ambientales [1] v la mis-
ma definicién de tributo ambiental [2] para pasar, seguidamente, a
describir algunos de los que se reclaman como tributos ambientales
en Espaiia [3] especificando, en general, cudles son los principales
problemas juridicos vinculados a esta cuestion [4].

1. La fiscalidad ambiental debe ser comprendida dentro
de un movimiento de pensamiento tendente a la introduccion
del componente econdémico para la proteccion de los recursos
naturales

Parece conveniente comenzar por indicar que la cuestién de la
fiscalidad ambiental nos sitia ante un tema relativamente lejano en
sus origenes conceptuales pero bastante préximo a nuestros dias, sin
embargo, en sus plasmaciones practicas. No cabe duda, en este pla-
no inicial de lo meramente descriptivo en el que me muevo ahora,
que se debe resaltar el papel de una organizacién, la de Cooperacién
v Desarrollo Econémicos (OCDE), y de los sucesivos informes que
ella ha promovido (1), los cuales han tenido y tienen gran influencia
en el proceso de instauracién de una fiscalidad de contenido am-
biental y de instrumentos econdmicos, en general, en distintos paises
a la hora de enfrentarse a la proteccién del medio ambiente. Hoy
contemplamos una aparente eclosiéon en diversos lugares de este mo-
vimiento de signo econémico o, mas particularmente, fiscal, con sur-
gimiento de multiples normas y las consiguientes reflexiones cientifi-
cas a que da lugar sobre el particular (2), aunque muchas veces pue-

(1) Esta organizacién realizard diversos informes en sentido favorable a la introduc-
cién de tributos ambientales. Vid. el expresivamente titulado La fiscalidad v el niedio am-
biente. Politicas complementarias, coed. de OCDE y Mundiprensa, Madrid, 1994. En la pag.
21 se contiene una narracién de anteriores informes de la Organizacién en esta misma li-
nea, singularmente desde 1989.

(2) En la doctrina espanola justo es destacar, como casi siempre en estos temas, a
R. MARTIX MATEOQ, Tratado de Derecho Ambiental, vol. 1, ed. Trivium, Madrid, 1991, pags. 238
y ss. Vid. posteriormente a T. RoSEMBLUI, Los tributos y la proteccion del medio ambiente, ed.
Marcial Pons, Madrid, 1995, o P. M. HERRERA MOLINA v F. SERRANO ANTON, Aspectos constitu-
cionales y comunitarios de la tributacion ambiental (especial referencia al inipuesto sobre el dié-
xido de carbono y sobre la energia), «<REDF», 83, 1994, pags. 457 y ss. Debe destacarse la cele-
bracién de un Congreso sobre fiscalidad ambiental en Madrid en 1996, cuvas actas aparecen
publicadas en A. YABAR STERLUING (ed.), Fiscalidad ambiental, ¢d. Cedecs, Barcelona, 1998.
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da dudarse, y de forma legitima, sobre su efecto real mas alla de lo
propagandistico; advertir, asi, la escasa recaudacién que en la practi-
ca (3) tienen muchas de las figuras introducidas, ayuda sobremanera
a sacar unas conclusiones matizadamente prudentes.

En realidad, los informes de la OCDE v sus aplicaciones posterio-
res, lo que hacen es seguir la senda que ciertos economistas bastante
lejanos va en el tiempo (4) trazaron postulando fa introduccién de
un componente econémico para la conduccién por los poderes pu-
blicos de las formas v contenido de la utilizacién por los particulares
de los recursos naturales. La utilizacién de los recursos naturales, di-
jeron estos economistas simplificando aqui sus valiosas aportacio-
nes, lleva en muchas ocasiones un perjuicio para éstos que no se
contabiliza en el precio del producto o actividad ofertada, en cuyo
proceso de fabricacién o preparacién ha tenido un lugar preferente
la utilizacién del recurso. El agente productivo «externaliza», asi, un
coste del que hace deudor a toda la sociedad. Los poderes publicos,
por la via de los instrumentos econémicos, y entre ellos los tributos,
pueden ayudar a «internalizar» este coste, obligando al agente a que
configure, asi, un producto con un precio real en el que se compren-
da la degradacién ambiental producida. De todo ello se beneficiaria,
precisamente, el recurso natural pues sélo las utilizaciones realmen-
te productivas (competitivas en un mercado) pagarian el coste co-
rrespondiente por su utilizacién, no pudiendo hacerlo el resto, lo que
llevaria, obviamente, a una preservacién del recurso, que sélo seria
utilizado en supuestos de competitividad econémica y no en el resto.

Este diserio teérico ha solido ser apreciado por los politicos (5),
que al notar la comprensién favorable de los ciudadanos, en princi-
pio, a estas cuestiones ambientales, y a sus manifestaciones econé-
micas también, han propiciado su introduccién en distintos paises.
La aceptacién generalizada, por otra parte, de principios econémicos
puramente ambientales, simplificados en la exitosa férmula «quien

(3) Vid., por ejemplo, la informacion que ofrece A. YABAR STERLING en su trabajo «La
necesidad de una reforma fiscal orientada al fomento del crecimiento sostenible», en las
pags. 25 v ss. de Fiscalidad ambiental, op. cit., segin la cual un informe elaborado a ins-
tancias de la Comisién Europea demuestra que entre 1970 v 1990 en paises significativos
(Estados Unidos, Japén, Alemania, Dinamarca y otros) las cargas fiscales sobre los recur-
sos naturales v ambientales han disminuido en relacién a las cargas fiscales sobre el traba-
jo (pag. 28, en la nota primera).

(4) En este plano los nombres de Pigou, OATES o COASE son de imprescindible cita. Al
margen de esta referencia nominal y justificada, prefiero no extenderme mas en esta cues-
tién remitiéndome al tratamiento que sobre el particular realizan muchos otros autores,
destacando, por lo significativo de su libro, a RoSEMBUI, op. cit., pdgs. 77 v ss.

(3) En ese sentido, vid. las referencias del informe de la OCDE La fiscalidad v el me-
dio ambiente, va citado, pag. 17. Igual y respecto a la situacién alemana lo que indica
W. KLuTH, «Proteccién del medio ambiente mediante tributos ecolégicos en la Repiiblica
Federal Alemana», en las pags. 189 y ss. de Fiscalidad ambiental, op. cit.
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contamina paga» (6), camina, en el fondo, en la misma direccién que
la anterior construccién, que se configura inicialmente sélo desde la
perspectiva econémica.

Lo que, en realidad, plantea la descripcién someramente hecha
en las anteriores lineas es una forma distinta o, por lo menos, com-
plementaria de la tradicional sobre el disefio de la relacién entre los
poderes publicos v la actividad de la sociedad: frente a las tipicas y
tradicionales potestades administrativas centradas en el «mando»,
en la «orden» (inspeccion, autorizacién, sancién), aparece una forma
«indirecta» de relaciéon en la que los instrumentos econémicos se
configuran como imprescindibles. Esta forma de ver las cosas debe
insertarse dentro de una mas amplia ideologia relativa a una concep-
cién de la sociedad y del Estado y que centra en la institucién del
mercado, con todas sus formas y presentaciones, la mejor forma de
preservar el medio ambiente. La libertad econémica que es presu-
puesto del mercado, el juego de la oferta v la demanda que éste re-
presenta, la supresién de subvenciones publicas injustificables, la
clara atribuciéon de derechos de propiedad y de consiguientes res-
ponsabilidades de los agentes econdémicos, podemos decir resumien-
do, seria para esta concepcion el mejor elemento protector del medio
ambiente (7). Sc comparta o no al completo esta posicién, hoy esta
incorporada al mundo de las ideas que profesan la mayor parte de
los ciudadanos, la necesidad del pago —en la forma v en la cuantia
que fuere—, como elemento imprescindible para la utilizacién y con-
siguiente proteccion de los recursos naturales.

2. Disquisiciones sobre el concepto de tributo ambiental.
La necesidad de considerar un elemento finalista

Abandonando cualquier tipo de reflexién adicional que las ante-
riores frases suscitarian, que debe quedar para otro lugar y ocasién
mas propicios, y volviendo a lo que quiero objeto exclusivo de preo-
cupacién en este momento, lo que aparece como subyacente a las

(6) Es una sintesis de un principio de «prevencién» que ha sido incorporado al Trata-
do de la Comunidad Econémica Europea con ocasién del Acta Unica de 1986 v que hoy es
signo sin el cual no se comprenderia la politica ambiental de la Unién Europea.

(7) Una concrecion de esta forma de ver las cosas en la «Declaracién de la Conferen-
cia de los Ministros de Medio Ambicnte» celebrada en Oslo e¢n 1995 y recogida por A. Ya
BAR STERLING, op. cif., pag. 32, que transcribo. El propésito de los Ministros reunidos, se-
gtn confiesan palmariamente, es «eliminar las subvenciones que generan esquemas insos-
tenibles de consumo v de produccion (en el drea de los transportes. energia v agriculura);
desplazar la carga fiscal desde el trabajo hacia el uso de recursos que dafian el medio am-
biente, para favorecer la eficiencia, para reducir la contaminacién, para favorecer cl mer-
cado de tecnologias limpias y para crear nuevos puestos de trabajos.
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anteriores ideas es un problema de definicién juridica, casi, incluso,
de naturaleza filoséfica, y que consiste en determinar qué es un tri-
buto ambiental, cuales son las caracteristicas que a una figura tribu-
taria dada le pueden dar el sesgo o signo ambientalista.

La cuestién no es, en modo alguno, sencilla de responder vy, al
mismo tiempo, me parece capital al menos como elemento estructu-
rante de concepciones juridicas que deben pretender ser claras v pre-
cisas y, también, como cabecera de una practica o de una politica le-
gislativa tendente a la introduccién de figuras de esta naturaleza.

Decir, por ejemplo, que tributo ambiental sera todo aquel que
tenga en su régimen juridico incorporada la idea de pago por la utili-
zacion de un recurso natural (agua, flora, fauna, aire...) me parece
una forma muy simplificada de ver las cosas, aunque, por supuesto,
defendible en el plano de lo general.

En principio, la idea de pago por la utilizacién de un recurso na-
tural es la consagracién, elemental, del principio de un tributo am-
biental: el coste de la degradacién ambiental debe ser asumido por
aquel que la causa y no por la completa colectividad via presupues-
tos generales del Estado, formados, obviamente, por el conjunto de
la tributacién. Ahora bien, al margen de esta constatacién inicial,
que esta mera idea signifique la caracteristica distintiva y tunica de
un tributo ambiental es, como he indicado, simple. Y ello porque, en
ese caso, tributos ambientales los habria habido desde el mismo sur-
gimiento de una Hacienda que merezca aproximativamente ¢l nom-
bre de tal. Siempre el poder publico ha regulado, de la forma que
fuere, el pago por el uso de los bienes que hoy genéricamente llama-
mos recursos naturales. En un determinado momento bastante leja-
no en el tiempo, como una idea, simplemente, de compensacién a
quien aparecc como «sefnor» del bien, sea cual fuera su relacién con
éste, de propiedad u otra distinta. En otro momento mas avanzado y
préximo a nosotros, como pago al Estado, titular del dominio publi-
co, por una utilizacién «privativa» de un bien insertable de una u
otra forma en esa categoria de recurso natural. Precisamente los ori-
genes de las figuras que hoy genéricamente denomina nuestro orde-
namiento juridico como «canones», sin pretender pontificar acerca
de su naturaleza juridica, encuentran su justificacién en esta com-
prensible relacién de dominio de la que, obviamente, esta alejada
cualquier consideracién ambiental que pudiera pensarse (8).

(8) Eltema, como se comprenderd. es importantisimo y al par muy intcresante desde el
aspecto de las aguas continentales porque en buena medida son las aguas el sujeto histérico
de este tipo de pagos a los que me reficro en ¢l texto. Remito en torno al mismo a los plan-
teamientos de A. GALLEGO ANABITARTE, A. MENENDEZ REXacH v J. M. D1z LEMA, El derecho de
aguas en Espara, ed. MOPU, Madrid, 1986, pags. 274 ¥ ss.. y a la bibliografia que ellos citan.
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Creo, por el contrario, que ademas de la utilizacién del recurso
natural, el elemento finalista debe estar necesariamente, de una o de
otra forma, inserto en la configuracién juridica de la figura tributa-
ria correspondiente para que ésta pueda merecer el apelativo de am-
biental. Ese elemento finalista puede referirse al destino de la recau-
dacién del tributo, utilizable en diversas medidas de protecciéon am-
biental o, mucho mejor, estar presente en todo el régimen juridico
del tributo desde su misma concepcién y en el que estaran incorpo-
rados elementos de politica ambiental, objetivos ambientales que
normalmente aparecerdn vinculados a la idea de utilizacién «racio-
nal» de los recursos naturales que lleva implicito un componente de
ahorro (9) v de evitacién de practicas, en general, perjudiciales.

La cuestion exige, ademas, diferenciar desde el punto de vista de
la naturaleza juridica las maultiples relaciones econémicas que pue-
den vincular a Estado y sociedad en torno a la utilizacion de los re-
cursos naturales. En efecto, no sélo de tributos en sentido estricto
puede hablarse dentro del plano de lo econémico, sino que en mu-
chas ocasiones también existird un mundo complejo de figuras eco-
némicas no comprensible dentro de las pautas tributarias: subven-
ciones, préstamos, precios, desgravaciones en otro tipo de tributos,
son otras formas mediante las que el Estado puede dirigir la conduc-
ta de los particulares en torno a la utilizacién de los recursos natura-
les, v ello demanda, a estos efectos conceptuales en los que me en-
cuentro, tenerlo en cuenta.

Por eso me parece adecuado el planteamiento de buena parte de

la doctrina alemana, que en torno a esta cuestién distingue la exis-
tencia de:

a) tributos ambientales en sentido amplio, que serian «todas las
prestaciones pecuniarias de derecho piblico —impuestos, ta-
sas, contribuciones especiales v los denominados Sonderab-
gaben o tributos especiales— que sirven directa o indirecta-
mente para realizar objetivos de politica ambiental. En este
ambito hay que incluir también los beneficios fiscales y otras
medidas desgravatorias de cardcter ambiental», v

b) tributos ambientales en sentido estricto, que serian «tributos ex-
trafiscales dirigidos a orientar aquellas conductas de producto-
res y consumidores que inciden sobre el medio ambiente» (10).

(9) Cfr. lo que indico con refercncia a las aguas pero claramente extrapolable a otros
recursos naturales, en cuanto que la «utilizacién racional» es expresién utilizada de forma
general en el articulo 45 CE, en A. EMBID IRUCIO, La urilizacion racional de las aguas y los
abastecimientos urbanos. Algunas reflexiones, «<RArAP», 10, 1997, pags. 209 v ss.

(10) Lo que aparece ¢n el texto esta recogido de KLUTH, op. cit., pag. 191, que siguc a
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Como se puede apreciar v al margen de singularidades especifi-
cas propias del ordenamiento aleman, se distingue perfectamente
con esta definicién la plural realidad que venimos contemplando, in-
troduciéndose el elemento finalista al que me referia (orientaciones
de productores v consumidores, objetivos de politica ambiental) y
apareciendo también en la definicién estricta la referencia a la «pa-
rafiscalidad» que sirve para que denotemos la caracteristica en prin-
cipio no estrictamente recaudatoria que tienen estos tributos v que,
al margen de su profunda discusién por la doctrina especializada, no
cabe duda de que se ha incorporado como elemento distintivo a es-
tas formas tributarias.

3. Algunos ejemplos en Esparia de tributacion ambiental diversa
de la referida a las aguas continentales.
Su cardcter mds que incipiente

La tributacién que merezca, segin los criterios anteriores, el cali-
ficativo de ambiental estd entre nosotros v dejando ahora al margen
el caso de las aguas continentales, que presenta tantas especificida-
des y particularidades, empezando su desarrollo. Es curioso, ade-
mas, que lo haga mediante la creacién por algunas CC.AA. (11) de di-
ferentes impuestos sin que haya existido una previa actividad del Es-
tado sobre el particular. Asi, podemos recordar la creacién por la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares v por medio de su Ley
12/1991, de 20 de diciembre, del Impuesto sobre Instalaciones que
inciden en el Medio Ambiente. Sigue, cronolégicamente hablando,
Galicia, que mediante la Lev 12/1995, de 29 de diciembre, crea el Im-
puesto sobre la Contaminacion Atmosférica. El tercer ejemplo seria
el de Extremadura, que procede con la Ley 7/1997, de 29 de mayo, de
medidas fiscales sobre la produccién y transporte de energia que in-
cidan sobre el medio ambiente, a la creacién de una figura tributaria
propia.

Los titulos de las Leyves indican sin mas anélisis sus distintos ob-
jetivos v, por tanto, también a su través podemos prever los afectados
por las mismas. Sus textos articulados informan de los objetivos de
proteccién ambiental que se persiguen y del tipo de conductas que se

MERERSCHMIDT, Umweltabgaben als Rechtsproblem, 1986, pags. 15 v ss., y a M. KLOEPFER,
Umweltrecht, 1998, marginales 188 v ss.

(11) Como notaré en ¢l punto siguiente, lo mismo ha sucedido en el ambito de las
aguas continentales. Fucron las CC.AA. de Catalufia y Madrid las pioncras, en este caso, en
la introduccién de figuras tributarias vinculadas al sancamicnto de las aguas continen-
tales.
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trata de impedir o dificultar. Son, sin duda, y sin que haga aqui citas
v menciones especificas de preambulos y de exposiciones de moti-
vos, de capitulos v disposiciones finales, tributos puramente ambien-
tales v como tales los ha tratado la doctrina, que, normalmente, se
ha mostrado critica en sus analisis de estas figuras por su escasa ca-
pacidad recaudatoria vy, por tanto, por su cuestionable caracter de in-
cidencia en la proteccién ambiental (12).

No es, sin embargo, una exégesis de estas figuras, una vez des-
contado su caracter ambiental, lo que quiero realizar aqui, sino, so-
lamente, resaltar clementos que para la concepcién global de este
trabajo puedan resultar interesantes, y ellos han quedado yva en algu-
na medida apuntados: fenémeno reciente, fenémeno particulariza-
do, en ningan caso muestra de una politica general del pais v, ade-
mads, restringido a cuestiones ambientales muy concretas como la
contaminacién atmosférica v la producciéon de energia. En realidad,
lo que estas figuras tributarias estan poniendo de relieve sobre todo
v dados los anteriores elementos es la necesidad de responder a la
cuestién sobre la adecuacion del nivel territorial de Comunidad Au-
ténoma como el adecuado para la introduccién de figuras tributarias
ambientales, al menos del tipo de las nombradas. Si continuamente
se esta hablando, y con razén, del caracter global v casi siempre su-
pranacional del medio ambiente (13), puede parecer cuestionable
que se establezcan impuestos en un nivel territorial mas que reduci-
do v que en el caso del tributo que recae sobre las instalaciones de
produccién de energia eléctrica, por ejemplo, no guarda ninguna re-
lacién con el «mercado» al que sirven estas instalaciones, maxime en
el contexto de una normativa de liberalizacién desde multiples pers-
pectivas como la que ahora tenemos en este sector. La cuestién es lo
suficientemente importante como para merecer una mayor atencion
en ¢l contexto de la reflexion sobre los diferentes problemas que, en
general, plantea la introduccién de figuras tributarias ambientales.

(12) Cfr. inicialmente F. D. ADAME MARTINEZ, El Inipuesto sobre Instalaciones que inci-
dan en el medio ambiente de la Comunidad Auénoma de Baleares, <REDF», 79, 1993, Mas
recientemente, A. BAENA AGUILAR, «Nuevos impuestos ambientales», pags. 379 v ss. de Fis-
calidad ambienial, op. cit. Especialmente muy critico, por inoperante, sobre ¢l Impuesto ga-
llego sobre la contaminacién atmosférica, Ley 12/1995, de 29 de diciembre, pdgs. 386 y ss.
También, M. GOMEZ VERDESOTO ¥ M. A. MARTINEZ LAGO, «Acerca del impuesto balear sobre
instalaciones que inciden en el medio ambiente». pags. 445 v ss. de Fiscalidad ambiental; v
sobre ¢l mismo impuesto, C. J. BORRERO MORO, «Acerca de la discutida constitucionalidad
del impuesto balear sobre instalaciones que incidan en el medio ambicntes, pags. 467 v ss.
de Fiscalidad ambiental. ’

(13) Sobre el particular proporciono algunas reflexiones en mi trabajo «El papel del
Estado en ¢l medio ambiente, ¢vigilante o gestor?», de préoxima publicacién en el Libro
Homenaje a MARTIN MATEO.
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4.  Algunos problemas de la introduccion de los tributos ambientales,
en particular la estructura territorial del Estado v la unidad
de mercado

Los tributos ambientales plantean diferentes problemas, algunos
de puro componente tributario (como la cuestién de la capacidad
econémica, la progresividad del sistema o el principio de reserva de
Ley, sobre lo que algo diré mas adelante) v otros mas «estructurales»,
de preocupacién superior v primera. Entre estos ultimos acabo de
destacar en las lineas finales del anterior apartado el de la compatibi-
lidad de una politica de introduccién de tributos ambientales condu-
cida sustancialmente por las CC.AA. v los principios de la unidad de
mercado o de la igualdad de los espanoles (art. 139.2 CE) (14), en
cuanto que la competencia tributaria de las CC.AA. puede afectar a
la capacidad contributiva de las empresas o sectores afectados o, en
general, plantear una diferente posicién juridica de los ciudadanos
seguin las diversas politicas de Jas CC.AA.

En realidad, se podria decir que este planteamiento que estoy re-
alizando es propio no sélo de la tributacién ambiental, sino de la
complela potestad tributaria, en general, de las CC.AA. Aceptando
que ello es cierto en principio, lo que debo indicar es que los tributos
ambientales presentan alguna caracteristica singular en esta proble-
matica aparentemente general que no hace injustificado su trata-
miento especifico ahora. Me voy a explicar sobre esta en principio
contradictoria afirmacién con alguna pormenorizacién.

La caracteristica singular a que me refiero podremos descubrirla
a partir de una simple constatacién: no existe una gran capacidad de
establecimiento de tributos propios de las CC.AA. a partir de la
prohibicién —mas que razonable— de la LOFCA, articulo 6.2, de es-
tablecimiento por las CC.AA. de tributos que recaigan sobre hechos
imponibles gravados por el Estado. Eso ocasiona que muy dificil-
mente la renta, la actividad productiva o comercial, o el patrimonio,
puedan ser objeto de imposicién autonémica por cuanto va existe
imposicién especifica —y, me parece, exhaustiva— del Estado. La
utilizacién de los recursos naturales, sin embargo, dadas ademas las
importantes competencias que en materia medioambiental tienen las
CC.AA. (15), aparece como un campo en principio no disputado por

(14)  «Ninguna autoridad podra adoptar medidas que directa o indirectamente obsta-
culicen la libertad de circulacién y establecimiento de las personas vy la libre circulacion de
bienes en todo el territorio espaniol.»

(13) Lo que, ademas, da lugar en muchas ocasiones a problemas por deslindes com-
petenciales y plantea criticas por el papel tan reducido en que queda el Estado. Sobre el
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el Estado y por ello abierto a la capacidad innovadora de las CC.AA.;
de ahi esa singularidad que he notado de los tributos ambientales vy,
al tiempo y como posible consecuencia, la conflictividad inmanente
en el proceso creativo autonémico.

Conflictividad que puede originarse o no. Todo depende de la for-
ma concreta como se articule la potestad tributaria autonémica. No
viene mal recordar aqui la doctrina del Tribunal Constitucional, tem-
prana, seria y matizada, acerca de la lectura correcta del articulo
139.2 CE, antes recordado, v de la compatibilidad entre los princi-
pios de autonomia insito en la construccién descentralizada del Es-
tado y de uniformidad que seria postulado por la unidad de merca-
do. El TC ha dicho, asi, en la STC 88/1986, de 1 de julio, que

«... de la Constitucién se deriva la unicidad del orden
econémico nacional, que trae como consecuencia la
existencla de un mercado tinico. Esta unidad de merca-
do supone, por lo menos, la libertad de circulacién sin
traba por todo el territorio nacional de bienes, capita-
les, servicios y mano de obra y la igualdad de las condi-
ciones basicas de ejercicio de la actividad econémica.
Tal unidad, sin embargo, y como ha seiialado también el
Tribunal, no significa uniformidad, va que la misma
configuracion del Estado espanol v la existencia de En-
tidades con autonomia politica, como son las Comuni-
dades Auténomas, supone necesariamente una diversi-
dad de regimenes juridicos. La compatibilidad entre la
unidad econoémica de la Nacién y la diversidad juridica
que deriva de la autonomia ha de buscarse, pues, en un
equilibrio entre ambos principios, equilibrio que, al
menos, v en Jo que aqui interesa, admite una pluralidad
y diversidad de intervenciones de los poderes ptiblicos en
el dmbito econdmico, siempre que retinan las varias ca-
racteristicas de que: la regulacion autondémica se lleve a
cabo dentro del dmbito de la competencia de la Comuni-
dad; que esa regulacién en cuanto introductora de un ré-
gimen diverso del o de los existentes en el resto de la Na-
cion, resulte proporcionada al objeto legitimo que se per-
sigue, de manera que las diferencias v peculiaridades en
ella previstas resulten adecuadas v justificadas por su fin,

particular, altimamente vid. mi trabajo «El papel del Estado...», op. cir. Igualmente, L. Po-
MED SANCUERZ, La proteccién del medio ambiente como funcién estructural del Estado en el
seno de la Union Europea: entrecruzamientos competenciales, «<REDA», 98, 1998, pags. 165
v sS.
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y, por ultimo, que quede en todo caso a salvo la igualdad
bdsica de todos los esparioles» (fdo. jdo. 6).

Las palabras finales, que por su importancia he destacado tipo-
graficamente, son bien claras acerca de las condiciones a cumplir
por la legislacién autonémica: potestad tributaria ejercida dentro de
las competencias, proporcionada al objeto perseguido, no surgimien-
to de diferencias irracionales, igualdad basica entre los esparioles ga-
rantizada... Es obvio que con arreglo a estos principios habra de juz-
garse el ejercicio, bien incipiente como lo he llamado, de la tributa-
cién ambiental de las CC.AA. La relativa a las aguas continentales es,
como veremos mas adelante, mucho mas generalizada y, por esa ge-
neralidad, no arriesga configurarse en sus presupuestos actuales, su-
brayvo, como violentadora de los principios indicados.

El reciente ordenamiento juridico estatal en un sector especifico
muy vinculado con la tributacién ambiental autonémica hasta ahora
aparecida, como es el de la energia eléctrica, aun sin decirlo expresa-
mente, estd partiendo de la viabilidad v compatibilidad con sus pre-
supuestos, en principio, de la imposicién de signo ambiental autoné-
mica en cuanto que reconoce la posibilidad de incorporacién a la ta-
rifa eléctrica de un «suplemento» equivalente al correspondiente
tributo. El estudio, ademas, de la evolucién normativa sobre la cues-
tion es muy representativo acerca del significado de la aceptacién de
esta idea por cuanto que, inicialmente, la Ley 40/1994, de 30 de di-
ciembre, de Ordenacién del Sistema Eléctrico Nacional, en su articu-
lo 18.5 indicaba que las tarifas aprobadas por la Administracién para
cada categoria de consumo no incluiran el Impuesto sobre el Valor
Anadido «o cualquier otro tributo que no responda a principios unifor-
mes para todo el territorio nacional», anadiendo a continuacién que
«el importe de dichos tributos —en el caso, obviamente, de que res-
pondieran a esos principios uniformes— sera satisfecho por los
usuarios y sera indicado de forma separada y explicita en la factura
del suministro».

Sin embargo, estos planteamientos cambian en la Ley 54/1997, de
27 de noviembre, del Sector Eléctrico, en cuyo articulo 17.3 se co-
mienza, simplemente, indicando que las tarifas no incluiran el IVA,
para afadir que: «<En caso de que las actividades eléctricas fueran
gravadas con tributos de caracter autonémico o local, cuya cuota se
obtuviera mediante reglas no uniformes para el conjunto del territo-
rio nacional, al precio de la electricidad resultante del mercado de ofer-
tas o a la tarifa se le podrd incluir un suplemento territorial, que podrd
ser diferente en cada Comunidad Auténoma o entidad local», debiendo
en todo caso justificarse «la equivalencia entre el coste provocado a
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las empresas eléctricas por estos tributos y los recursos obtenidos
por el suplemento territorial».

Se parte, por tanto, de una posible particularizacion de la tarifa
territorialmente, lo que significa, obviamente, una accptacion de que
Ja unidad de mercado no es afectada, en principio, por la existencia
de tributos cuva cuota se obtiene mediante «reglas no uniformes».
Naturalmente que esta aceptacién hecha por una legislacién secto-
rial no contradice en nada la jurisprudencia anteriormente resaltada
del TC acerca de las caracteristicas que, en todo caso, debiera tener
la intervencién econémica de las CC.AA. para no considerarse vio-
lentadora de los principios establecidos por el articulo 139.2 CE vy su
interpretacién por el TC.

Al margen de este problema que he llamado «estructural», sc pre-
sentan otros de puro régimen juridico tributario. Uno es, en princi-
pio, el de la compatibilidad con nuestro sistema constitucional de
unos tributos que en muchas ocasiones no tienen funcién recaudato-
ria, sino extrafiscal, parafiscal, no estando presente expresamente
esta finalidad en el articulo 31 CE, que se reficre al «sostenimiento
de los gastos publicos» como deber de todos. La cuestion quedo en
principio resuelta por el TC, que en su Sentencia 37/1987, de 26 de
marzo, sané la constitucionalidad del Impuesto andaluz de tierras
infrautilizadas indicando que «la funcién extrafiscal del sistema tri-
butario estatal no aparece explicitamente reconocida en la Constitu-
cién, pero dicha funcién puede derivarse directamente de aquellos
preceptos constitucionales en los que se establecen principios recto-
res de politica social y econémica (sefialadamente arts. 40.1 y 130.1),
dado que tanto el sistema tributario en su conjunto como cada figura
tributaria concreta fonman parte de los instrumentos de que dispone el
Estado para la consecucién de los fines econdémicos v sociales consti-
tucionalmernte ordenados».

La cuestién que acabo de apuntar estd muy vinculada también a
la relacién de estos tributos ambientales con los principios de capa-
cidad cconémica y de progresividad del sistema fiscal que son men-
cionados como fundamento de la obligacién de sostener los gastos
publicos por el articulo 31 CE. Esta cuestiéon ha dado en nuestro pais
v en otros algiin quebradero de cabeza a la doctrina pues, teérica-
mente, es posible articular un tributo ambiental sobre sujetos cuya
capacidad econémica puede ser minima o, aparentemente, no existir.
En todo caso, v por complicar mas la situacién, la obligacién de
pago del impuesto pucde establecerse por igual sobre sujetos con de-
sigual capacidad econémica, todo lo cual hace planteables, al menos
en teoria, problemas de constitucionalidad.

A su solucién ayuda el hecho de que el mismo TC relajo algin

72



LA FISCALIDAD AMBIENTAL Y LOS PRINCIPIOS DE SU REGIMEN JURIDICO

punto el significado del principio cuando en su Sentencia 221/1992,
de 11 de diciembre, negd que la «capacidad econémica pueda erigir-
se en criterio exclusivo de justicia tributaria, en la tnica medida de
justifica de los tributos», afnadiendo que «es por tanto constitucional-
mente admisible que el legislador establezca impuestos que, sin desco-
nocer o contradecir el principio de capacidad econdémica, estdn
orientados al cumplimiento de fines o a la satisfaccion de intereses pii-
blicos que la Constitucion preconiza o garantiza; y basta que dicha ca-
pacidad econdémica exista, como riqueza o renta real o potencial en
la generalidad de los supuestos contemplados por el legislador al
crear el impuesto, para que aquel principio constitucional quede a
salvo». Esta toma de postura del TC facilita que en el &mbito especi-
fico de los tributos ambientales pueda decirse que «la capacidad eco-
némica esta relacionada con la finalidad de la imposicién. Es decir,
la condicién de todo tributo medioambiental es sencillamente la ca-
pacidad contaminante del sujeto. Es tan légico como una relacién
causa-efecto» (16). En todo caso, me parece interesante recordar que
el TC en la Sentencia transcrita se ha referido expresamente a la ne-
cesidad de que la regulacién correspondiente no desconozca ni con-
tradiga el principio de capacidad econéniica.

Un nuevo problema puede plantearse en algunas formas de tribu-
tacién ambiental con el exigente principio de reserva de Ley singu-
larmente cuando la determinacién de la base imponible puede ser
dependiente de la aplicacién del contenido de textos resultado de re-
misiones reglamentarias realizadas por la ley creadora del tributo.
También en este punto la jurisprudencia del TC, aun dictada sin refe-
rirse especificamente a tributos ambientales, ayuda a desbrozar los
problemas que puedan plantearse en cuanto que ésta es inmisericor-
de con el cumplimiento del principio de reserva de Ley en el hecho
imponible pero, sin embargo, admite las remisiones reglamentarias
en cuanlo a la determinacién de la base imponible, pues no puede des-
conocerse «que en un sistema tributario moderno la base imponible
puede estar integrada por una pluralidad de factores de muy diversa
naturaleza cuya fijacién requiere, en ocasiones, complejas operaciones
técnicas» (STC 221/1992, de 11 de diciembre, fdo. jdo. 7) (17).

Por fin, y por altimo, pertenece al pasado, creo, la polémica sobre
la reserva de Ley v los precios publicos por aprovechamientos espe-

(16) Cfr. F. SERRANO ANTON, «Justificacién técnico-juridica de los impuestos medio-
ambientales», en las pags. 313 v ss. de Fiscalidad ambiental, op. cit. La cita en concreto en
la pag. 319.

(17)  Sobre el particular y mucho mas extensamente, vid. el tratamiento que en rela-
cion a los tributos del agua realizo en «Condicionamientos juridicos de una politica de
precios del agua», en Precios v mercados del agua, ed. Civitas, Madrid, 1996, pags. 57 v ss.
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ciales de bienes de dominio publico que pudo tener también sus apli-
caciones especificas en supuestos de figuras econémicas reguladas
en la LAg. como el canon por ocupacién de bienes de dominio publi-
co (art. 104 LAg). La STC 185/1995, de 14 de diciembre, certificé la
muerte de esa categoria en el ambito del dominio puiblico postulan-
do la naturaleza de tasa (y, por tanto, de recurso tributario) de las
cantidades exigidas (llamense asi o precios o cdnones) en el caso del
aprovechamiento especial de bienes de dominio piblico (18). Tras
diversos avatares normativos de no necesaria cita aqui, la Ley
25/1998, de 13 de julio, de modificacién del régimen legal de las ta-
sas estatales y locales y de reordenacién de las prestaciones patrimo-
niales de caracter publico, ha reformado el conjunto del ordena-
miento en la direccion indicada. En particular indica en el articulo
61 de la siguiente forma la definicién de hecho imponible en el su-
puesto de aprovechamiento de bienes de dominio publico:

«Constituye el hecho imponible de la tasa la utiliza-
cién privativa o el aprovechamiento especial de bienes
de dominio publico que se hagan por concesiones, au-
torizaciones u otra forma de adjudicacion por parte de
los 6rganos de la Administracion estatal competentes
para ello y de acuerdo con las disposiciones especificas
que las regulan.»

Pero, no obstante, se remite en cuanto a las tasas por aprovecha-
mientos especiales del dominio publico hidraulico a lo regulado en
Ja LAg. (apartado segundo de ese mismo art. 61). Este caracter de
tasa hace que, por tanto, en el ambito de las figuras ahora conocidas
como en las que se creen en el futuro y que puedan tener contenido
ambiental, se deberan observar las exigencias tipicas del principio de
reserva legal en materia tributaria.

II. LA PROBLEMATICA AMBIENTAL Y LAS AGUAS CONTINENTALES
EN EL ORDENAMIENTOQ JURIDICO ESTATAL VIGENTE.
CONSIDERACION ESPECIAL DE LA FISCALIDAD EN LA LEY DE AGUAS DE 1985

En varias ocasiones se ha destacado el significado novedoso que
la LAg. de 1985 tiene desde la perspectiva medioambiental (19). Tan-

(18) Llevo a cabo un estudio pormenorizado de la problematica que se indica en ¢l
texto en mi trabajo «Condicionamientos...», op. cit., pags. 102 y ss.

(19) Cfr., por todos, S. MARTIN-RETORTILLO. Derecho de aguas, ed. Civitas, Madrid,
1997, pags. 309 v ss., v los diversos trabajos contenidos en A. EMBI [reso (dir.), La calidad
de las aguas, ed. Civitas, Madrid, 1994.
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to en Ja exposicién de motivos de la Ley como en varios de sus pre-
ceptos (arts. I, 13, 38, 90, 92 v ss., 105, etc.), hay clara preocupacién
por considerar las aguas como recurso natural y también como ele-
mento productivo, y ello en la historia del Derecho de aguas espanol
es una caracteristica que, por lo novedosa, debe resaltarse sin ningu-
na duda. En e] presente apartado comenzaré por hacer una panora-
mica de la fiscalidad de las aguas en la LAg. en donde, en linea de
contraste con lo anteriormente indicado, resefiaré sus escasas nove-
dades, al margen de la existencia del canon de vertidos, sobre el de-
recho precedente [1], planteando, posteriormente, algunos proble-
mas especificos de la tributacién sobre las aguas, como su naturale-
za juridica v la misma interrogacién acerca de las figuras que dentro
de las reguladas podrian merecer tal calificativo [2].

1. Panordmica de la fiscalidad de las aguas en la Ley de Aguas de 1985.
El cardcter de pioneras de las aguas en relacion al surgimiento
de una fiscalidad ambiental mds amplia

En el ambito de la fiscalidad sobre las aguas (20), la LAg. no con-
tiene novedades sustanciales sobre el sistema anteriormente vigente
v que arranca en sus fundamentos de la Ley de Obras Hidraulicas de
7 de julio de 1911 (21), exceptuando la introduccién en el sistema del
canon de vertidos que esta configurado como un tributo de conteni-
do ambiental. Se regulan, asi, el canon de ocupacién del dominio pu-
blico hidraulico (art. 104), el canon de vertido (art. 105) y el canon
de regulacién y las tarifas de agua (art. 106) (22). De todos ellos el

(20) Quiza, ¥ aunque sea sélo en nota al pie, deba indicarse que existe una fiscalidad
que recae sobre las «aguas» en sentido amplio y que no esta recogida en la LAg. No puede
olvidarse, asi. ¢l significado de diversos impuestos sobre el de Bienes Inmuebles, IVA,
Construccién e Instalacién y Obras, que gravan la actividad de regadio, o la produccién de
energia hidroeléctrica, o diversas obras que luego pueden servir para el abastecimiento ur-
bano, por poner ejemplos de diferentes utilizaciones. Obviamente, estamos ante partes del
sistema tributario general, pero que recaen ¢n lo concreto en el momento en que se reali-
zan actividades econémicas vinculadas al agua. Esta puede ser una de las causas que ex-
pliquen el recelo de ciertos usuarios del agua cuando se anuncian nuevas figuras impositi-
vas o subidas de las cuotas de las existentes de contenido ambiental, que podria ser, quiza,
una reaccién ante el conjunto de un sistema tributario y no ante figuras concretas. En ge-
necral sobre los impuestos nombrados y su aplicacién al regadio, vid. A. EmBID IRuiO ¥
A. GARRIDO COLMENERO, La actividad econémica de las Comunidades de Regantes, ponencia
al IX Congreso de Comunidades de Regantes, Zaragoza, mayo de 1998.

(21) Una panoramica completa sobre la evolucién del régimen cconémico-financiero
del agua, en A. EMBID IrUIO, «Condicionamicntos...», op. cit., pags. 42 y ss. Vid. también
S. MARTIN-RETORTILLO, Aguas publicas v obras hidrdulicas, ed. Tecnos, Madrid, 1966, advir-
tiendo de la fecha de su publicacién.

(22) En realidad, ese nombre —que responde a la denominacién tradicional— lo re-
cibiran las «exacciones» de las que habla el articulo 106 LAg. 1985, posteriormente, en el
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico (1986).
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canon de vertido es, como he indicado, un tributo de finalidad am-
biental, y la cuestién de si lo son las otras figuras la trataré en el si-
guiente punto [2].

Al margen de csa remisién, lo que me interesa decir ahora es que,
sin embargo y a pesar de esta tradicién respetuosa, si que aparecera
una profusa fiscalidad ambiental de las aguas continentales pero vin-
culada a la accién de la legislacion de las CC.AA., que opera en dife-
rentes direcciones. Por un lado, estara su legislacién de saneamiento
—alli contaremos con la intervencién inicial de las CC.AA. de Catalu-
fia (1981) y de Madrid (1984) (23)— pero, por otro, también, alguna
Comunidad Auténoma con plenas competencias sobre aguas vy clara
vocacién innovadora configurara un sistema tributario con vocacién
de sustitucién, en el objetivo final, del sistema tributario de la LAg.
Estoy pensando, asi, en Catalufa, que opera mediante la Ley 5/1990,
de 9 de marzo, de Infraestructuras Hidraulicas de Catalufia, creado-
ra del canon de Infraestructuras Hidraulicas con naturaleza de im-
puesto v que representa, por tanto, una modificacién sustancial so-
bre la normativa estatal basada en figuras —como mas tarde vere-
mos— con una naturaleza juridica mezcla de contribucién especial y
tasa como lo son el canon de regulacion y las tarifas de agua.

Lo que sucede, pues, entonces es que, de una u otra forma y si se
comparan las fechas de los escasos impuestos ambientales hasta
ahora existentes y que he ofrecido en 1.3 con las correspondientes de
la tributacién de las aguas, aparece la fiscalidad ambiental de éstas
como una suerte de avanzada o pionera, campo de experimentacion
por tanto, en este Ambito de la tributacién ambiental. La situacién
de nuestro pais no ¢s extraordinaria, por lo demds, sino concordante
con lo que sucede también en otros paises préximos como Francia o
Alemania (24), v también en forma concordante con éstos nos en-
contramos ante recaudaciones ciertamente importantes en este am-
bito, al contrario de lo que suele suceder en el resto de tributos am-
bientales.

(23)  Las leyes concretas y las fechas de todas ellas las ofrczeo en 111.2 de este trabajo.

(24) En Alemania, la ley del canon de vertidos es de 1976 (con varias modificaciones
posteriores} v su implantacién cfectiva es de 1981. Cfr. en general, sobre la cuestién,
J. SALZWEDEL, «Wasserrecht», pags. 783 v ss. de Besonderes Verwaltungsrecht, De Gruyter,
Berlin, 7.* ed., 1982. Como prucba de la trascendencia cconémica de esta norma téngasc
en cuenta su estudio dentro del trabajo de R. StOBER, Derecho administrativo econdniico,
ed. MAP, Madrid, 1992, pigs. 370 v ss. Criticas a Ja legislacion alemana desde la perspecti-
va tiscal. en KLUTH, op. cit., pag. 194.
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2. Principales problemas juridicos en el dmbito de la fiscalidad
ambiental en la Ley de Aguas: un sistema complejo y de dificil
y discutida aplicacion

Canon de ocupacién, canon de regulaciéon y tarifas de aguas y
canon de vertido forman la fiscalidad sobre las aguas en la LAg.
son figuras que, en si mismas, tienen una problematicidad impor-
tante, no solucionada por mas que transcurra el tiempo v se suce-
dan estudios v pronunciamientos doctrinales v también de diversos
tribunales. La discusién, por ejemplo, sobre su naturaleza juridica
es permanente: han existido numerosos planteamientos doctrinales
sobre la cuestién vy practicamente no aparece estudio sobre el termna
que no incida, de nuevo, sobre algo que, parece, deberia ser eviden-
te para todos de la mera lectura de la Leyv (25). Pero la jurispruden-
cia misma induce a variar posiciones de cuando en cuando en cuan-
to que no recoge soluciones uniformes (26). Sin que haga aqui otra
cosa que reproducir planteamientos que en otros lugares he desa-
rrollado con mas profusién (27), creo que lo mas adecuado es predi-
car el cardcter de tasa del canon de ocupacién y del canon de verti-
dos v el de una mezcla de contribucién y tasa del canon de regula-
cién y de las tarifas de agua en cuanto que no solamente se
fundamentan en los servicios prestados por los Organismos de
cuenca, sino que, también, compensan las aportaciones del Estado
a las obras hidraulicas.

Este caracter de tasa y de contribucién especial es, probablemen-
te, el origen de la conflictividad tnsita a estas figuras. Los usuarios
discuten en muchas ocasiones el procedimiento de calculo de la tasa
o la base imponible que debe servir para el «reparto» de las contribu-
ciones especiales (28), cuando no, incluso, su misma obligacién de
contribuir, puesto gue el ordenamiento juridico es complejo, presen-
ta arrastres historicos evidentes y, en ocasiones, complicados proble-
mas de aplicacion de derecho transitorio (29).

g

(25) En la bibliografia reciente, vid. por todos J. PAGES | GALTES, Fiscalidad de las
aguas, ed. Marcial Pons, Madrid, 1995; también, A. Emsip IrRUIO, «Condicionamientos juri-
dicos...» op. cit., pags. 51 y ss.

(26) Vuelve al tema otra vez la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de septiembre
de 1997, con el num. 214 en «Actualidad Administrativa», que defiende ¢l caracter de con-
tribucion especial v tasa del canon de regulacién y las tarifas de agua. Pero ello no ha sido
inmutable en la jurisprudencia y existen variaciones significativas.

(27) Me remito, otra vez, a mi trabajo «Condicionamientos...».

(28) También el sistema presupone distribucién de contribuciones entre usuarios de
distintos tipos (abastecimientos, hidrocléctricos, regadios...) v ello es por fuerza complejo.
Se apoya en normas relativamente antiguas y de infimo nivel normativo.

(29) Por ¢jemplo, la Sentencia del Tribunal Supremo que he citado en alguna nota
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Lo que quiero decir es que la conflictividad es, practicamente, in-
manente al sistema y no algo anadido al sistema, extrano a él. Un
sistema tributario basado en impuestos es, sin embargo, mucho mas
simple de ejecutar v de comprender, por supuesto. La reserva de Ley
juega con mas claridad y el circulo de obligados al pago y su cuantia
suele derivarse con simplicidad de un mecanismo de aplicacién de la
Ley, y no de complejas operaciones llevadas a cabo por 6rganos ad-
ministrativos. Realmente, cualquier avance en la configuracion del
régimen econdmico-financiero del agua en el futuro llevara a transi-
tar hacia figuras con naturaleza juridica de impuesto, como, por otra
parte, alguna Comunidad Auténoma ha comprendido en el completo
conjunto de su sistema impositivo (Catalufia) y todas las CC.AA. con
sus canones de saneamiento aplican, sin duda.

En el supuesto que estudiamos, ademas, a la conflictividad inma-
nente a la poca claridad del sistema se anade una relativamente esca-
sa recaudacion. Casi simbolica en el supuesto del canon de vertido y
muy poco elevada en canon de regulacién vy tarifas de agua en rela-
cién a lo que hipotéticamente seria obligacién de contribuir en rela-
cién a las obras hidraulicas financiadas por el Estado (30), al menos
en el ambito de algunas Confederaciones Hidrograficas, como suelen
destacar los buenos conocedores del tema.

En el canon de vertidos en particular, a todo lo indicado se une
que dicha tasa gravita solamente sobre los vertidos autorizados v no
sobre los reales existentes, no habiendo conseguido hasta ahora la
actividad administrativa un censo completo de vertidos que estén,
ademds, regularizados, a pesar de todos los intentos realizados y
normativa especifica creada ad hoc. Por eso los canones de sanea-
miento de las CC.AA., construidos con naturaleza juridica impositi-
va, desvinculados de las autorizaciones de vertido (31) pero introdu-
cidos en la actividad normal de suministro con obligacién de las en-
tidades suministradoras de incluir este impuesto en el recibo que
giran al usuario (entidades, ademas, a veces configuradas como sus-
titutos del contribuyente en las normas correspondientes), se han
mostrado mucho mas eficaces en su actividad y estan consiguiendo
el objetivo, como prueban diversas estadisticas publicadas, de mejo-

anterior se esta refiriendo a la obligacién, o no, de contribuir a las aportaciones del Estado
a obras hidraulicas realizadas rigiendo legislacién anterior a la LAg. 1985, incluso aplican-
do normativa especifica de determinadas obras.

(30) También recojo informacion sobre ¢l particular en mi trabajo «Condicionamien-
t0s...».

(31) Lo que no quiere decir que no haya «conexion» entre el canon de vertido v el ca-
non de saneamiento, como bien demuestra el articulo 105.4 LAg. al prever deducciones

del canon de vertido cuando estén aprobadas figuras semejantes en el ambito de las
CC.AA. o de las entidades locales.
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rar los niveles de calidad de las aguas continentales y, paralelamente,
de conseguir allegar medios econémicos para la construcciéon y man-
tenimiento del sistema de infraestructuras de depuracién que nues-
tro pais debe poseer en funcién de las exigencias del Derecho euro-:
peo, como veremos en IIL

Una ultima cuestién queria indicar en este lugar, y es la de plantear-
me la posible naturaleza ambiental, o no, del canon de regulacién v de
las tarifas del agua en cuanto son tributos que recaen sobre los usua-
rios del agua, recurso natural, e incluso, en ocasiones, ha habido plan-
teamientos de tratamiento uniforme de todas estas figuras dentro de la
fiscalidad ambiental del agua. La cuestién me parece, ademas, impor-
tante sobre todo en el pértico de una posible reforma del régimen eco-
némico-financiero del agua que pudiera derivarse de una hipotética
aprobacién de proyectos de Derecho europeo que contemplaré en el
apartado siguiente [IIT] y que, anticipo, contempla la repercusién com-
pleta de costes del agua sobre los usuarios, incluido el ambiental.

Pues bien, curiosamente, el canon de regulacién vy las tarifas de
agua se fundamentan, también, en una repercusién sobre los usua-
rios de la aportacién del Estado a las obras hidraulicas (art. 106.1
LAg.). Ello significa que, en el fondo, canon y tarifas estan basados
en un principio de asuncién singular de los costes de las obras hi-
draulicas, no de generalizacién de costes a toda la colectividad a tra-
vés de los Presupuestos Generales del Estado. Desde este punto de
vista v a pesar de lo antiguo de sus origenes, habria una cierta «mo-
dernidad» en estas figuras con independencia de que los costes re-
percutidos, como bien sabemos, no son completos en la practica y al
margen de lo que se derive de los estrictos términos legales (32).

Quiere ello decir, por lo tanto, que canon v tarifas son compati-
bles con e] hipotético Derecho europeo por venir en sus fundamen-
tos basicos, con independencia de que no esté incorporado a los pre-
supuestos de estas figuras el lamado coste «<ambiental», sino el coste
material puro de la obra, y al margen, también, de las criticas que
antes he realizado sobre la conflictividad inmanente a estas figuras y
las que posteriormente realizaré, desde la perspectiva de un pais me-
diterraneo, a un proyecto normativo que no tiene en cuenta hecho
tan elemental como el de que el uso del agua en nuestro pais requie-
re obras hidraulicas que en otros paises son prescindibles vy, por ello,
coloca a los ciudadanos espanoles en una posicién matizadamente
distinta que al resto de ciudadanos europeos.

(32) Hay clementos subvencionales importantes en la practica de la aplicacion de es-
tas figuras muchas veces, ademas, perfectamente justificados, como cuando se asume por
¢l Estado una parte del coste en cuanto que las obras pueden servir para intereses genera-
les como la laminacién de avenidas.
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IT1I. DOS VECTORES DEL CAMBIO: LA NORMATIVA DE LA UNION EUROPEA
Y LA DE 1.AS COMUNIDADES AUTONOMAS

Ya he llamado la atencién en el apartado anterior [II] sobre la
trascendencia gue sobre el conjunto de la fiscalidad ambiental espa-
fiola en relacion a las aguas continentales ha tenido la normativa de
Jas CC.AA. relativa al saneamiento y depuracién. Esta, al margen de
su propia dinamica [2], ha sido también influenciada por las obliga-
ciones impuestas por alguna directiva europea que debian cumplir
singularmente las cntidades locales v las CC.AA. espaiolas; papel,
pues, estelar del Derecho europeo (33) en esta cuestién que, incluso,
podria acrecentarse cn ¢l futuro si llegaran a cobrar fuerza normati-
va ciertos presupuestos de lo que hasta ahora sélo es proyecto de di-
rectiva [1].

1. Las obligaciones que se deducen de la normativa europea
han modificado, v podrian modificar mds en el futuro,
el conjunto de la fiscalidad sobre las aguas en el ordenamtiiento ju-
ridico espaiiol

En este punto no cabe comenzar mas que resaltando el impor-
tante papel que ha jugado la Directiva 91/271, sobre depuracién de
aguas residuales, en el surgimiento de diversa normativa de signo
fiscal ambiental de diversas CC.AA. vy, en general, sobre calidad de
las aguas (34). Para ello debemos indicar resumidamente cémo esta
Directiva estableci6 unas claras obligaciones de depuracién de aguas
residuales urbanas con taxativos plazos para cumplirlas, que supo-
nian la realizacion de cuantiosas inversiones vy, sobre todo, la necesi-
dad del mantenimiento posterior de las infraestructuras construidas.
Eso implicaba la obligacién de encontrar fuentes especificas finan-

(33) El Derecho curopeo yva habia influenciado, como ¢s claramente advertible, la
misma LAg. 1985 v sus reglamentos. En la doctrina espanola sobre las directivas curopeas
en el ambito del agua hay que remitir, sobre todo, al segundo volumen de¢ E. ALONSO
Garcia, Ef derecho amibiental de la Comunidad Europea, ed. Civitas, Madrid, 1993. Mas re-
cientemente, vid. A. FanLo Loras, La proteccion de las aguas, en «Noticias de la Unién Eu-
ropea», 157, 1997, pags. 17 ¥ ss.

(34) Vid. la transposicién al Derecho espaiiol de dicha Directiva operada por ¢l RD-
Ley 11/1995, de 28 de diciembre, por el que se establecen las normas aplicables al wrata-
micnto de las aguas residuales urbanas, v su desarvollo por ¢l RD 309/1996, de 15 de mar-
zo. Una explicitacién de la politica legislativa de saneamiento de las CC.AA., junto con un
estudio especifico de estas normas, en A. EMBID TRuI0, Los servicios publicos del agua: su
problemdtica juridica con atencidn especial al abastecimiento y la depuracion de las aguas
residuales, «<RArAP», 9, 1996, pags. 11 y ss.
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cieras para dedicarlas a tal finalidad y las CC.AA., en lineas genera-
les, han acudido a configurar propios tributos con ese objetivo (35).
Ademas y para incidir desde otra direccién sobre el mismo resulta-
do, el Plan Nacional de Depuracién de Aguas Residuales, aprobado
por el Gobierno de la Nacién el 17 de febrero de 1995 (36), contiene
la previsién de instauracién de tales tributos por las CC.AA. si quie-
ren acceder a las ayudas econdmicas que el Estado dentro de dicho
Plan dispone (37). En el fondo, lo que se esta diciendo y practicando,
por tanto, es un principio de asuncién del coste de depuracién, del
arreglo de la degradacién ambiental producida, por aquellos que la
han causado al consumir v utilizar agua (38) v no por el conjunto de
la sociedad via Presupuestos Generales del Estado, alimentados con
el sistema tributario general, cuestiéon que enlaza de lleno con el sig-
nificado propio de los tributos ambientales, como va he tenido oca-
sién de indicar anteriormente en 1.2,

Sin embargo, no acaba con esto, ni mucho menos, la trascenden-
cia del Derecho europeo sobre el sistema tributario o, en general, de
precios del agua (39), sino que ahora hay que hacer obligada men-
cién al contenido de un proyecto normativo como es la llamada
«Propuesta de Directiva del Consejo por la que se establece un mar-
co comunitario de actuacién en el ambito de la politica de aguas»
(«DOCE» n.° C 184/20, de 17 de junio de 1997), documento que
cuenta va con algunas modificaciones posteriores (40). El texto al
que me refiero presenta una trascendencia general no sélo desde el

(35) Ello con independencia de que algunas CC.AA.. como Cataluiia o Madrid, hubie-
ran instaurado sus figuras wributarias con bastante anterioridad a la aparicion de esta Di-
rectiva, como va he tenido ocasién de indicar.

(36) Sobre ¢l mismo, vid. A. FANLO Loras, «Obras hidraulicas de saneamiento y depu-
raciéon», ¢n el libro de A. EmBip IruIO (dir.), Las obras hidrdulicas, ed. Civitas, Madrid,
1995; sobre ¢l Plan, pags. 126 v ss. Resalto el caricter no normativo de este Plan en Los
servicios publicos del agua..., op. cit.. pag. 54.

(37) Tal exigencia, como ya he indicado en otra ocasion (cfr. Los servicios publicos
del agua..., op. cit., pag. 54), me parece dificilmente compatible con la caracteristica de au-
tonomia de las CC.AA. al margen de que, desde el punto de vista del fondo de la cuestién,
me parezca méis que razonable la instauracién de tal tributo.

(38) Algunos usos, como los agrarios, aparecen en esta normativa exentos del pago
de las figuras tributarias correspondientes, como luego tendré ocasién de precisar mis ex-
tensamente.

(39) Prefiero no hacer pormenorizaciones de naturaleza en este lugar porque son
muchas las variables atectadas (precios, impuestos, tasas) correspondientes también a di-
versas Administraciones que pueden percibirlas (el Estado mediante los Organismos de
cuenca, las CC.AA. con sus administraciones sectoriales especificas, las Administraciones
locales actuando como proveedores cn el abastecimiento domiciliario directa o indirecta-
mente, etc.).

(40) Por ejemplo, vid. la «Propuesta modificada de Directiva del Consejo por la que
se establece un marco comunirtario de actuacién en el ambito de la politica de aguas»
(«DOCE» C 108/94, dec 7 de abril de 1998). En ¢l procedimiento acaba de aparecer también
el Dictamen del Comité de las Regiones sobre esta propuesta de Directiva («DOCE» C
180/38. de 11 de junio de 1998) al que me refiero infra.
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punto de vista econémico, con aportaciones muy notables en el am-
bito de la administracién de las aguas basada en las cuencas hidro-
graficas o de la planificacién hidrolégica (41) que habran de influir
en distinta medida en los paises de la Unién Europea, en funcién de
cémo su propio Derecho estuviera ya previamente orientado en esas
direcciones (42).

La problematica econémica planteada por el texto de este proyec-
to es va suficientemente conocida entre nosotros, pero no por ello
podemos dejar de referirnos sintéticamente a cémo el articulo 12 en
su texto original indica que, en el afio 2010, «los Estados miembros
garantizaran la recuperacién integra de todos los costes de los servi-
cios correspondientes al uso del agua, en general y por sectores eco-
némicos, desglosandolos al menos en hogares, industria v agricultu-
ra». En el apartado 2 del mismo articulo, incluso, se anade que la
Comisién presentard, cuando proceda, propuestas que garanticen la
inclusién de los costes ambientales y de recursos no inscritos en el
apartado 1 en el precio de los usos del agua.

Esa decisién de recuperacién integra de costes, incluyendo los
ambientales, puede en el texto del proyecto tener algunas excepcio-
nes. Es compatible, asi, con las avudas de Estado reguladas en los
articulos 92, 93 y 94 TCEE, v se dice también que los Estados miem-
bros podran conceder, ademads, excepciones a las disposiciones por
las siguientes razones:

a) permitir un nivel basico de uso doméstico a un precio ase-
quible;

b) subvencionar proyectos de infraestructura financiados por la
Comunidad en virtud de los articulos 130 A a 130 E del Tratado
y concebidos para contribuir al logro de los objetivos ambien-
tales establecidos en el articulo 4 de la presente Directiva, y

¢) tener en cuenta una situacién geografica o climatica especifi-
ca de una regién que pueda acogerse a las ayudas previstas
por los objetivos 1, 5b v 6 de los fondos estructurales.

(41) Sobre el estudio de estos aspectos me remito a A. EMBID v A. GARRIDO
COLMENERO, Las Comunidades de Regantes: aspectos econémicos, op. cit., pags. 8 y ss.
lgual, A. FAXLO LoRas, en su «Informe sobre ¢l Derecho europco» presentado a las VIII
Jornadas de Derecho del Agua (Zaragoza, marzo de 1998) v de préxima publicacion, junto
con el resto de las ponencias, en ed. Civitas, Madrid, 1998.

(42) Quizés en cse terreno sea Espana de los paises menos afectados, pero no por ello
inmune a las novedades del texto si conocicra, finalmente, una aprobacién en la linea del
proyecto. Téngasc en cuenta, asi, la evidente existencia de cuencas internacionales en
nuestro pais que también scrian afectadas por los principios de esta Directiva v, ademas,
que el contenido de la planificacién hidrolégica de la Directiva es mucho mas amplio que
el de la LAg. espaiola, afectando, por ejemplo, a las aguas costeras.
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Es obvio que esta ultima excepcién podria ser de aplicacién en
nuestro pais, si bien hay que notar su redaccién restringida y excep-
cional.

Pues bien, la aplicacién de este principio de recuperacién de cos-
tes tendria su trascendencia especifica en las diversas figuras tributa-
rias que recoge nuestro Derecho, tanto estatal como de las CC.AA,,
hasta llegar, incluso, a la tarifa de agua que en los abastecimientos ur-
banos puede exigirse de los usuarios de los respectivos servicios (43).
Esto representaria en cualquier caso un notable aumento de cuotas
tributarias o de tarifas de suministro, pues deberian desaparecer, 16gi-
camente, cualesquiera componentes subvencionales de los que tan
llenos ha estado tradicionalmente la historia de la realizacién de las
obras hidraulicas en nuestro pais. No es de extrafiar, por tanto, las
criticas mas que razonables v las reflexiones, en general, que ha me-
recido tal texto, singularmente desde los sectores agrarios, que seri-
an los que mas notarian, sin duda alguna, el sustancial aumento del
«precio» del agua que llevaria la aplicacién de esta Directiva (44).
Hay que resaltar, no obstante, que su aprobacién final parece proble-
matica en este momento v que, incluso, existen variaciones sobre el
texto original en las nuevas versiones del texto que suprimen algunas
palabras significativas, como el adjetivo «integra» referido a la recu-
peracién y el adverbio «todos» que precede a los costes (45).

También en el proceso de elaboracién de esta Directiva ha apare-
cido recientemente el Dictamen del Comité de las Regiones de la
Unién Europea, que es critico con el principio de repercusién integra
de costes del provecto de Directiva porque, en sus palabras textuales:

— «no deben ponerse en tela de juicio los sistemas de subven-
cién hidrica de los Estados miembros y las regiones o munici-
pios»;

(43) Ello presuponiendo el mantenimiento de la estructura del actual régimen econé-
mico-financiero. Otra cosa seria si éste variara sustancialmente. En cualquier caso, ¢l re-
sultado final v desde el punto de vista del usuario de los distintos servicios que se prestan
con el agua, siempre seria una elevacién de su aporte econémico por la via v a la Adminis-
tracién que fuere.

(44) Pues los usuarios urbanos han sufrido en la mayor parte de las ciudades fuertes
incrementos de precios en los iiltimos afos como consecuencia de la entrada en vigor de
politicas autonémicas o municipales de depuracién de aguas residuales, usualmente
acompanadas de la instauracién de figuras tributarias especificas. El impacto en estos
usos, aun existcnte, no seria del cariz que tendria en e] ambito agrario. Sobre el tcma en
particular y la relacién con la «sostenibilidad» del regadio me remito a la ponencia presen-
tada con A. GARRIDO CoLMENARES en el IX Congreso Nacional de Regantes, Zaragoza, 1998,
va varias veces citada en este texto.

(45) A. FanLO Loras da cuenta, asi, de las propuestas de un grupo de economistas
ambientales que han sido incorporadas al ultimo texto de la Presidencia. Vid. esta infor-
macién en su «Informe...», op. cit.
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— «la introduccién de precios del agua con vistas a la recupera-
cién de costes no debe suponer costes suplementarios injusti-
ficables e injustificados para el sector agrario o el sector in-
dustrial», afiadiendo finalmente que

— «el establecimiento de precios del agua con vistas a la recupe-
vacién de costes puede considerarse como uno de los motivos
mencionados en el articulo 12, por ejemplo, con el objeto de
evitar desventajas locales y regionales» (46).

El Comité de las Regiones, no obstante, apoya en gencral el prin-
cipio de recuperacién integra de costes advirtiendo que «es necesario
garantizar la redistribucion de las sumas percibidas en basc a crite-
rios medioambientales a favor de accioncs que tengan por objetivo Ja
proteccion del agua».

2. La politica de saneamiento de las CC.AA. suele estar vinculada
a la aprobacion de tributos especificos para sostener
las infraestructuras de saneamiento y depuracion.,
Cuestiones juridicas importantes de los cdnones de saneamiento
autondnicos

Como va he indicado, la generalizacién de una fiscalidad am-
biental vinculada, ademas, a una recaudacién efectiva de cantida-
des ciertamente importantes vy no anecddticas, como suele ser la

J

ténica cn los tributos ambientales, esta relacionada con la aproba-
cion por diversas CC.AA. de legislacion especifica que suele conte-
ner figuras tributarias ad hoc. En algunos supuestos las CC.AA. re-
gulan a ]a vez los servicios de sancamiento y abastecimiento,
como es el caso de Asturias (47) y Madrid (48), pero en la mayor
parte de las ocasiones la regulacién es sélo propia del saneamien-
to, como sucede en Catalufia (49), Navarra (50), Canarias (51),

(46) Vid. el documento de este Comité en «DOCE» 180738, de 11 de junio de 19938.

(47) Vid. la Ley asturiana 1/1994, de 21 de fcbrero, sobre abastecimiento v sanea-
miento de aguas en ¢l Principado de Asturias.

(48) Vid. la Ley 17/1984, de 20 de diciembre, reguladora del abastecimiento v sanea-
miento de agua.

(49) Es la legislacién primeriza en este tema. Se inicia con la Ley 3/1981, de 4 de ju-
nio. de desarrollo legislativo en materia de evacuaciéon y tratamiento de aguas residuales.
Posteriormente aparecerd el Decreto Legislativo 1/1988. de 28 de encro. que la refunde
jungo con la Ley 17/1987, de 13 de julio. Su titulo segundo. dedicado al saneamiento, es
derogado y sustituido por la Ley 19/1991, de 7 de noviembre, de reforma de la Junta de
Saneamiento. Ley a su vez afectada por la Ley 7/1994, dc 18 de mavo.

(50) Vid. la Ley Foral 10/1988, de 29 dc diciembre, de sancamiento de las aguas resi-
duales de Navarra.

{31) Vid. )os articulos 70 v ss. de Ja Ley 12/1990, de 26 de julio, de aguas.
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Baleares (52), Galicia (53), Valencia (54), La Rioja (55) y Ara-
gén (56).

Pues bien, el estudio de las regulaciones fiscales contenidas en las
leves que instauran nuevos tributos informa que los canones de sa-
neamiento (o denominaciones semejantes utilizadas por la normativa
citada) son, sustancialmente, tributos autonémicos con naturaleza ju-
ridica de impuesto cuya recaudacion tiene un sentido finalista (57).

El ejercicio de esta potestad tributaria de las CC.AA. parece per-
fectamente legitimo, pues tiene una base constitucional en tanto en
cuanto el articulo 156.1 CE sienta el principio de autonomia finan-
ciera de las CC.AA. «para el desarrollo v ejecucién de sus competen-
cias», anadiendo el articulo 157.1 CE que entre los recursos de las
CC.AA. pueden contarse «sus propios impuestos, tasas v contribucio-
nes especiales» (58). El articulo 133 CE concreta que las CC.AA. pue-
den establecer vy exigir tributos de acuerdo con la Constitucién y las
leves v, por fin, el articulo 157.3 CE remite a una ley organica el ejer-
cicio de las competencias financieras que ha enumerado el apartado
1 de ese articulo, entre ellas la posibilidad de crear impuestos, tasas
v contribuciones especiales. Resulta, asi, que la Ley a la que apela el
articulo 133 CE viene a ser esta misma Ley referida por el articulo
157.3 CE, que la practica ha concretado en la LO 8/1980, de 22
de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas
(LOFCA) (39).

Es en la LOFCA, entonces, donde debemos encontrar las condi-
ciones v limites juridicos de creacién de tributos por parte de las
CC.AA. (60). A esos efectos nos interesan singularmente los articulos
6 v 9. Del primero destaco la imposibilidad de que los tributos auto-

(52) Vid. la Ley 9/1991, de 27 de noviembre, reguladora del canon de sancamiento de
aguas.

B (53) Vid. la Ley 8/1993, de 23 dc junio, reguladora de la Administracién hidriulica de
Galicia.

(54) Vid.la Ley 2/1992, de 26 de marzo, de saneamiento de aguas residuales, v su de-
sarrollo reglamentario posterior.

(55) Vid. la Ley 7/1994, de 19 de julio, de saneamiento v depuracion de aguas.

(56) Es la Ley mas reciente hasta el momento. Vid. la Ley 9/1997, de 7 de noviem-
bre, de Saneamicnto v Depuracién de Aguas Residuales de la Comunidad Auténoma de
Aragén.

(gS7) En las lineas que siguen sigo, sustancialmente, mi trabajo Los senvicios publicos
del agua..., con algunas aportaciones posteriores a su publicacion.

(58) Cfr. sobre la tributacién auton6mica en general 1. JIMENEZ COMPAIRED, La imposi-
cion propia de las Comunidades Auténomas, ed. BOE, Madrid, 1994.

(59) Lev que cuenta con algunas modificaciones posteriores a 1980, sin que debamos
en este lugar proporcionar mas datos sobre esa evolucién normativa que no afecta a la
cuestion

(60) Por otra parte, y tal y como el TC ha dicho, siempre tendran que tener en cuenta
las CC.AA. en ¢l ejercicio de su potestad tributaria ¢l respeto al criterio constitucional de
capacidad econémica (vid. STC 37/1987), al quc desde el punto de vista de la fiscalidad
ambiental va he dedicado un recuerdo en 1.4
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némicos recaigan «sobre hechos imponibles gravados por el Estado»
(art. 6.2 LOFCA) (61). El articulo 9 se refiere especificamente dentro
de los tributos a los impuestos, que es la naturaleza juridica que co-
rresponde a los canones de saneamiento referidos, y en él se com-
prenden también una serie de limitaciones para la posibilidad de
crear impuestos por parte de las CC.AA., presididas por el respeto al
principio de territorialidad o por la necesidad de impedir que los im-
puestos pongan obstaculos a la libre circulaciéon de personas, mer-
cancias, servicios o capitales (62).

El canon de sancamiento no incide en ninguna de estas condicio-
nes o limitaciones, en cuanto que su hecho imponible no supone du-
plicacién de un hecho imponible del Estado, salvando el articulo
105.4 LAg. al regular el canon de vertidos las zonas de colisién que
pudieran existir (63). Tampoco se ha juzgado en ningin momento
que se incidiera con ¢l mismo en la libre circulacién a que se refiere
el articulo 9 LOFCA (64), lo cual no quiere decir que ello, en determi-
nadas circunstancias, no pudiera suceder en el futuro.

El canon es, dentro de los tributos, un impuesto, como ha teni-
do ocasién de indicar la jurisprudencia en alguna sentencia impor-
tante (65). Ademas, se trata en todas las legislaciones autonémicas
de un impuesto de naturaleza finalista en cuanto que el producto in-
tegro de su recaudacién se dedica a la construccién, mantenimiento
y explotacién de las instalaciones de depuracién y saneamiento (66).

(61) Conviene indicar aqui, tal ¥ como precisé la STC 37/1987, que no cabe identifi-
car materia imponible y hecho imponible porque siempre es posible que «en relacién con
una misma materia impositiva, el legislador pueda seleccionar distintas circunstancias
que dan lugar a otros tantos hechos imponibles, determinantes a su vez de figuras tributa-
rias diferentes». Lo que se prohibe, entonces, ¢s duplicar estrictamente dos hechos impo-
nibles.

(62) Otra vez me remito a lo indicado sobre ¢l particular en 1.4.

(63) El precepto de la LAg.. que se clabora conociéndose las normativas madrilefia y
catalana sobre saneamicento, dispone una reduccién del canon de vertido cuando exista
tributacién autonémica o local para financiar programas pablicos de depuracion de aguas
residuales. Quicn determina las reducciones en la exaccién del canon de vertido que deben
darsc es el Consejo del Agua de la cuenca.

(64) Si el futuro del canon de saneamiento es, como parece, su establecimiento en to-
das las CC.AA., ése scra un clemento mas de homogencidad con independencia de la dis-
paridad de elementos menores (lipos, por ¢jemplo) que pueda darse.

(65) Estoy pensando en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Baleares de
18-3-1994, donde se han tratado con arreglo a la legislacién balear aspectos del canon de
sancamiento que pueden extenderse por su semejanza a otras legislaciones. En particular,
el cuarto de los fundamentos de derecho se reficre a esta naturaleza impositiva. El Tribu-
nal se sicnte en la necesidad de afirmar la nawuraleza impositiva frente a las «falsas inter-
pretaciones» que podrian derivarse de la utilizacién de la palabra «canon». Sobre la mis-
ma, vid. el comentario de C. FURNANDEZ GONZALEZ, en «Crénica Tributariar, 72, 1994, pags.
137 vy ss. En la misma linea, vid. la STS 6-6-1996, Arz. 3296, que ticne la virtud de, reafir-
mando la doctrina anteriormente expuesta, tener su origen en el mas alto tribunal.

(66) Como digo, todas las leyes de las CC.AA. se mueven en esa direccion. Vid., asi, el
articulo 40 de la Ley catalana, 17 de la balear, 19 de la valenciana. 10 de la riojana, etc.
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La gestién del canon se suele atribuir a las entidades especificas (or-
ganismos auténomos, entidades de Derecho publico, empresas) crea-
das por las leves (67).

En cuando a la definicién del hecho y de la base imponible no
hay uniformidad en las leyes que tratamos, aunque, materialmen-
te, hava una gran coincidencia en considerar como tal —simplifi-
cando— el vertido de aguas residuales que se «manifiesta» (se pre-
sume ese vertido) por el hecho de consumir agua (68). Se mezclan,
asi, el consumo con el vertido, lo que esta directamente vinculado
a la forma usual de computo de la base imponible en la que —al
margen de la posibilidad de en los vertidos industriales, normal-
mente, proceder a la estimacién directa de la base imponible mi-
diendo la contaminacién producida— la facilidad de célculo v re-
caudacién hace equivaler ésta a los metros cubicos de agua consu-
midos (69).

En todo caso, quiero advertir aqui de la gran complejidad en la
configuracién juridica de la base imponible (70) y en la necesidad
que sienten las leyes de llamar al reglamento a que complete sus pre-
visiones. Esa colaboraciéon reglamentaria en el ambito especifico de
la base imponible de los tributos, en general, ha sido considerada
por el TC como perfectamente admisible en un «sistema tributario
moderno» caracterizado por su complejidad (71).

Por fin, quiero hacer una breve referencia a un problema juridico
planteado vy ya resuelto por los tribunales. El problema consiste en
juzgar acerca de la posible duplicacién entre el canon de saneamien-
to y el IVA. La razén de tal pregunta estriba en considerar que el ca-

(67) En el caso de utilizacién de formas juridico-privadas, ello pucede tener algun pro-
blema a la hora de utilizar la potestad de apremio en caso de impago. La solucién puede
estribar en la prevision de que actie el 6rgano administrativo de recaudacién de la Comu-
nidad.

(68) La lev catalana (art. 50) se refiere a «cualquier consumo potencial o real del
agua de cualquier procedencia, por razén de la contaminacién que puede producir». La
Ley balear, al «vertido de aguas residuales manifestado a través del consumo real, poten-
cial o estimado de cualquicr procedencia» (art. 2); la Ley valenciana, a la «produccién de
aguas residuales, manifestada a través del consumo de agua de cualquier procedencias; la
Ley asturiana, a «cualquier consumo potencial o real del agua de toda procedencia, por ra-
z6n de la contaminacién que pueda producir su vertido directo o a través de las redes de
alcantarillado» (art. 11); la Ley aragonesa, a «la produccién de aguas residuales que se ma-
nifiesta a través del consumo de agua de cualquier procedencia o del propio vertido de las
mismas» (art. 38.2).

(69) Eso sucede, sobre todo, en los consumos domésticos. Las leves suelen autorizar
a fijar consumos tipo, volimenes minimos por periodos temporales, estimaciones objeti-
vas de caracter singular, etc.

(70) La Ley catalana 7/1994, de modificacion de la Ley 19/1991, de 7 de noviembre,
de reforma de la Junta de Sancamicnto, es la muestra de esa gran complejidad en la deter-
minacién de la Base imponible. Vid. el nuevo articulo 22 tal ¥ como resulta de la modifica-
¢ién normativa.

(71) Me refiero a la STC 221/1992, de 11 de diciembre, ya citada en 1.4,
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non de saneamiento era, como lo seria el IVA (72), un impuesto so-
bre el consumo, como se podria probar recordando lo indicado su-
pra acerca de la forma de configurar el hecho imponible mediante
los vertidos (o produccién de aguas residuales) «manifestada por el
consumo de agua».

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de las Islas Balea-
res de 18-3-1994, ya utilizada en este trabajo a otros efectos, ha re-
suelto este problema en relacién al canon de saneamiento dc las Is-
las Baleares (73) negando quc el IVA sea un impuesto que recaiga so-
bre el consumo, sino que, por ¢l contrario, recaeria sobre la entrega
de bienes, las prestaciones de servicios y la importacién de bienes.
Por todo ello, indica el Tribunal que deberia

«concluirse, en consccuencia, que los hechos imponi-
bles de ambos tributos son diferentes. Como dice la re-
prescntacion de la Administracion demandada, el tri-
buto autondmico recae sobre el agua consumida que va
a ser vertida; el IVA sobre el agua que se comercializa o
transporta en cuanto biecn de consumo, es decir, sobre
una actividad empresarial» (fdo jdo. 5.°).

IV.  PRINCIPIOS DE UN REGIMEN JURIDICO DE LOS TRIBUTOS
AMBIENTALES SOBRE LAS AGUAS CONTINENTALES

Pues bien, tras todo lo anterior creo que estamos en disposicién
de cstudiar sintéticamente, a modo de rabricas comentadas, lo que
deberian considerarse principios juridicos estructurales de un régi-
men juridico-iributario de las aguas continentales que pudiera en
toda linea considerarse como «ambiental». Como se podra observar,
en algunos casos el contenido de las rabricas coincidira con algunas
figuras impositivas actualmente existentes y, en olros, habra claras
diferencias.

(72) Vid. los articulos 1 v 4 de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, reguladora del
IVA. Sobre la cuestion, PERDIGO Y Soia, «Fiscalidad y precio del agua en Catalufia. Inciden-
cia de la STC 185/1995 en las tarifas del servicio de suministro domiciliario», en las pags.
269 y ss. de Precios y mercados del agua, op. cit.

(73) Pero por las razones varias veces indicadas de la semejanza entre la forma de
configurar las leyes de depuracion v saneamiento autonémicas sus canones de sancamien-
to, me parece una doctrina perfectamente extendible.
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1. Parece lo mds adecuado configurar tributos con naturaleza
juridica de impuesto. La reflexién sobre objetivos ambientales
puede ayudar a configurar nuevos hechos imponibles

Las razones de la ribrica parecen bastante claras tras lo estudia-
do: tasas vy contribuciones especiales implican, como hemos tenido
ocasién de observar, una conlflictividad evidente y no generan recur-
sOs cuantitativamente importantes (74) ni, ademas, parece que ha-
van conducido efectivamente en la practica a un cualitativamente
apreciable mejor aprovechamiento y utilizacién racional de las
aguas continentales (753).

Por lo demas, no es cuestién de plantear aqui la construccion ju-
ridica de ese sistema impositivo, que en este lugar sélo se contiene a
nivel de propuesta general. Si me interesa resaltar que no me cifio
solamente a figuras va conocidas o experimentadas en el plano del
proyecto (76), sino que el debate futuro sobre problemas y objetivos
ambientales puede ayudar a configurar hechos imponibles hasta
ahora no conocidos que den lugar a la creacién de algin impuesto
especifico. Por ejemplo y a titulo de comparacién, recuerdo el proce-
so de generalizacién actual en Alemania del canon de extraccién de
aguas (Wasserpfennig) (77), muy vinculado a la proteccién de las
aguas subterrdaneas (78) y con un producto de la recaudacién desti-
nado a la financiacién de medidas especificas para ellas (79). El de-

(74) Cfr. en el mismo sentido SERRANO ANTON, op. cit., pag. 323: «En este punto se
pone de relieve la conveniencia del establecimiento de impuestos en lugar de tasas. En
efecto, los impuestos del medio ambiente pueden cumplir mejor el papel disuasorio que
las tasas v cllo porque éstas suelen ser de cuantia menor debido a que se dedican a ciertos
objetivos, micntras que los impuestos pueden alcanzar cotas muy superiores al fijarse por
criterios politicos.»

(75) T. ROSEMBUI, op. cit., pag. 168, se manifiesta igual: «Seria oportuno, por ejemplo,
razonar en términos de impuesto general sobre ¢l consumo de agua, incorporando las car-
gas de contaminacion derivadas del uso industrial con una finalidad no sélo redistributiva
(financiar las instalaciones v obras publicas hidraulicas de saneamiento v de caracter ge-
neral) sino, esencialmente, incentivante, en términos de ahorro de agua y de prima a la
descontaminacién.»

(76) Es hora, quiza, de recordar otra vez el proyecto de reforma del régimen econs-
mico-financiero de la LAg. quc en algin documento del Plan Hidrolégico Nacional (1993)
existié y en donde estaban contenidas algunas de las idcas que aqui se manifiestan.

(77) El precursor fue el Land Baden-Wiirttemberg. Sobre el particular, vid. el trabajo
de A. voN MUTIUS ¥ S. LONENBURGER, Offentliche abgaben fiir Wasserentnahmen kraft Lan-
desrechts, «DVBI», 22, 1995, pags. 1205 y ss.

(78) Elarticulo 1.1 de la Ley del Land de Hesse indica que: «El Land establece un im-
puesto sobre las aguas subterraneas dirigido a reducir la extraccién de aguas y a proteger,
asegurar y mejorar las reservas de aguas subterraneas.»

(79) La Ley se refiere a medidas preventivas a cargo de las autoridades administrati-
vas, cobertura de los costes de control de las aguas subterraneas para asegurar el equili-
brio ecolégico v pago de indemnizaciones por la privacion de derechos de extraccion de
aguas subterrancas. Cfr. KLUTH, op. cit., pag. 196.
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plorable estado en algunos supuestos significativos (80) de las aguas
subterraneas en nuestro pais deberia animar a pensar, aunque fuera
en el plano de lo solamente especulativo, en la linea que aqui se
apunta.

2. La competencia tributaria en un pais compuesto.
La posibilidad de intervencion del Estado como legislador de lo bdsico.
La comparacién con algun provecto alemdn de intervencion
tributaria del Estado sobre medio ambiente

En el régimen econdmico-financiero actual, y también inequivo-
camente en el que pueda existir en el futuro, se van a mezclar com-
petencias del Estado y de las CC.AA. de la forma mas que conocida
entre nosotros (81). El Estado tiene competencia sobre las aguas
continentales en las cuencas intercomunitarias y las CC.AA. sobre las
cuencas intracomunitarias. Ademas de ello, los titulos de medio am-
biente, sanidad v el de obras hidraulicas de interés de la Comunidad,
les dan a las CC.AA. facultades en materia de saneamiento y depura-
cién que han servido hasta ¢l momento para la emanacién de las va-
riadas leyes autonémicas que han instaurado canones de saneamien-
to. Todo hace previsible, pues, una pervivencia de los presupuestos
actuales de incidencia singular de las CC.AA. en la creacién de una
fiscalidad ambiental y hasta, apunto, de un incremento de la misma,
pues las CC.AA. que hasta ahora no han instaurado canones de sane-
amiento, muy probablemente lo haran en el futuro para allegar re-
cursos para el mantenimiento de sus infraestructuras correspondien-
tes. Parece, pues, una tendencia consolidada ésta del papel preemi-
nente de las CC.AA. en el dambito que tratamos (82), cuestién que nos
permite volver sobre algunas de las reflexiones que antes hemos rea-
lizado en general sobre la fiscalidad ambiental, como la de la unidad
de mercado y la igualdad de todos los espanoles.

La cuestidon puede plantearse con cierta virulencia si al margen
de esta generalizacion de los canones de saneamiento, que no ten-

(80) Al redactar csta frase pienso en el Acuifero 23, uno de los problemas ambienta-
les mas graves que ticne planteados nuestro pais.

(81) Es obligado remitir, al margen de la legislacion especifica, a los principios con-
tenidos en la STC 227/1988.

(82) A diferencia de lo que sucede en la potestad tributaria autondémica, en general, v
en el resto de la tributacién ambiental, donde no hay, ni mucho menos, una actividad di-
namica de las CC.AA., que mas gque crear propios tributos se dedican a gestionar tramos
de tributos cedidos por el Estado. Clr. en general sobre la cuestion C. MONASTERIQ ESCUDE-
RO y J. SUAREZ PaxDIELLO, Financiacién autonéntica v corresponsabilidad fiscal en Esparia,
Fundaccién BBV, Bilbao, 1993.

90



LA FISCALIDAD AMBIENTAL Y LOS PRINCIPIOS DE SU REGIMEN JURIDICO

drian mas diferenciacién entre si que sus hipotéticamente distintas
cuotas, se intenta por alguna Comunidad una acentuacion cualitati-
va de sus potestades por la via de la introduccién de impuestos nove-
dosos que podrian concretarse, en el caso extremo, en un impuesto
sobre el consumo de agua que abarque todos los usos posibles v no,
como hasta ahora ha sucedido, que deje fuera de su regulacién los
cuantitativamente mas importantes como los agrarios. Estoy pen-
sando, parece obvio, en una concrecién positiva de un texto como el
Anteproyecto cataldn de Ley de ordenacién v gestién del agua, hecho
publico el pasado mes de mayo (83), que, al crear un impuesto del
tipo que he indicado y declararlo aplicable para todos los usos sobre
el agua realizados en su territorio, transformaba los presupuestos de
la fiscalidad hasta ahora conocida apelando, ademas, a su caracter
«ecolégico» (84), lo que tiene, por tanto, una incidencia inesperada
en un estudio del tipo del que estoy realizando (85).

El impuesto que indico, por su generalidad (86), presenta una
nueva fase en la intervencién publica en Espana sobre las aguas con-
tinentales y lo hace desde la iniciativa de una Comunidad Auténoma.
El resultado final del mismo es una clara diferenciacién de la posi-
ci6n juridica y econémica de los usos agrarios (y de otros en abstrac-
to hasta ahora no contemplados en la normativa existente en el sa-
neamiento de las CC.AA., que se centraba en los abastecimientos ur-
banos y en los usos industriales) segiin la Comunidad Auténoma en
la que tengan lugar dichos usos (87). Por supuesto, la normativa ca-
talana no empece la aplicabilidad del régimen econémico-financiero
estatal cuando éste deba tener lugar segin sus propios presupuestos
(por ejemplo, en las cuencas intercomunitarias y cuando se den los
supuestos previstos por la LAg).

(83) Segiin mis noticias, tal anteproyecto no ha conocido todavia una transformacién
en Proyecto de Ley.

(84) El articulo 49.1 del Anteprovecto indicaba, asi, que «se crea el canon sobre el
agua como ingreso especifico del régimen econémico-financiero de la Agencia, de aplica-
cién en todo el territorio de Catalufia, cuya naturaleza juridica es la de impuesto con finali-
dad ecologica».

(85) EIl Impuesto, ademas de lo que luego se indique sobre él, se intenta presentar
como «totalizador» de la fiscalidad sobre el agua, en cuanto que tiene componentes tanto
de abastecimiento como de saneamiento, como veré mas tarde al referirme al tipo de gra-
vamen.

(86) El articulo 53.2 del Anteproyecto indica cjemplificativamente asi que «son suje-
tos pasivos en concepto de contribuyente, las personas fisicas o juridicas consumidores de
agua en baja que la reciban por medio de una entidad suministradora o la capten median-
te instalaciones propias o en régimen de concesién de abastecimiento» (art. 53.2).

(87) La normariva catalana regula minuciosamente la base, los tipos de gravamen (el
general, que es el correspondiente al abastecimiento, y uno especifico que es el correspon-
diente al saneamiento). Ello da lugar a la conclusién de una cuota que puede presentar
importantes reducciones en el caso de los usos agrarios y existen también coeficientes re-
ductores paraéstos en algunos casos (usos agrarios en zonas sensibles, por ejemplo).
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La cuestién enunciada es lo suficientemente importante como
para llevar a una necesaria reflexién. Se plantean en ella maltiples
temas como, el primero de todos, la competencia de una Comunidad
Auténoma para construir un impuesto de este tenor y declararlo
aplicable al conjunto de su territorio, incluyendo cuencas intercomu-
nitarias, lo que nos sitia, claro est4, ante una pregunta relativa a la
constitucionalidad de Ja actuacién. El tema es atractivo v demasiado
capital como para que aqui pueda entrar en él con la profundidad
que su enunciado requiere, por lo que s6lo lo apunto. Mas importan-
te me parece, sin embargo, la incidencia en el planteamiento que
continuamente repito de la afeccién a los principios de la unidad de
mercado vy la igualdad de los espanoles, pues lo que parece evidente,
sin mas argumentos, es que los productos agrarios en las Comunida-
des que instauraran un impuesto de este tipo sufririan desde esta po-
sicion una pérdida de «competitividad» respecto a los de idéntica
clase y naturaleza producidos en otros lugares, lo que permite plan-
tear la hipotética afeccién a lo indicado en el articulo 139.2 CE (88).

Este resultado me anima a concluir como deseo de politica legis-
lativa, v sin entrar ahora en terrenos de objecién juridica, en la in-
oportunidad de una iniciativa de este tenor a nivel autonémico, y
maxime cuando se contempla en lontananza la claboracién de un
Derecho europeo que, como hemos visto en el apartado anterior, pre-
tende introducir un principio de repercusion general de costes por
utilizacién del agua que, en caso de ser aprobado, afectaria a todos
los Estados miembros de la Unién Europea y haria incompatibles
con él politicas aisladas como la anunciada.

La conclusién final parcce obvia: en una cuestién tan general
como ésta las iniciativas y los silencios deben provenir del Estado o,
al menos, éste debe plantear en el plano de su competencia de legis-
lacion basica ex articulos 149.1.13 (bases y coordinacién de la plani-
ficacién general de la actividad econémica) y 149.1.23 (medio am-
biente) (89) las reglas de juego aplicables para todos (90).

La posible intervencién estatal en la explicitacién de unos princi-

(88) Sobre ¢l mismo vy la doctrina general del TC me remito a lo indicado en 1.4 de
este trabajo.

(89) No creo conveniente explayarme aqui sobre otro posible titulo de intervencién
como seria el previsto en el articulo 150.3 CE: Ja emanacién de una ley de armonizacion.
En todo caso, si quicro decir que cllo constitucionalmente me parcce posible siempre y
cuando s¢ cumplieran las condiciones previstas en este articulo y las que el TC interpretd
también comao aplicables en su Sentencia de 3 de agosto de 1983 (relativa a la LOAPA).

(90) Creo que el principio general de intervencién estatal en la formacién de los pre-
cios del agua no puede negarse. Lo he afirmado en otras ocasiones al hablar, por ejemplo,
de la normativa estatal que dispone Ja obligacién de repercusion de los tributos del agua
en los consumidores. Vid. mi trabajo «Condicionamientos juridicos...», op. cit., pags. 33
v ss., publicado en 1996.
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pios generales sobre la tributacién ambiental y sobre la del agua en
particular se ha defendido también en un pais de estructura de go-
bierno territorial relativamente semejante a la espafola como es Ale-
mania. A titulo de mera ilustracion de mi posicién, concluvo este
apartado recordando simplemente los intentos de avance en la codifi-
cacion federal del Derecho ambiental desde los afios setenta propicia-
dos por el mismo Gobierno aleman (91) para llegar a una fase mas
avanzada en la ultima década, donde se cuenta el llamado Provecto de
los Catedraticos (Professoren-Entwurf) (92) v el de los Expertos (Sach-
verstandigen-Entwurf) (93), v c6mo en esos proyectos normativos fe-
derales ha existido una parte dedicada a la tributacién ambiental.

En la parte general del Proyecto de los Catedriticos existen refe-
rencias a impuestos v tasas ambientales colocadas bajo el epigrafe In-
direkte Steuerung (Control o direccién indirecta), en oposicién a las
autorizaciones, revocacién de las mismas, cierre de establecimientos
etcétera, que aparecen bajo la ribrica Direkte Steuerung. Se cuentan,
asi, dentro de la Indirekte Steuerung paragrafos dedicados a la atribu-
cién de competencias (§ 77), los sujetos pasivos (§ 78), la cuantifica-
cién del tributo (§ 79), la recaudacién (§ 80) v el empleo de las sumas
recaudadas (§ 81), configurados todos ellos de una forma abstracta,
general, remitiendo a la parte especial de la codificacién para las parti-
cularizaciones necesarias en razén a determinados recursos naturales.
En particular destaco que no se dispone alli la obligacién, sino la posi-
bilidad de establecimiento de impuestos, sacandose las consecuencias
de esa decisién positiva. En la parte especial es donde se precisa algo
més, debiendo destacarse, con KLOEPFER, que ésta se ha descargado
de muchos preceptos en teorfa necesarios para llevar a cabo como po-
litica legislativa una continua remisién al reglamento (94).

(91) Pienso en los informes de KLOEPFER, «Systematisierung des Umweltrechts»
(1978), y del mismo KLOEPFER ¥ MERERSCHMIDT, «Innere harmonisicrung des Umiwel-
trechts» (1986). Vid. noticia sobre estos informes en el trabajo que contiene ¢l resumen de
la parte general del llamado Proyecto de los Catedraticos que cito en la nota siguiente.

(92) El Provecto de los Catedriticos se desarrolla en dos fases: primero se elabora
una parte gencral v lucgo una especial. La primera cs obra de M. KLogpPFER, P. KUNIG,
E. REHBINDER ¥ E. SCHMIDT-AMANN, v de ella dan sus mismos autores noticia en «DVBI», 1,
1991, pags. 339 v ss., en un trabajo con el titulo Zur Kodifikation des Allgemeinen Teils
eines Umweligeserzbuches. La parte especial fue obra de KLOEPFER, JaRasS, KLNIG, PAPIER,
PEINE, REHBINDER, SALZWEDEL y SCHMIDT-AGMANN, v de la misma da cuenta KLOEPFER en un
trabajo titulado Zur Kodification des Besonderen Teils eines Umweltgesetzbuches (UGB-BT),
«DVBI», 6, 1994, pégs. 305 NV Ss.

(93) Es el altimo documento importante aparecido en esta via, v otra vez sera
M. KLOEPFER, el presidente de Ja Comisién, que lo redacte. El mismo y W. DURNER dan
cuenta detalladamente de su contenido en «DVBI», 18, 1997, pags. 1082 v ss., bajo el titulo
Der Umwelrgesetzbuch-Enrwurf der Sachverstindigenkommission (UGB-KomE).

(94) Cflr. KLOEPFER, op. cif, pag. 310. También en ¢l punto 1.4 de este trabajo he con-
templado la necesaria colaboracién del reglamento en la concrecién de la Base Imponible
v cémo ¢l Tribunal Constitucional consideraba esto adecuado en principio.
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3. Lafiscalidad y la ordenacion del territorio y las politicas
sectoriales

En el ambito de la fiscalidad del agua es continuo, recurrente y
necesario el planteamiento acerca de la posibilidad de existencia de
«subvenciones» publicas para la realizacién de las obras hidraulicas,
lo que implica, en légica contrapartida, que no exista un principio de
repercusion integra o asuncién integra de costes por parte de los
usuarios de los servicios. Creo que esa subvencién —digamos impro-
pia pero muy descriptivamente— podria seguir existiendo, habiendo,
incluso, motivos de ordenacién territorial (posibilitar la realizacién
de actividades econémicas, de poblamiento, en determinadas zonas
deprimidas, alejadas de vias de comunicacién) que animarian a una
politica diferenciada segiin lugares del territorio (95). En pocos 4m-
bitos como éste creo que politicas concebidas cartesianamente, gene-
rales sin excepciones, son inapropiadas, sino que, al contrario, la po-
litica fiscal debe ser instrumental en el méas puro sentido de la pala-
bra, colocada al servicio de fines de interés general que, incluso,
podrian merecer el calificativo de ambientales en cuanto dirigidos a
la conservacién del territorio.

De la misma forma existen politicas sectoriales, como la agricola
o la industrial, que no pueden ser desconocidas por una tributacién
ambiental que debe medir consecuencias positivas v negativas de
una determinada forma de configurar el tributo. En este sentido y de
la misma forma que existen subvenciones, aceptadas, que priman el
transporte publico o determinadas formas de produccién de energia
en razén de los benéficos efectos generales que, se indica, producen,
podria aceptarse una tributacién ambiental que primara o, al menos,
no castigara determinados sectores productivos. Obviamente, todo
ello implica un debate publico y una clarificacién, sobre todo, de ac-
titudes para que el conjunto de la sociedad conozca y acepte el dis-
currir de las concretas politicas tributarias (96).

(95) Cfr. sobre csta cucstién, con mas extensién, A. EMBID Trt10, «Condicionamien-
tos...», op. cit., pags. 64 y ss.

(96) Recuerdo en este sentido quc la Directiva europea proycctada y que he estudia-
do en 1111 también acepta tratamientos individualizados, pero justificados, que excepcio-
nen el principio general de repercusion completa de costes del agua.
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4. La conveniencia de mantener el principio de afectacion
de los ingresos

Por fin, me parece conveniente en el ambito de la fiscalidad am-
biental que la recaudacién de los tributos se destine especificamente
a determinadas finalidades ambientales v no al sostenimiento gene-
ral de los gastos publicos. Conozco perfectamente las criticas que la
parafiscalidad ha merecido y merece en la actualidad (97), pero creo,
igualmente, que la mayor justificaciéon y aceptacién social de estos
tributos estriba en una clara «percepcién» del fruto de su recauda-
cién. El ejemplo de las infraestructuras de depuracién v saneamien-
to en el ambito del agua me parece clarisimo vy creo que hay que per-
sistir por esa via, al menos en la actualidad, cuando todavia existen
bastantes instalaciones por construir. Todo ello sin desconocer, ob-
viamente, que en el futuro podria ser excesiva la recaudacién por los
actuales canones de saneamiento con sus cuotas conocidas en rela-
cién al coste de mantenimiento v reposicién de dichas infraestructu-
ras y que habria que evitar, en todo caso, una politica de excesiva in-
versién para justificar el mantenimiento en la forma conocida del
tributo ambiental. En todo caso, esto seria un acontecimiento que
podria tener lugar en el futuro pero que no se manifiesta ahora en
nuestro pais de forma apremiante.

V. UN ANALISIS DE LA FISCALIDAD DE LAS AGUAS EN EL ANTEPROYECTO
DE LEY DE AGUAS DE MAYO DE 199

Por fin, parece conveniente dedicar un breve comentario al Ante-
proyecto de reforma de la Ley de Aguas, que se hizo publico en mayo
de 1997, se sometié posteriormente a un proceso de informacién pu-
blica v que posteriormente ha sido informado por el Consejo Nacional
del Agua a finales de abril de 1998 y por algin otro érgano consultivo
mas recientemente, segtin indican los medios de comunicacién (98).

(97) Cfr. T. ROSEMBUJ, op. cit.. pag. 169, que indica: «El paso adelante no es mas para-
fiscalidad, mas afectacién, mas deslegalizacion, sino todo lo contrario: impuesto indirecto
sobre el uso y consumo de agua integrado en el sistema tributario y cuya asignacién se ve-
rifica por via de los Presupuestos Generales».

(98) El diario «El Pais» de 16 de junio de 1998 informa de la aparicién de un Dicta-
men del Consejo Econémico vy Social cuyo texto no he tenido ocasion de consultar. Segun
la informacién periodistica, tal érgano manifiesta serias disconformidades con el conteni-
do de este provecto de reforma, singularmente con una de sus novedades como era una
tasa relativa a la prestacién de servicios por las Confederaciones Hidrograficas, y que re-
caeria sobre todos los usuarios integrados ¢n las Confederaciones con independencia de
que usaran obras hidraulicas.
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En gencral, podemos observar en este Anteproyecto de reforma
escasas novedades en el ambito del régimen econémico-financiero
del agua (99), dejando clara constancia de ello la propia Memoria del
Anteproyecto. No existen, pues, variaciones conceptuales, de natura-
leza, sobre lo ya conocido en la LAg. 1985, pero si que es detectable
una voluntad de aumentar el nivel de recaudacién, como puede pro-
barse con las siguientes referencias:

a) Se encarga la gestién de las diferentes figuras fiscales regula-
das a la Administracion tributaria del Estado.

b) Se someten nuevos usos vy sujetos a las ftiguras reguladas en
la Ley. Asi, por ejemplo, los concesionarios, que hasta ahora estaban
exentos, quedan sujetos al canon de ocupacién (art. 104) y, como va
he destacado en nota, los usuarios integrados en las Confederaciones
Hidrogréficas abonarén la tasa de nueva creacién por utilizacion de
servicios de las Confederaciones.

¢) Se introducen criterios de referencia de consumos para rega-
dios en el canon de regulacién y en las tarifas del agua, lo que puede
llevar a subir o bajar cuotas en funcion de la separacién que cada su-
jeto tenga de esa referencia objetiva. Es obvio que ello estéa muy vin-
culado al favorecimiento de la utilizacién racional del agua.

d) Los mayores cambios se producen en el canon de vertidos,
dentro del que podemos destacar la voluntad de someter a los verti-
dos clandestinos también al pago del canon y la legalizacién de la

practica actual de cobro conjunto con canones de saneamiento de
CC.AA. (100).

Esta mayor voluntad recaudatoria puede presentar efectos am-
bientalmente positivos en el &mbito del canon de vertidos y también
en la vinculacién positiva y negativa a los consumos de agua que se
produciria en el canon de regulacién y en las tarifas de agua, v que,
en este caso, acrecentaria los rasgos ambientales de estas dos figuras
que ya tuve ocasion de resaltar con anterioridad. Las otras noveda-
des, al margen de su presumible escaso efecto recaudatorio, no tie-

(99) Ello contrasta con las muestras de disconformidad que existen sobre cste régi-
mcn y, también, sobre algunos claros defectos del mismo, tal y como he tenido ocasién de
recordar en II. Pucde indicarse aqui que en algunos de los documentos previos a la apari-
cion del Anteproyecto de Ley del Plan Hidrologico Nacional (1993) sc intenté una reforma
general del végimen econémico-financiero. Sobre lo mismo, vid. el trabajo de E. ArRGuLLOL
MURGADAS y J. GUTIERREZ MUROYERRO, «El régimen econémico-financiero en ¢l Plan Hidro-
logico Nacional», en las pags. 191 ¥ ss. de A. EMB Iruto (dir.), EIl Plan Hidrolégico Nacio-
nal, ed. Civitas, Madrid, 1993.

(100) Que sc esta produciendo en virtud de diferentes encomiendas de gestion del
Estado a los érganos competentes para la recaudacion del canon de sancamiento de
las CC.AA.
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nen virtualidad ambiental alguna y, ademas, la prosecucién en la via
de creacion de tasas (la de utilizacién de los servicios prestados por
las Confederaciones) hace presumir, como ha sucedido anteriormen-
te, un rosario de recursos y disconformidades de los usuarios vy, en
todo caso, una dificultad objetiva de la Administracién hidraulica
para proceder a la cuantificacién del coste del servicio.

No cabe duda, por tanto, que esta reforma insustancial en el am-
bito del régimen econémico-financiero sigue dejando en las manos
de las CC.AA. el protagonismo en la fiscalidad ambiental sobre el
agua y, por tanto, actualizando permanentemente los problemas re-
lativos a igualdad de los espafioles y unidad de mercado que he teni-
do ocasién de tratar en este trabajo y que, sin haber presentado has-
ta el momento una conflictividad apreciable, podria aparecer en
cualquier momento en que una normativa aislada de Comunidad
Auténoma aportara rasgos excesivamente novedosos, distintos a los
del resto de Comunidades.
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J. LOS PLANTEAMIENTOS DE LA FISCALIDAD AMBIENTAL EN GENERAL

La preocupacion general de este Curso se centra en torno al bino-
mio agua vy medio ambiente, con sus maltiples y casi inacabables

(*) Eltexto es la transcripcién de la conferencia pronunciada en la Universidad Inter-
nacional Menéndez y Pelayo de Santander, el 2 de septiembre de 1998, en un Curso sobre
Agua y Medio Ambiente. Igualmente el trabajo debe entenderse comprendido dentro del
provecto de investigacién P 57/96 otargado por el Gobierno Aragonés.
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manifestaciones. El encargo especifico que para la ocasién he recibi-
do es el del estudio de la fiscalidad ambiental en torno a las aguas
continentales. No obstante, creo imprescindible, para poder conocer
v describir ajustadamente las caracteristicas y problemas de mi obje-
to de preocupacion, comenzar por unos planteamientos mas amplios
en donde pueda centrar brevemente los origenes y causas del plante-
amiento de una fiscalidad de caracteristicas ambientales [1] v la mis-
ma definicién de tributo ambiental [2] para pasar, seguidamente, a
describir algunos de los que se reclaman como tributos ambientales
en Espaiia [3] especificando, en general, cudles son los principales
problemas juridicos vinculados a esta cuestion [4].

1. La fiscalidad ambiental debe ser comprendida dentro
de un movimiento de pensamiento tendente a la introduccion
del componente econdémico para la proteccion de los recursos
naturales

Parece conveniente comenzar por indicar que la cuestién de la
fiscalidad ambiental nos sitia ante un tema relativamente lejano en
sus origenes conceptuales pero bastante préximo a nuestros dias, sin
embargo, en sus plasmaciones practicas. No cabe duda, en este pla-
no inicial de lo meramente descriptivo en el que me muevo ahora,
que se debe resaltar el papel de una organizacién, la de Cooperacién
v Desarrollo Econémicos (OCDE), y de los sucesivos informes que
ella ha promovido (1), los cuales han tenido y tienen gran influencia
en el proceso de instauracién de una fiscalidad de contenido am-
biental y de instrumentos econdmicos, en general, en distintos paises
a la hora de enfrentarse a la proteccién del medio ambiente. Hoy
contemplamos una aparente eclosiéon en diversos lugares de este mo-
vimiento de signo econémico o, mas particularmente, fiscal, con sur-
gimiento de multiples normas y las consiguientes reflexiones cientifi-
cas a que da lugar sobre el particular (2), aunque muchas veces pue-

(1) Esta organizacién realizard diversos informes en sentido favorable a la introduc-
cién de tributos ambientales. Vid. el expresivamente titulado La fiscalidad v el niedio am-
biente. Politicas complementarias, coed. de OCDE y Mundiprensa, Madrid, 1994. En la pag.
21 se contiene una narracién de anteriores informes de la Organizacién en esta misma li-
nea, singularmente desde 1989.

(2) En la doctrina espanola justo es destacar, como casi siempre en estos temas, a
R. MARTIX MATEOQ, Tratado de Derecho Ambiental, vol. 1, ed. Trivium, Madrid, 1991, pags. 238
y ss. Vid. posteriormente a T. RoSEMBLUI, Los tributos y la proteccion del medio ambiente, ed.
Marcial Pons, Madrid, 1995, o P. M. HERRERA MOLINA v F. SERRANO ANTON, Aspectos constitu-
cionales y comunitarios de la tributacion ambiental (especial referencia al inipuesto sobre el dié-
xido de carbono y sobre la energia), «<REDF», 83, 1994, pags. 457 y ss. Debe destacarse la cele-
bracién de un Congreso sobre fiscalidad ambiental en Madrid en 1996, cuvas actas aparecen
publicadas en A. YABAR STERLUING (ed.), Fiscalidad ambiental, ¢d. Cedecs, Barcelona, 1998.
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da dudarse, y de forma legitima, sobre su efecto real mas alla de lo
propagandistico; advertir, asi, la escasa recaudacién que en la practi-
ca (3) tienen muchas de las figuras introducidas, ayuda sobremanera
a sacar unas conclusiones matizadamente prudentes.

En realidad, los informes de la OCDE v sus aplicaciones posterio-
res, lo que hacen es seguir la senda que ciertos economistas bastante
lejanos va en el tiempo (4) trazaron postulando fa introduccién de
un componente econémico para la conduccién por los poderes pu-
blicos de las formas v contenido de la utilizacién por los particulares
de los recursos naturales. La utilizacién de los recursos naturales, di-
jeron estos economistas simplificando aqui sus valiosas aportacio-
nes, lleva en muchas ocasiones un perjuicio para éstos que no se
contabiliza en el precio del producto o actividad ofertada, en cuyo
proceso de fabricacién o preparacién ha tenido un lugar preferente
la utilizacién del recurso. El agente productivo «externaliza», asi, un
coste del que hace deudor a toda la sociedad. Los poderes publicos,
por la via de los instrumentos econémicos, y entre ellos los tributos,
pueden ayudar a «internalizar» este coste, obligando al agente a que
configure, asi, un producto con un precio real en el que se compren-
da la degradacién ambiental producida. De todo ello se beneficiaria,
precisamente, el recurso natural pues sélo las utilizaciones realmen-
te productivas (competitivas en un mercado) pagarian el coste co-
rrespondiente por su utilizacién, no pudiendo hacerlo el resto, lo que
llevaria, obviamente, a una preservacién del recurso, que sélo seria
utilizado en supuestos de competitividad econémica y no en el resto.

Este diserio teérico ha solido ser apreciado por los politicos (5),
que al notar la comprensién favorable de los ciudadanos, en princi-
pio, a estas cuestiones ambientales, y a sus manifestaciones econé-
micas también, han propiciado su introduccién en distintos paises.
La aceptacién generalizada, por otra parte, de principios econémicos
puramente ambientales, simplificados en la exitosa férmula «quien

(3) Vid., por ejemplo, la informacion que ofrece A. YABAR STERLING en su trabajo «La
necesidad de una reforma fiscal orientada al fomento del crecimiento sostenible», en las
pags. 25 v ss. de Fiscalidad ambiental, op. cit., segin la cual un informe elaborado a ins-
tancias de la Comisién Europea demuestra que entre 1970 v 1990 en paises significativos
(Estados Unidos, Japén, Alemania, Dinamarca y otros) las cargas fiscales sobre los recur-
sos naturales v ambientales han disminuido en relacién a las cargas fiscales sobre el traba-
jo (pag. 28, en la nota primera).

(4) En este plano los nombres de Pigou, OATES o COASE son de imprescindible cita. Al
margen de esta referencia nominal y justificada, prefiero no extenderme mas en esta cues-
tién remitiéndome al tratamiento que sobre el particular realizan muchos otros autores,
destacando, por lo significativo de su libro, a RoSEMBUI, op. cit., pdgs. 77 v ss.

(3) En ese sentido, vid. las referencias del informe de la OCDE La fiscalidad v el me-
dio ambiente, va citado, pag. 17. Igual y respecto a la situacién alemana lo que indica
W. KLuTH, «Proteccién del medio ambiente mediante tributos ecolégicos en la Repiiblica
Federal Alemana», en las pags. 189 y ss. de Fiscalidad ambiental, op. cit.
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contamina paga» (6), camina, en el fondo, en la misma direccién que
la anterior construccién, que se configura inicialmente sélo desde la
perspectiva econémica.

Lo que, en realidad, plantea la descripcién someramente hecha
en las anteriores lineas es una forma distinta o, por lo menos, com-
plementaria de la tradicional sobre el disefio de la relacién entre los
poderes publicos v la actividad de la sociedad: frente a las tipicas y
tradicionales potestades administrativas centradas en el «mando»,
en la «orden» (inspeccion, autorizacién, sancién), aparece una forma
«indirecta» de relaciéon en la que los instrumentos econémicos se
configuran como imprescindibles. Esta forma de ver las cosas debe
insertarse dentro de una mas amplia ideologia relativa a una concep-
cién de la sociedad y del Estado y que centra en la institucién del
mercado, con todas sus formas y presentaciones, la mejor forma de
preservar el medio ambiente. La libertad econémica que es presu-
puesto del mercado, el juego de la oferta v la demanda que éste re-
presenta, la supresién de subvenciones publicas injustificables, la
clara atribuciéon de derechos de propiedad y de consiguientes res-
ponsabilidades de los agentes econdémicos, podemos decir resumien-
do, seria para esta concepcion el mejor elemento protector del medio
ambiente (7). Sc comparta o no al completo esta posicién, hoy esta
incorporada al mundo de las ideas que profesan la mayor parte de
los ciudadanos, la necesidad del pago —en la forma v en la cuantia
que fuere—, como elemento imprescindible para la utilizacién y con-
siguiente proteccion de los recursos naturales.

2. Disquisiciones sobre el concepto de tributo ambiental.
La necesidad de considerar un elemento finalista

Abandonando cualquier tipo de reflexién adicional que las ante-
riores frases suscitarian, que debe quedar para otro lugar y ocasién
mas propicios, y volviendo a lo que quiero objeto exclusivo de preo-
cupacién en este momento, lo que aparece como subyacente a las

(6) Es una sintesis de un principio de «prevencién» que ha sido incorporado al Trata-
do de la Comunidad Econémica Europea con ocasién del Acta Unica de 1986 v que hoy es
signo sin el cual no se comprenderia la politica ambiental de la Unién Europea.

(7) Una concrecion de esta forma de ver las cosas en la «Declaracién de la Conferen-
cia de los Ministros de Medio Ambicnte» celebrada en Oslo e¢n 1995 y recogida por A. Ya
BAR STERLING, op. cif., pag. 32, que transcribo. El propésito de los Ministros reunidos, se-
gtn confiesan palmariamente, es «eliminar las subvenciones que generan esquemas insos-
tenibles de consumo v de produccion (en el drea de los transportes. energia v agriculura);
desplazar la carga fiscal desde el trabajo hacia el uso de recursos que dafian el medio am-
biente, para favorecer la eficiencia, para reducir la contaminacién, para favorecer cl mer-
cado de tecnologias limpias y para crear nuevos puestos de trabajos.
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anteriores ideas es un problema de definicién juridica, casi, incluso,
de naturaleza filoséfica, y que consiste en determinar qué es un tri-
buto ambiental, cuales son las caracteristicas que a una figura tribu-
taria dada le pueden dar el sesgo o signo ambientalista.

La cuestién no es, en modo alguno, sencilla de responder vy, al
mismo tiempo, me parece capital al menos como elemento estructu-
rante de concepciones juridicas que deben pretender ser claras v pre-
cisas y, también, como cabecera de una practica o de una politica le-
gislativa tendente a la introduccién de figuras de esta naturaleza.

Decir, por ejemplo, que tributo ambiental sera todo aquel que
tenga en su régimen juridico incorporada la idea de pago por la utili-
zacion de un recurso natural (agua, flora, fauna, aire...) me parece
una forma muy simplificada de ver las cosas, aunque, por supuesto,
defendible en el plano de lo general.

En principio, la idea de pago por la utilizacién de un recurso na-
tural es la consagracién, elemental, del principio de un tributo am-
biental: el coste de la degradacién ambiental debe ser asumido por
aquel que la causa y no por la completa colectividad via presupues-
tos generales del Estado, formados, obviamente, por el conjunto de
la tributacién. Ahora bien, al margen de esta constatacién inicial,
que esta mera idea signifique la caracteristica distintiva y tunica de
un tributo ambiental es, como he indicado, simple. Y ello porque, en
ese caso, tributos ambientales los habria habido desde el mismo sur-
gimiento de una Hacienda que merezca aproximativamente ¢l nom-
bre de tal. Siempre el poder publico ha regulado, de la forma que
fuere, el pago por el uso de los bienes que hoy genéricamente llama-
mos recursos naturales. En un determinado momento bastante leja-
no en el tiempo, como una idea, simplemente, de compensacién a
quien aparecc como «sefnor» del bien, sea cual fuera su relacién con
éste, de propiedad u otra distinta. En otro momento mas avanzado y
préximo a nosotros, como pago al Estado, titular del dominio publi-
co, por una utilizacién «privativa» de un bien insertable de una u
otra forma en esa categoria de recurso natural. Precisamente los ori-
genes de las figuras que hoy genéricamente denomina nuestro orde-
namiento juridico como «canones», sin pretender pontificar acerca
de su naturaleza juridica, encuentran su justificacién en esta com-
prensible relacién de dominio de la que, obviamente, esta alejada
cualquier consideracién ambiental que pudiera pensarse (8).

(8) Eltema, como se comprenderd. es importantisimo y al par muy intcresante desde el
aspecto de las aguas continentales porque en buena medida son las aguas el sujeto histérico
de este tipo de pagos a los que me reficro en ¢l texto. Remito en torno al mismo a los plan-
teamientos de A. GALLEGO ANABITARTE, A. MENENDEZ REXacH v J. M. D1z LEMA, El derecho de
aguas en Espara, ed. MOPU, Madrid, 1986, pags. 274 ¥ ss.. y a la bibliografia que ellos citan.
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Creo, por el contrario, que ademas de la utilizacién del recurso
natural, el elemento finalista debe estar necesariamente, de una o de
otra forma, inserto en la configuracién juridica de la figura tributa-
ria correspondiente para que ésta pueda merecer el apelativo de am-
biental. Ese elemento finalista puede referirse al destino de la recau-
dacién del tributo, utilizable en diversas medidas de protecciéon am-
biental o, mucho mejor, estar presente en todo el régimen juridico
del tributo desde su misma concepcién y en el que estaran incorpo-
rados elementos de politica ambiental, objetivos ambientales que
normalmente aparecerdn vinculados a la idea de utilizacién «racio-
nal» de los recursos naturales que lleva implicito un componente de
ahorro (9) v de evitacién de practicas, en general, perjudiciales.

La cuestion exige, ademas, diferenciar desde el punto de vista de
la naturaleza juridica las maultiples relaciones econémicas que pue-
den vincular a Estado y sociedad en torno a la utilizacion de los re-
cursos naturales. En efecto, no sélo de tributos en sentido estricto
puede hablarse dentro del plano de lo econémico, sino que en mu-
chas ocasiones también existird un mundo complejo de figuras eco-
némicas no comprensible dentro de las pautas tributarias: subven-
ciones, préstamos, precios, desgravaciones en otro tipo de tributos,
son otras formas mediante las que el Estado puede dirigir la conduc-
ta de los particulares en torno a la utilizacién de los recursos natura-
les, v ello demanda, a estos efectos conceptuales en los que me en-
cuentro, tenerlo en cuenta.

Por eso me parece adecuado el planteamiento de buena parte de

la doctrina alemana, que en torno a esta cuestién distingue la exis-
tencia de:

a) tributos ambientales en sentido amplio, que serian «todas las
prestaciones pecuniarias de derecho piblico —impuestos, ta-
sas, contribuciones especiales v los denominados Sonderab-
gaben o tributos especiales— que sirven directa o indirecta-
mente para realizar objetivos de politica ambiental. En este
ambito hay que incluir también los beneficios fiscales y otras
medidas desgravatorias de cardcter ambiental», v

b) tributos ambientales en sentido estricto, que serian «tributos ex-
trafiscales dirigidos a orientar aquellas conductas de producto-
res y consumidores que inciden sobre el medio ambiente» (10).

(9) Cfr. lo que indico con refercncia a las aguas pero claramente extrapolable a otros
recursos naturales, en cuanto que la «utilizacién racional» es expresién utilizada de forma
general en el articulo 45 CE, en A. EMBID IRUCIO, La urilizacion racional de las aguas y los
abastecimientos urbanos. Algunas reflexiones, «<RArAP», 10, 1997, pags. 209 v ss.

(10) Lo que aparece ¢n el texto esta recogido de KLUTH, op. cit., pag. 191, que siguc a
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Como se puede apreciar v al margen de singularidades especifi-
cas propias del ordenamiento aleman, se distingue perfectamente
con esta definicién la plural realidad que venimos contemplando, in-
troduciéndose el elemento finalista al que me referia (orientaciones
de productores v consumidores, objetivos de politica ambiental) y
apareciendo también en la definicién estricta la referencia a la «pa-
rafiscalidad» que sirve para que denotemos la caracteristica en prin-
cipio no estrictamente recaudatoria que tienen estos tributos v que,
al margen de su profunda discusién por la doctrina especializada, no
cabe duda de que se ha incorporado como elemento distintivo a es-
tas formas tributarias.

3. Algunos ejemplos en Esparia de tributacion ambiental diversa
de la referida a las aguas continentales.
Su cardcter mds que incipiente

La tributacién que merezca, segin los criterios anteriores, el cali-
ficativo de ambiental estd entre nosotros v dejando ahora al margen
el caso de las aguas continentales, que presenta tantas especificida-
des y particularidades, empezando su desarrollo. Es curioso, ade-
mas, que lo haga mediante la creacién por algunas CC.AA. (11) de di-
ferentes impuestos sin que haya existido una previa actividad del Es-
tado sobre el particular. Asi, podemos recordar la creacién por la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares v por medio de su Ley
12/1991, de 20 de diciembre, del Impuesto sobre Instalaciones que
inciden en el Medio Ambiente. Sigue, cronolégicamente hablando,
Galicia, que mediante la Lev 12/1995, de 29 de diciembre, crea el Im-
puesto sobre la Contaminacion Atmosférica. El tercer ejemplo seria
el de Extremadura, que procede con la Ley 7/1997, de 29 de mayo, de
medidas fiscales sobre la produccién y transporte de energia que in-
cidan sobre el medio ambiente, a la creacién de una figura tributaria
propia.

Los titulos de las Leyves indican sin mas anélisis sus distintos ob-
jetivos v, por tanto, también a su través podemos prever los afectados
por las mismas. Sus textos articulados informan de los objetivos de
proteccién ambiental que se persiguen y del tipo de conductas que se

MERERSCHMIDT, Umweltabgaben als Rechtsproblem, 1986, pags. 15 v ss., y a M. KLOEPFER,
Umweltrecht, 1998, marginales 188 v ss.

(11) Como notaré en ¢l punto siguiente, lo mismo ha sucedido en el ambito de las
aguas continentales. Fucron las CC.AA. de Catalufia y Madrid las pioncras, en este caso, en
la introduccién de figuras tributarias vinculadas al sancamicnto de las aguas continen-
tales.
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trata de impedir o dificultar. Son, sin duda, y sin que haga aqui citas
v menciones especificas de preambulos y de exposiciones de moti-
vos, de capitulos v disposiciones finales, tributos puramente ambien-
tales v como tales los ha tratado la doctrina, que, normalmente, se
ha mostrado critica en sus analisis de estas figuras por su escasa ca-
pacidad recaudatoria vy, por tanto, por su cuestionable caracter de in-
cidencia en la proteccién ambiental (12).

No es, sin embargo, una exégesis de estas figuras, una vez des-
contado su caracter ambiental, lo que quiero realizar aqui, sino, so-
lamente, resaltar clementos que para la concepcién global de este
trabajo puedan resultar interesantes, y ellos han quedado yva en algu-
na medida apuntados: fenémeno reciente, fenémeno particulariza-
do, en ningan caso muestra de una politica general del pais v, ade-
mads, restringido a cuestiones ambientales muy concretas como la
contaminacién atmosférica v la producciéon de energia. En realidad,
lo que estas figuras tributarias estan poniendo de relieve sobre todo
v dados los anteriores elementos es la necesidad de responder a la
cuestién sobre la adecuacion del nivel territorial de Comunidad Au-
ténoma como el adecuado para la introduccién de figuras tributarias
ambientales, al menos del tipo de las nombradas. Si continuamente
se esta hablando, y con razén, del caracter global v casi siempre su-
pranacional del medio ambiente (13), puede parecer cuestionable
que se establezcan impuestos en un nivel territorial mas que reduci-
do v que en el caso del tributo que recae sobre las instalaciones de
produccién de energia eléctrica, por ejemplo, no guarda ninguna re-
lacién con el «mercado» al que sirven estas instalaciones, maxime en
el contexto de una normativa de liberalizacién desde multiples pers-
pectivas como la que ahora tenemos en este sector. La cuestién es lo
suficientemente importante como para merecer una mayor atencion
en ¢l contexto de la reflexion sobre los diferentes problemas que, en
general, plantea la introduccién de figuras tributarias ambientales.

(12) Cfr. inicialmente F. D. ADAME MARTINEZ, El Inipuesto sobre Instalaciones que inci-
dan en el medio ambiente de la Comunidad Auénoma de Baleares, <REDF», 79, 1993, Mas
recientemente, A. BAENA AGUILAR, «Nuevos impuestos ambientales», pags. 379 v ss. de Fis-
calidad ambienial, op. cit. Especialmente muy critico, por inoperante, sobre ¢l Impuesto ga-
llego sobre la contaminacién atmosférica, Ley 12/1995, de 29 de diciembre, pdgs. 386 y ss.
También, M. GOMEZ VERDESOTO ¥ M. A. MARTINEZ LAGO, «Acerca del impuesto balear sobre
instalaciones que inciden en el medio ambiente». pags. 445 v ss. de Fiscalidad ambiental; v
sobre ¢l mismo impuesto, C. J. BORRERO MORO, «Acerca de la discutida constitucionalidad
del impuesto balear sobre instalaciones que incidan en el medio ambicntes, pags. 467 v ss.
de Fiscalidad ambiental. ’

(13) Sobre el particular proporciono algunas reflexiones en mi trabajo «El papel del
Estado en ¢l medio ambiente, ¢vigilante o gestor?», de préoxima publicacién en el Libro
Homenaje a MARTIN MATEO.
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4.  Algunos problemas de la introduccion de los tributos ambientales,
en particular la estructura territorial del Estado v la unidad
de mercado

Los tributos ambientales plantean diferentes problemas, algunos
de puro componente tributario (como la cuestién de la capacidad
econémica, la progresividad del sistema o el principio de reserva de
Ley, sobre lo que algo diré mas adelante) v otros mas «estructurales»,
de preocupacién superior v primera. Entre estos ultimos acabo de
destacar en las lineas finales del anterior apartado el de la compatibi-
lidad de una politica de introduccién de tributos ambientales condu-
cida sustancialmente por las CC.AA. v los principios de la unidad de
mercado o de la igualdad de los espanoles (art. 139.2 CE) (14), en
cuanto que la competencia tributaria de las CC.AA. puede afectar a
la capacidad contributiva de las empresas o sectores afectados o, en
general, plantear una diferente posicién juridica de los ciudadanos
seguin las diversas politicas de Jas CC.AA.

En realidad, se podria decir que este planteamiento que estoy re-
alizando es propio no sélo de la tributacién ambiental, sino de la
complela potestad tributaria, en general, de las CC.AA. Aceptando
que ello es cierto en principio, lo que debo indicar es que los tributos
ambientales presentan alguna caracteristica singular en esta proble-
matica aparentemente general que no hace injustificado su trata-
miento especifico ahora. Me voy a explicar sobre esta en principio
contradictoria afirmacién con alguna pormenorizacién.

La caracteristica singular a que me refiero podremos descubrirla
a partir de una simple constatacién: no existe una gran capacidad de
establecimiento de tributos propios de las CC.AA. a partir de la
prohibicién —mas que razonable— de la LOFCA, articulo 6.2, de es-
tablecimiento por las CC.AA. de tributos que recaigan sobre hechos
imponibles gravados por el Estado. Eso ocasiona que muy dificil-
mente la renta, la actividad productiva o comercial, o el patrimonio,
puedan ser objeto de imposicién autonémica por cuanto va existe
imposicién especifica —y, me parece, exhaustiva— del Estado. La
utilizacién de los recursos naturales, sin embargo, dadas ademas las
importantes competencias que en materia medioambiental tienen las
CC.AA. (15), aparece como un campo en principio no disputado por

(14)  «Ninguna autoridad podra adoptar medidas que directa o indirectamente obsta-
culicen la libertad de circulacién y establecimiento de las personas vy la libre circulacion de
bienes en todo el territorio espaniol.»

(13) Lo que, ademas, da lugar en muchas ocasiones a problemas por deslindes com-
petenciales y plantea criticas por el papel tan reducido en que queda el Estado. Sobre el
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el Estado y por ello abierto a la capacidad innovadora de las CC.AA.;
de ahi esa singularidad que he notado de los tributos ambientales vy,
al tiempo y como posible consecuencia, la conflictividad inmanente
en el proceso creativo autonémico.

Conflictividad que puede originarse o no. Todo depende de la for-
ma concreta como se articule la potestad tributaria autonémica. No
viene mal recordar aqui la doctrina del Tribunal Constitucional, tem-
prana, seria y matizada, acerca de la lectura correcta del articulo
139.2 CE, antes recordado, v de la compatibilidad entre los princi-
pios de autonomia insito en la construccién descentralizada del Es-
tado y de uniformidad que seria postulado por la unidad de merca-
do. El TC ha dicho, asi, en la STC 88/1986, de 1 de julio, que

«... de la Constitucién se deriva la unicidad del orden
econémico nacional, que trae como consecuencia la
existencla de un mercado tinico. Esta unidad de merca-
do supone, por lo menos, la libertad de circulacién sin
traba por todo el territorio nacional de bienes, capita-
les, servicios y mano de obra y la igualdad de las condi-
ciones basicas de ejercicio de la actividad econémica.
Tal unidad, sin embargo, y como ha seiialado también el
Tribunal, no significa uniformidad, va que la misma
configuracion del Estado espanol v la existencia de En-
tidades con autonomia politica, como son las Comuni-
dades Auténomas, supone necesariamente una diversi-
dad de regimenes juridicos. La compatibilidad entre la
unidad econoémica de la Nacién y la diversidad juridica
que deriva de la autonomia ha de buscarse, pues, en un
equilibrio entre ambos principios, equilibrio que, al
menos, v en Jo que aqui interesa, admite una pluralidad
y diversidad de intervenciones de los poderes ptiblicos en
el dmbito econdmico, siempre que retinan las varias ca-
racteristicas de que: la regulacion autondémica se lleve a
cabo dentro del dmbito de la competencia de la Comuni-
dad; que esa regulacién en cuanto introductora de un ré-
gimen diverso del o de los existentes en el resto de la Na-
cion, resulte proporcionada al objeto legitimo que se per-
sigue, de manera que las diferencias v peculiaridades en
ella previstas resulten adecuadas v justificadas por su fin,

particular, altimamente vid. mi trabajo «El papel del Estado...», op. cir. Igualmente, L. Po-
MED SANCUERZ, La proteccién del medio ambiente como funcién estructural del Estado en el
seno de la Union Europea: entrecruzamientos competenciales, «<REDA», 98, 1998, pags. 165
v sS.
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y, por ultimo, que quede en todo caso a salvo la igualdad
bdsica de todos los esparioles» (fdo. jdo. 6).

Las palabras finales, que por su importancia he destacado tipo-
graficamente, son bien claras acerca de las condiciones a cumplir
por la legislacién autonémica: potestad tributaria ejercida dentro de
las competencias, proporcionada al objeto perseguido, no surgimien-
to de diferencias irracionales, igualdad basica entre los esparioles ga-
rantizada... Es obvio que con arreglo a estos principios habra de juz-
garse el ejercicio, bien incipiente como lo he llamado, de la tributa-
cién ambiental de las CC.AA. La relativa a las aguas continentales es,
como veremos mas adelante, mucho mas generalizada y, por esa ge-
neralidad, no arriesga configurarse en sus presupuestos actuales, su-
brayvo, como violentadora de los principios indicados.

El reciente ordenamiento juridico estatal en un sector especifico
muy vinculado con la tributacién ambiental autonémica hasta ahora
aparecida, como es el de la energia eléctrica, aun sin decirlo expresa-
mente, estd partiendo de la viabilidad v compatibilidad con sus pre-
supuestos, en principio, de la imposicién de signo ambiental autoné-
mica en cuanto que reconoce la posibilidad de incorporacién a la ta-
rifa eléctrica de un «suplemento» equivalente al correspondiente
tributo. El estudio, ademas, de la evolucién normativa sobre la cues-
tion es muy representativo acerca del significado de la aceptacién de
esta idea por cuanto que, inicialmente, la Ley 40/1994, de 30 de di-
ciembre, de Ordenacién del Sistema Eléctrico Nacional, en su articu-
lo 18.5 indicaba que las tarifas aprobadas por la Administracién para
cada categoria de consumo no incluiran el Impuesto sobre el Valor
Anadido «o cualquier otro tributo que no responda a principios unifor-
mes para todo el territorio nacional», anadiendo a continuacién que
«el importe de dichos tributos —en el caso, obviamente, de que res-
pondieran a esos principios uniformes— sera satisfecho por los
usuarios y sera indicado de forma separada y explicita en la factura
del suministro».

Sin embargo, estos planteamientos cambian en la Ley 54/1997, de
27 de noviembre, del Sector Eléctrico, en cuyo articulo 17.3 se co-
mienza, simplemente, indicando que las tarifas no incluiran el IVA,
para afadir que: «<En caso de que las actividades eléctricas fueran
gravadas con tributos de caracter autonémico o local, cuya cuota se
obtuviera mediante reglas no uniformes para el conjunto del territo-
rio nacional, al precio de la electricidad resultante del mercado de ofer-
tas o a la tarifa se le podrd incluir un suplemento territorial, que podrd
ser diferente en cada Comunidad Auténoma o entidad local», debiendo
en todo caso justificarse «la equivalencia entre el coste provocado a
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las empresas eléctricas por estos tributos y los recursos obtenidos
por el suplemento territorial».

Se parte, por tanto, de una posible particularizacion de la tarifa
territorialmente, lo que significa, obviamente, una accptacion de que
Ja unidad de mercado no es afectada, en principio, por la existencia
de tributos cuva cuota se obtiene mediante «reglas no uniformes».
Naturalmente que esta aceptacién hecha por una legislacién secto-
rial no contradice en nada la jurisprudencia anteriormente resaltada
del TC acerca de las caracteristicas que, en todo caso, debiera tener
la intervencién econémica de las CC.AA. para no considerarse vio-
lentadora de los principios establecidos por el articulo 139.2 CE vy su
interpretacién por el TC.

Al margen de este problema que he llamado «estructural», sc pre-
sentan otros de puro régimen juridico tributario. Uno es, en princi-
pio, el de la compatibilidad con nuestro sistema constitucional de
unos tributos que en muchas ocasiones no tienen funcién recaudato-
ria, sino extrafiscal, parafiscal, no estando presente expresamente
esta finalidad en el articulo 31 CE, que se reficre al «sostenimiento
de los gastos publicos» como deber de todos. La cuestion quedo en
principio resuelta por el TC, que en su Sentencia 37/1987, de 26 de
marzo, sané la constitucionalidad del Impuesto andaluz de tierras
infrautilizadas indicando que «la funcién extrafiscal del sistema tri-
butario estatal no aparece explicitamente reconocida en la Constitu-
cién, pero dicha funcién puede derivarse directamente de aquellos
preceptos constitucionales en los que se establecen principios recto-
res de politica social y econémica (sefialadamente arts. 40.1 y 130.1),
dado que tanto el sistema tributario en su conjunto como cada figura
tributaria concreta fonman parte de los instrumentos de que dispone el
Estado para la consecucién de los fines econdémicos v sociales consti-
tucionalmernte ordenados».

La cuestién que acabo de apuntar estd muy vinculada también a
la relacién de estos tributos ambientales con los principios de capa-
cidad cconémica y de progresividad del sistema fiscal que son men-
cionados como fundamento de la obligacién de sostener los gastos
publicos por el articulo 31 CE. Esta cuestiéon ha dado en nuestro pais
v en otros algiin quebradero de cabeza a la doctrina pues, teérica-
mente, es posible articular un tributo ambiental sobre sujetos cuya
capacidad econémica puede ser minima o, aparentemente, no existir.
En todo caso, v por complicar mas la situacién, la obligacién de
pago del impuesto pucde establecerse por igual sobre sujetos con de-
sigual capacidad econémica, todo lo cual hace planteables, al menos
en teoria, problemas de constitucionalidad.

A su solucién ayuda el hecho de que el mismo TC relajo algin
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punto el significado del principio cuando en su Sentencia 221/1992,
de 11 de diciembre, negd que la «capacidad econémica pueda erigir-
se en criterio exclusivo de justicia tributaria, en la tnica medida de
justifica de los tributos», afnadiendo que «es por tanto constitucional-
mente admisible que el legislador establezca impuestos que, sin desco-
nocer o contradecir el principio de capacidad econdémica, estdn
orientados al cumplimiento de fines o a la satisfaccion de intereses pii-
blicos que la Constitucion preconiza o garantiza; y basta que dicha ca-
pacidad econdémica exista, como riqueza o renta real o potencial en
la generalidad de los supuestos contemplados por el legislador al
crear el impuesto, para que aquel principio constitucional quede a
salvo». Esta toma de postura del TC facilita que en el &mbito especi-
fico de los tributos ambientales pueda decirse que «la capacidad eco-
némica esta relacionada con la finalidad de la imposicién. Es decir,
la condicién de todo tributo medioambiental es sencillamente la ca-
pacidad contaminante del sujeto. Es tan légico como una relacién
causa-efecto» (16). En todo caso, me parece interesante recordar que
el TC en la Sentencia transcrita se ha referido expresamente a la ne-
cesidad de que la regulacién correspondiente no desconozca ni con-
tradiga el principio de capacidad econéniica.

Un nuevo problema puede plantearse en algunas formas de tribu-
tacién ambiental con el exigente principio de reserva de Ley singu-
larmente cuando la determinacién de la base imponible puede ser
dependiente de la aplicacién del contenido de textos resultado de re-
misiones reglamentarias realizadas por la ley creadora del tributo.
También en este punto la jurisprudencia del TC, aun dictada sin refe-
rirse especificamente a tributos ambientales, ayuda a desbrozar los
problemas que puedan plantearse en cuanto que ésta es inmisericor-
de con el cumplimiento del principio de reserva de Ley en el hecho
imponible pero, sin embargo, admite las remisiones reglamentarias
en cuanlo a la determinacién de la base imponible, pues no puede des-
conocerse «que en un sistema tributario moderno la base imponible
puede estar integrada por una pluralidad de factores de muy diversa
naturaleza cuya fijacién requiere, en ocasiones, complejas operaciones
técnicas» (STC 221/1992, de 11 de diciembre, fdo. jdo. 7) (17).

Por fin, y por altimo, pertenece al pasado, creo, la polémica sobre
la reserva de Ley v los precios publicos por aprovechamientos espe-

(16) Cfr. F. SERRANO ANTON, «Justificacién técnico-juridica de los impuestos medio-
ambientales», en las pags. 313 v ss. de Fiscalidad ambiental, op. cit. La cita en concreto en
la pag. 319.

(17)  Sobre el particular y mucho mas extensamente, vid. el tratamiento que en rela-
cion a los tributos del agua realizo en «Condicionamientos juridicos de una politica de
precios del agua», en Precios v mercados del agua, ed. Civitas, Madrid, 1996, pags. 57 v ss.
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ciales de bienes de dominio publico que pudo tener también sus apli-
caciones especificas en supuestos de figuras econémicas reguladas
en la LAg. como el canon por ocupacién de bienes de dominio publi-
co (art. 104 LAg). La STC 185/1995, de 14 de diciembre, certificé la
muerte de esa categoria en el ambito del dominio puiblico postulan-
do la naturaleza de tasa (y, por tanto, de recurso tributario) de las
cantidades exigidas (llamense asi o precios o cdnones) en el caso del
aprovechamiento especial de bienes de dominio piblico (18). Tras
diversos avatares normativos de no necesaria cita aqui, la Ley
25/1998, de 13 de julio, de modificacién del régimen legal de las ta-
sas estatales y locales y de reordenacién de las prestaciones patrimo-
niales de caracter publico, ha reformado el conjunto del ordena-
miento en la direccion indicada. En particular indica en el articulo
61 de la siguiente forma la definicién de hecho imponible en el su-
puesto de aprovechamiento de bienes de dominio publico:

«Constituye el hecho imponible de la tasa la utiliza-
cién privativa o el aprovechamiento especial de bienes
de dominio publico que se hagan por concesiones, au-
torizaciones u otra forma de adjudicacion por parte de
los 6rganos de la Administracion estatal competentes
para ello y de acuerdo con las disposiciones especificas
que las regulan.»

Pero, no obstante, se remite en cuanto a las tasas por aprovecha-
mientos especiales del dominio publico hidraulico a lo regulado en
Ja LAg. (apartado segundo de ese mismo art. 61). Este caracter de
tasa hace que, por tanto, en el ambito de las figuras ahora conocidas
como en las que se creen en el futuro y que puedan tener contenido
ambiental, se deberan observar las exigencias tipicas del principio de
reserva legal en materia tributaria.

II. LA PROBLEMATICA AMBIENTAL Y LAS AGUAS CONTINENTALES
EN EL ORDENAMIENTOQ JURIDICO ESTATAL VIGENTE.
CONSIDERACION ESPECIAL DE LA FISCALIDAD EN LA LEY DE AGUAS DE 1985

En varias ocasiones se ha destacado el significado novedoso que
la LAg. de 1985 tiene desde la perspectiva medioambiental (19). Tan-

(18) Llevo a cabo un estudio pormenorizado de la problematica que se indica en ¢l
texto en mi trabajo «Condicionamientos...», op. cit., pags. 102 y ss.

(19) Cfr., por todos, S. MARTIN-RETORTILLO. Derecho de aguas, ed. Civitas, Madrid,
1997, pags. 309 v ss., v los diversos trabajos contenidos en A. EMBI [reso (dir.), La calidad
de las aguas, ed. Civitas, Madrid, 1994.
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to en Ja exposicién de motivos de la Ley como en varios de sus pre-
ceptos (arts. I, 13, 38, 90, 92 v ss., 105, etc.), hay clara preocupacién
por considerar las aguas como recurso natural y también como ele-
mento productivo, y ello en la historia del Derecho de aguas espanol
es una caracteristica que, por lo novedosa, debe resaltarse sin ningu-
na duda. En e] presente apartado comenzaré por hacer una panora-
mica de la fiscalidad de las aguas en la LAg. en donde, en linea de
contraste con lo anteriormente indicado, resefiaré sus escasas nove-
dades, al margen de la existencia del canon de vertidos, sobre el de-
recho precedente [1], planteando, posteriormente, algunos proble-
mas especificos de la tributacién sobre las aguas, como su naturale-
za juridica v la misma interrogacién acerca de las figuras que dentro
de las reguladas podrian merecer tal calificativo [2].

1. Panordmica de la fiscalidad de las aguas en la Ley de Aguas de 1985.
El cardcter de pioneras de las aguas en relacion al surgimiento
de una fiscalidad ambiental mds amplia

En el ambito de la fiscalidad sobre las aguas (20), la LAg. no con-
tiene novedades sustanciales sobre el sistema anteriormente vigente
v que arranca en sus fundamentos de la Ley de Obras Hidraulicas de
7 de julio de 1911 (21), exceptuando la introduccién en el sistema del
canon de vertidos que esta configurado como un tributo de conteni-
do ambiental. Se regulan, asi, el canon de ocupacién del dominio pu-
blico hidraulico (art. 104), el canon de vertido (art. 105) y el canon
de regulacién y las tarifas de agua (art. 106) (22). De todos ellos el

(20) Quiza, ¥ aunque sea sélo en nota al pie, deba indicarse que existe una fiscalidad
que recae sobre las «aguas» en sentido amplio y que no esta recogida en la LAg. No puede
olvidarse, asi. ¢l significado de diversos impuestos sobre el de Bienes Inmuebles, IVA,
Construccién e Instalacién y Obras, que gravan la actividad de regadio, o la produccién de
energia hidroeléctrica, o diversas obras que luego pueden servir para el abastecimiento ur-
bano, por poner ejemplos de diferentes utilizaciones. Obviamente, estamos ante partes del
sistema tributario general, pero que recaen ¢n lo concreto en el momento en que se reali-
zan actividades econémicas vinculadas al agua. Esta puede ser una de las causas que ex-
pliquen el recelo de ciertos usuarios del agua cuando se anuncian nuevas figuras impositi-
vas o subidas de las cuotas de las existentes de contenido ambiental, que podria ser, quiza,
una reaccién ante el conjunto de un sistema tributario y no ante figuras concretas. En ge-
necral sobre los impuestos nombrados y su aplicacién al regadio, vid. A. EmBID IRuiO ¥
A. GARRIDO COLMENERO, La actividad econémica de las Comunidades de Regantes, ponencia
al IX Congreso de Comunidades de Regantes, Zaragoza, mayo de 1998.

(21) Una panoramica completa sobre la evolucién del régimen cconémico-financiero
del agua, en A. EMBID IrUIO, «Condicionamicntos...», op. cit., pags. 42 y ss. Vid. también
S. MARTIN-RETORTILLO, Aguas publicas v obras hidrdulicas, ed. Tecnos, Madrid, 1966, advir-
tiendo de la fecha de su publicacién.

(22) En realidad, ese nombre —que responde a la denominacién tradicional— lo re-
cibiran las «exacciones» de las que habla el articulo 106 LAg. 1985, posteriormente, en el
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico (1986).
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canon de vertido es, como he indicado, un tributo de finalidad am-
biental, y la cuestién de si lo son las otras figuras la trataré en el si-
guiente punto [2].

Al margen de csa remisién, lo que me interesa decir ahora es que,
sin embargo y a pesar de esta tradicién respetuosa, si que aparecera
una profusa fiscalidad ambiental de las aguas continentales pero vin-
culada a la accién de la legislacion de las CC.AA., que opera en dife-
rentes direcciones. Por un lado, estara su legislacién de saneamiento
—alli contaremos con la intervencién inicial de las CC.AA. de Catalu-
fia (1981) y de Madrid (1984) (23)— pero, por otro, también, alguna
Comunidad Auténoma con plenas competencias sobre aguas vy clara
vocacién innovadora configurara un sistema tributario con vocacién
de sustitucién, en el objetivo final, del sistema tributario de la LAg.
Estoy pensando, asi, en Catalufa, que opera mediante la Ley 5/1990,
de 9 de marzo, de Infraestructuras Hidraulicas de Catalufia, creado-
ra del canon de Infraestructuras Hidraulicas con naturaleza de im-
puesto v que representa, por tanto, una modificacién sustancial so-
bre la normativa estatal basada en figuras —como mas tarde vere-
mos— con una naturaleza juridica mezcla de contribucién especial y
tasa como lo son el canon de regulacion y las tarifas de agua.

Lo que sucede, pues, entonces es que, de una u otra forma y si se
comparan las fechas de los escasos impuestos ambientales hasta
ahora existentes y que he ofrecido en 1.3 con las correspondientes de
la tributacién de las aguas, aparece la fiscalidad ambiental de éstas
como una suerte de avanzada o pionera, campo de experimentacion
por tanto, en este Ambito de la tributacién ambiental. La situacién
de nuestro pais no ¢s extraordinaria, por lo demds, sino concordante
con lo que sucede también en otros paises préximos como Francia o
Alemania (24), v también en forma concordante con éstos nos en-
contramos ante recaudaciones ciertamente importantes en este am-
bito, al contrario de lo que suele suceder en el resto de tributos am-
bientales.

(23)  Las leyes concretas y las fechas de todas ellas las ofrczeo en 111.2 de este trabajo.

(24) En Alemania, la ley del canon de vertidos es de 1976 (con varias modificaciones
posteriores} v su implantacién cfectiva es de 1981. Cfr. en general, sobre la cuestién,
J. SALZWEDEL, «Wasserrecht», pags. 783 v ss. de Besonderes Verwaltungsrecht, De Gruyter,
Berlin, 7.* ed., 1982. Como prucba de la trascendencia cconémica de esta norma téngasc
en cuenta su estudio dentro del trabajo de R. StOBER, Derecho administrativo econdniico,
ed. MAP, Madrid, 1992, pigs. 370 v ss. Criticas a Ja legislacion alemana desde la perspecti-
va tiscal. en KLUTH, op. cit., pag. 194.
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2. Principales problemas juridicos en el dmbito de la fiscalidad
ambiental en la Ley de Aguas: un sistema complejo y de dificil
y discutida aplicacion

Canon de ocupacién, canon de regulaciéon y tarifas de aguas y
canon de vertido forman la fiscalidad sobre las aguas en la LAg.
son figuras que, en si mismas, tienen una problematicidad impor-
tante, no solucionada por mas que transcurra el tiempo v se suce-
dan estudios v pronunciamientos doctrinales v también de diversos
tribunales. La discusién, por ejemplo, sobre su naturaleza juridica
es permanente: han existido numerosos planteamientos doctrinales
sobre la cuestién vy practicamente no aparece estudio sobre el termna
que no incida, de nuevo, sobre algo que, parece, deberia ser eviden-
te para todos de la mera lectura de la Leyv (25). Pero la jurispruden-
cia misma induce a variar posiciones de cuando en cuando en cuan-
to que no recoge soluciones uniformes (26). Sin que haga aqui otra
cosa que reproducir planteamientos que en otros lugares he desa-
rrollado con mas profusién (27), creo que lo mas adecuado es predi-
car el cardcter de tasa del canon de ocupacién y del canon de verti-
dos v el de una mezcla de contribucién y tasa del canon de regula-
cién y de las tarifas de agua en cuanto que no solamente se
fundamentan en los servicios prestados por los Organismos de
cuenca, sino que, también, compensan las aportaciones del Estado
a las obras hidraulicas.

Este caracter de tasa y de contribucién especial es, probablemen-
te, el origen de la conflictividad tnsita a estas figuras. Los usuarios
discuten en muchas ocasiones el procedimiento de calculo de la tasa
o la base imponible que debe servir para el «reparto» de las contribu-
ciones especiales (28), cuando no, incluso, su misma obligacién de
contribuir, puesto gue el ordenamiento juridico es complejo, presen-
ta arrastres historicos evidentes y, en ocasiones, complicados proble-
mas de aplicacion de derecho transitorio (29).

g

(25) En la bibliografia reciente, vid. por todos J. PAGES | GALTES, Fiscalidad de las
aguas, ed. Marcial Pons, Madrid, 1995; también, A. Emsip IrRUIO, «Condicionamientos juri-
dicos...» op. cit., pags. 51 y ss.

(26) Vuelve al tema otra vez la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de septiembre
de 1997, con el num. 214 en «Actualidad Administrativa», que defiende ¢l caracter de con-
tribucion especial v tasa del canon de regulacién y las tarifas de agua. Pero ello no ha sido
inmutable en la jurisprudencia y existen variaciones significativas.

(27) Me remito, otra vez, a mi trabajo «Condicionamientos...».

(28) También el sistema presupone distribucién de contribuciones entre usuarios de
distintos tipos (abastecimientos, hidrocléctricos, regadios...) v ello es por fuerza complejo.
Se apoya en normas relativamente antiguas y de infimo nivel normativo.

(29) Por ¢jemplo, la Sentencia del Tribunal Supremo que he citado en alguna nota
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Lo que quiero decir es que la conflictividad es, practicamente, in-
manente al sistema y no algo anadido al sistema, extrano a él. Un
sistema tributario basado en impuestos es, sin embargo, mucho mas
simple de ejecutar v de comprender, por supuesto. La reserva de Ley
juega con mas claridad y el circulo de obligados al pago y su cuantia
suele derivarse con simplicidad de un mecanismo de aplicacién de la
Ley, y no de complejas operaciones llevadas a cabo por 6rganos ad-
ministrativos. Realmente, cualquier avance en la configuracion del
régimen econdmico-financiero del agua en el futuro llevara a transi-
tar hacia figuras con naturaleza juridica de impuesto, como, por otra
parte, alguna Comunidad Auténoma ha comprendido en el completo
conjunto de su sistema impositivo (Catalufia) y todas las CC.AA. con
sus canones de saneamiento aplican, sin duda.

En el supuesto que estudiamos, ademas, a la conflictividad inma-
nente a la poca claridad del sistema se anade una relativamente esca-
sa recaudacion. Casi simbolica en el supuesto del canon de vertido y
muy poco elevada en canon de regulacién vy tarifas de agua en rela-
cién a lo que hipotéticamente seria obligacién de contribuir en rela-
cién a las obras hidraulicas financiadas por el Estado (30), al menos
en el ambito de algunas Confederaciones Hidrograficas, como suelen
destacar los buenos conocedores del tema.

En el canon de vertidos en particular, a todo lo indicado se une
que dicha tasa gravita solamente sobre los vertidos autorizados v no
sobre los reales existentes, no habiendo conseguido hasta ahora la
actividad administrativa un censo completo de vertidos que estén,
ademds, regularizados, a pesar de todos los intentos realizados y
normativa especifica creada ad hoc. Por eso los canones de sanea-
miento de las CC.AA., construidos con naturaleza juridica impositi-
va, desvinculados de las autorizaciones de vertido (31) pero introdu-
cidos en la actividad normal de suministro con obligacién de las en-
tidades suministradoras de incluir este impuesto en el recibo que
giran al usuario (entidades, ademas, a veces configuradas como sus-
titutos del contribuyente en las normas correspondientes), se han
mostrado mucho mas eficaces en su actividad y estan consiguiendo
el objetivo, como prueban diversas estadisticas publicadas, de mejo-

anterior se esta refiriendo a la obligacién, o no, de contribuir a las aportaciones del Estado
a obras hidraulicas realizadas rigiendo legislacién anterior a la LAg. 1985, incluso aplican-
do normativa especifica de determinadas obras.

(30) También recojo informacion sobre ¢l particular en mi trabajo «Condicionamien-
t0s...».

(31) Lo que no quiere decir que no haya «conexion» entre el canon de vertido v el ca-
non de saneamiento, como bien demuestra el articulo 105.4 LAg. al prever deducciones

del canon de vertido cuando estén aprobadas figuras semejantes en el ambito de las
CC.AA. o de las entidades locales.
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rar los niveles de calidad de las aguas continentales y, paralelamente,
de conseguir allegar medios econémicos para la construcciéon y man-
tenimiento del sistema de infraestructuras de depuracién que nues-
tro pais debe poseer en funcién de las exigencias del Derecho euro-:
peo, como veremos en IIL

Una ultima cuestién queria indicar en este lugar, y es la de plantear-
me la posible naturaleza ambiental, o no, del canon de regulacién v de
las tarifas del agua en cuanto son tributos que recaen sobre los usua-
rios del agua, recurso natural, e incluso, en ocasiones, ha habido plan-
teamientos de tratamiento uniforme de todas estas figuras dentro de la
fiscalidad ambiental del agua. La cuestién me parece, ademas, impor-
tante sobre todo en el pértico de una posible reforma del régimen eco-
némico-financiero del agua que pudiera derivarse de una hipotética
aprobacién de proyectos de Derecho europeo que contemplaré en el
apartado siguiente [IIT] y que, anticipo, contempla la repercusién com-
pleta de costes del agua sobre los usuarios, incluido el ambiental.

Pues bien, curiosamente, el canon de regulacién vy las tarifas de
agua se fundamentan, también, en una repercusién sobre los usua-
rios de la aportacién del Estado a las obras hidraulicas (art. 106.1
LAg.). Ello significa que, en el fondo, canon y tarifas estan basados
en un principio de asuncién singular de los costes de las obras hi-
draulicas, no de generalizacién de costes a toda la colectividad a tra-
vés de los Presupuestos Generales del Estado. Desde este punto de
vista v a pesar de lo antiguo de sus origenes, habria una cierta «mo-
dernidad» en estas figuras con independencia de que los costes re-
percutidos, como bien sabemos, no son completos en la practica y al
margen de lo que se derive de los estrictos términos legales (32).

Quiere ello decir, por lo tanto, que canon v tarifas son compati-
bles con e] hipotético Derecho europeo por venir en sus fundamen-
tos basicos, con independencia de que no esté incorporado a los pre-
supuestos de estas figuras el lamado coste «<ambiental», sino el coste
material puro de la obra, y al margen, también, de las criticas que
antes he realizado sobre la conflictividad inmanente a estas figuras y
las que posteriormente realizaré, desde la perspectiva de un pais me-
diterraneo, a un proyecto normativo que no tiene en cuenta hecho
tan elemental como el de que el uso del agua en nuestro pais requie-
re obras hidraulicas que en otros paises son prescindibles vy, por ello,
coloca a los ciudadanos espanoles en una posicién matizadamente
distinta que al resto de ciudadanos europeos.

(32) Hay clementos subvencionales importantes en la practica de la aplicacion de es-
tas figuras muchas veces, ademas, perfectamente justificados, como cuando se asume por
¢l Estado una parte del coste en cuanto que las obras pueden servir para intereses genera-
les como la laminacién de avenidas.
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IT1I. DOS VECTORES DEL CAMBIO: LA NORMATIVA DE LA UNION EUROPEA
Y LA DE 1.AS COMUNIDADES AUTONOMAS

Ya he llamado la atencién en el apartado anterior [II] sobre la
trascendencia gue sobre el conjunto de la fiscalidad ambiental espa-
fiola en relacion a las aguas continentales ha tenido la normativa de
Jas CC.AA. relativa al saneamiento y depuracién. Esta, al margen de
su propia dinamica [2], ha sido también influenciada por las obliga-
ciones impuestas por alguna directiva europea que debian cumplir
singularmente las cntidades locales v las CC.AA. espaiolas; papel,
pues, estelar del Derecho europeo (33) en esta cuestién que, incluso,
podria acrecentarse cn ¢l futuro si llegaran a cobrar fuerza normati-
va ciertos presupuestos de lo que hasta ahora sélo es proyecto de di-
rectiva [1].

1. Las obligaciones que se deducen de la normativa europea
han modificado, v podrian modificar mds en el futuro,
el conjunto de la fiscalidad sobre las aguas en el ordenamtiiento ju-
ridico espaiiol

En este punto no cabe comenzar mas que resaltando el impor-
tante papel que ha jugado la Directiva 91/271, sobre depuracién de
aguas residuales, en el surgimiento de diversa normativa de signo
fiscal ambiental de diversas CC.AA. vy, en general, sobre calidad de
las aguas (34). Para ello debemos indicar resumidamente cémo esta
Directiva estableci6 unas claras obligaciones de depuracién de aguas
residuales urbanas con taxativos plazos para cumplirlas, que supo-
nian la realizacion de cuantiosas inversiones vy, sobre todo, la necesi-
dad del mantenimiento posterior de las infraestructuras construidas.
Eso implicaba la obligacién de encontrar fuentes especificas finan-

(33) El Derecho curopeo yva habia influenciado, como ¢s claramente advertible, la
misma LAg. 1985 v sus reglamentos. En la doctrina espanola sobre las directivas curopeas
en el ambito del agua hay que remitir, sobre todo, al segundo volumen de¢ E. ALONSO
Garcia, Ef derecho amibiental de la Comunidad Europea, ed. Civitas, Madrid, 1993. Mas re-
cientemente, vid. A. FanLo Loras, La proteccion de las aguas, en «Noticias de la Unién Eu-
ropea», 157, 1997, pags. 17 ¥ ss.

(34) Vid. la transposicién al Derecho espaiiol de dicha Directiva operada por ¢l RD-
Ley 11/1995, de 28 de diciembre, por el que se establecen las normas aplicables al wrata-
micnto de las aguas residuales urbanas, v su desarvollo por ¢l RD 309/1996, de 15 de mar-
zo. Una explicitacién de la politica legislativa de saneamiento de las CC.AA., junto con un
estudio especifico de estas normas, en A. EMBID TRuI0, Los servicios publicos del agua: su
problemdtica juridica con atencidn especial al abastecimiento y la depuracion de las aguas
residuales, «<RArAP», 9, 1996, pags. 11 y ss.
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cieras para dedicarlas a tal finalidad y las CC.AA., en lineas genera-
les, han acudido a configurar propios tributos con ese objetivo (35).
Ademas y para incidir desde otra direccién sobre el mismo resulta-
do, el Plan Nacional de Depuracién de Aguas Residuales, aprobado
por el Gobierno de la Nacién el 17 de febrero de 1995 (36), contiene
la previsién de instauracién de tales tributos por las CC.AA. si quie-
ren acceder a las ayudas econdmicas que el Estado dentro de dicho
Plan dispone (37). En el fondo, lo que se esta diciendo y practicando,
por tanto, es un principio de asuncién del coste de depuracién, del
arreglo de la degradacién ambiental producida, por aquellos que la
han causado al consumir v utilizar agua (38) v no por el conjunto de
la sociedad via Presupuestos Generales del Estado, alimentados con
el sistema tributario general, cuestiéon que enlaza de lleno con el sig-
nificado propio de los tributos ambientales, como va he tenido oca-
sién de indicar anteriormente en 1.2,

Sin embargo, no acaba con esto, ni mucho menos, la trascenden-
cia del Derecho europeo sobre el sistema tributario o, en general, de
precios del agua (39), sino que ahora hay que hacer obligada men-
cién al contenido de un proyecto normativo como es la llamada
«Propuesta de Directiva del Consejo por la que se establece un mar-
co comunitario de actuacién en el ambito de la politica de aguas»
(«DOCE» n.° C 184/20, de 17 de junio de 1997), documento que
cuenta va con algunas modificaciones posteriores (40). El texto al
que me refiero presenta una trascendencia general no sélo desde el

(35) Ello con independencia de que algunas CC.AA.. como Cataluiia o Madrid, hubie-
ran instaurado sus figuras wributarias con bastante anterioridad a la aparicion de esta Di-
rectiva, como va he tenido ocasién de indicar.

(36) Sobre ¢l mismo, vid. A. FANLO Loras, «Obras hidraulicas de saneamiento y depu-
raciéon», ¢n el libro de A. EmBip IruIO (dir.), Las obras hidrdulicas, ed. Civitas, Madrid,
1995; sobre ¢l Plan, pags. 126 v ss. Resalto el caricter no normativo de este Plan en Los
servicios publicos del agua..., op. cit.. pag. 54.

(37) Tal exigencia, como ya he indicado en otra ocasion (cfr. Los servicios publicos
del agua..., op. cit., pag. 54), me parece dificilmente compatible con la caracteristica de au-
tonomia de las CC.AA. al margen de que, desde el punto de vista del fondo de la cuestién,
me parezca méis que razonable la instauracién de tal tributo.

(38) Algunos usos, como los agrarios, aparecen en esta normativa exentos del pago
de las figuras tributarias correspondientes, como luego tendré ocasién de precisar mis ex-
tensamente.

(39) Prefiero no hacer pormenorizaciones de naturaleza en este lugar porque son
muchas las variables atectadas (precios, impuestos, tasas) correspondientes también a di-
versas Administraciones que pueden percibirlas (el Estado mediante los Organismos de
cuenca, las CC.AA. con sus administraciones sectoriales especificas, las Administraciones
locales actuando como proveedores cn el abastecimiento domiciliario directa o indirecta-
mente, etc.).

(40) Por ejemplo, vid. la «Propuesta modificada de Directiva del Consejo por la que
se establece un marco comunirtario de actuacién en el ambito de la politica de aguas»
(«DOCE» C 108/94, dec 7 de abril de 1998). En ¢l procedimiento acaba de aparecer también
el Dictamen del Comité de las Regiones sobre esta propuesta de Directiva («DOCE» C
180/38. de 11 de junio de 1998) al que me refiero infra.
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punto de vista econémico, con aportaciones muy notables en el am-
bito de la administracién de las aguas basada en las cuencas hidro-
graficas o de la planificacién hidrolégica (41) que habran de influir
en distinta medida en los paises de la Unién Europea, en funcién de
cémo su propio Derecho estuviera ya previamente orientado en esas
direcciones (42).

La problematica econémica planteada por el texto de este proyec-
to es va suficientemente conocida entre nosotros, pero no por ello
podemos dejar de referirnos sintéticamente a cémo el articulo 12 en
su texto original indica que, en el afio 2010, «los Estados miembros
garantizaran la recuperacién integra de todos los costes de los servi-
cios correspondientes al uso del agua, en general y por sectores eco-
némicos, desglosandolos al menos en hogares, industria v agricultu-
ra». En el apartado 2 del mismo articulo, incluso, se anade que la
Comisién presentard, cuando proceda, propuestas que garanticen la
inclusién de los costes ambientales y de recursos no inscritos en el
apartado 1 en el precio de los usos del agua.

Esa decisién de recuperacién integra de costes, incluyendo los
ambientales, puede en el texto del proyecto tener algunas excepcio-
nes. Es compatible, asi, con las avudas de Estado reguladas en los
articulos 92, 93 y 94 TCEE, v se dice también que los Estados miem-
bros podran conceder, ademads, excepciones a las disposiciones por
las siguientes razones:

a) permitir un nivel basico de uso doméstico a un precio ase-
quible;

b) subvencionar proyectos de infraestructura financiados por la
Comunidad en virtud de los articulos 130 A a 130 E del Tratado
y concebidos para contribuir al logro de los objetivos ambien-
tales establecidos en el articulo 4 de la presente Directiva, y

¢) tener en cuenta una situacién geografica o climatica especifi-
ca de una regién que pueda acogerse a las ayudas previstas
por los objetivos 1, 5b v 6 de los fondos estructurales.

(41) Sobre el estudio de estos aspectos me remito a A. EMBID v A. GARRIDO
COLMENERO, Las Comunidades de Regantes: aspectos econémicos, op. cit., pags. 8 y ss.
lgual, A. FAXLO LoRas, en su «Informe sobre ¢l Derecho europco» presentado a las VIII
Jornadas de Derecho del Agua (Zaragoza, marzo de 1998) v de préxima publicacion, junto
con el resto de las ponencias, en ed. Civitas, Madrid, 1998.

(42) Quizés en cse terreno sea Espana de los paises menos afectados, pero no por ello
inmune a las novedades del texto si conocicra, finalmente, una aprobacién en la linea del
proyecto. Téngasc en cuenta, asi, la evidente existencia de cuencas internacionales en
nuestro pais que también scrian afectadas por los principios de esta Directiva v, ademas,
que el contenido de la planificacién hidrolégica de la Directiva es mucho mas amplio que
el de la LAg. espaiola, afectando, por ejemplo, a las aguas costeras.
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Es obvio que esta ultima excepcién podria ser de aplicacién en
nuestro pais, si bien hay que notar su redaccién restringida y excep-
cional.

Pues bien, la aplicacién de este principio de recuperacién de cos-
tes tendria su trascendencia especifica en las diversas figuras tributa-
rias que recoge nuestro Derecho, tanto estatal como de las CC.AA,,
hasta llegar, incluso, a la tarifa de agua que en los abastecimientos ur-
banos puede exigirse de los usuarios de los respectivos servicios (43).
Esto representaria en cualquier caso un notable aumento de cuotas
tributarias o de tarifas de suministro, pues deberian desaparecer, 16gi-
camente, cualesquiera componentes subvencionales de los que tan
llenos ha estado tradicionalmente la historia de la realizacién de las
obras hidraulicas en nuestro pais. No es de extrafiar, por tanto, las
criticas mas que razonables v las reflexiones, en general, que ha me-
recido tal texto, singularmente desde los sectores agrarios, que seri-
an los que mas notarian, sin duda alguna, el sustancial aumento del
«precio» del agua que llevaria la aplicacién de esta Directiva (44).
Hay que resaltar, no obstante, que su aprobacién final parece proble-
matica en este momento v que, incluso, existen variaciones sobre el
texto original en las nuevas versiones del texto que suprimen algunas
palabras significativas, como el adjetivo «integra» referido a la recu-
peracién y el adverbio «todos» que precede a los costes (45).

También en el proceso de elaboracién de esta Directiva ha apare-
cido recientemente el Dictamen del Comité de las Regiones de la
Unién Europea, que es critico con el principio de repercusién integra
de costes del provecto de Directiva porque, en sus palabras textuales:

— «no deben ponerse en tela de juicio los sistemas de subven-
cién hidrica de los Estados miembros y las regiones o munici-
pios»;

(43) Ello presuponiendo el mantenimiento de la estructura del actual régimen econé-
mico-financiero. Otra cosa seria si éste variara sustancialmente. En cualquier caso, ¢l re-
sultado final v desde el punto de vista del usuario de los distintos servicios que se prestan
con el agua, siempre seria una elevacién de su aporte econémico por la via v a la Adminis-
tracién que fuere.

(44) Pues los usuarios urbanos han sufrido en la mayor parte de las ciudades fuertes
incrementos de precios en los iiltimos afos como consecuencia de la entrada en vigor de
politicas autonémicas o municipales de depuracién de aguas residuales, usualmente
acompanadas de la instauracién de figuras tributarias especificas. El impacto en estos
usos, aun existcnte, no seria del cariz que tendria en e] ambito agrario. Sobre el tcma en
particular y la relacién con la «sostenibilidad» del regadio me remito a la ponencia presen-
tada con A. GARRIDO CoLMENARES en el IX Congreso Nacional de Regantes, Zaragoza, 1998,
va varias veces citada en este texto.

(45) A. FanLO Loras da cuenta, asi, de las propuestas de un grupo de economistas
ambientales que han sido incorporadas al ultimo texto de la Presidencia. Vid. esta infor-
macién en su «Informe...», op. cit.
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— «la introduccién de precios del agua con vistas a la recupera-
cién de costes no debe suponer costes suplementarios injusti-
ficables e injustificados para el sector agrario o el sector in-
dustrial», afiadiendo finalmente que

— «el establecimiento de precios del agua con vistas a la recupe-
vacién de costes puede considerarse como uno de los motivos
mencionados en el articulo 12, por ejemplo, con el objeto de
evitar desventajas locales y regionales» (46).

El Comité de las Regiones, no obstante, apoya en gencral el prin-
cipio de recuperacién integra de costes advirtiendo que «es necesario
garantizar la redistribucion de las sumas percibidas en basc a crite-
rios medioambientales a favor de accioncs que tengan por objetivo Ja
proteccion del agua».

2. La politica de saneamiento de las CC.AA. suele estar vinculada
a la aprobacion de tributos especificos para sostener
las infraestructuras de saneamiento y depuracion.,
Cuestiones juridicas importantes de los cdnones de saneamiento
autondnicos

Como va he indicado, la generalizacién de una fiscalidad am-
biental vinculada, ademas, a una recaudacién efectiva de cantida-
des ciertamente importantes vy no anecddticas, como suele ser la

J

ténica cn los tributos ambientales, esta relacionada con la aproba-
cion por diversas CC.AA. de legislacion especifica que suele conte-
ner figuras tributarias ad hoc. En algunos supuestos las CC.AA. re-
gulan a ]a vez los servicios de sancamiento y abastecimiento,
como es el caso de Asturias (47) y Madrid (48), pero en la mayor
parte de las ocasiones la regulacién es sélo propia del saneamien-
to, como sucede en Catalufia (49), Navarra (50), Canarias (51),

(46) Vid. el documento de este Comité en «DOCE» 180738, de 11 de junio de 19938.

(47) Vid. la Ley asturiana 1/1994, de 21 de fcbrero, sobre abastecimiento v sanea-
miento de aguas en ¢l Principado de Asturias.

(48) Vid. la Ley 17/1984, de 20 de diciembre, reguladora del abastecimiento v sanea-
miento de agua.

(49) Es la legislacién primeriza en este tema. Se inicia con la Ley 3/1981, de 4 de ju-
nio. de desarrollo legislativo en materia de evacuaciéon y tratamiento de aguas residuales.
Posteriormente aparecerd el Decreto Legislativo 1/1988. de 28 de encro. que la refunde
jungo con la Ley 17/1987, de 13 de julio. Su titulo segundo. dedicado al saneamiento, es
derogado y sustituido por la Ley 19/1991, de 7 de noviembre, de reforma de la Junta de
Saneamiento. Ley a su vez afectada por la Ley 7/1994, dc 18 de mavo.

(50) Vid. la Ley Foral 10/1988, de 29 dc diciembre, de sancamiento de las aguas resi-
duales de Navarra.

{31) Vid. )os articulos 70 v ss. de Ja Ley 12/1990, de 26 de julio, de aguas.
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Baleares (52), Galicia (53), Valencia (54), La Rioja (55) y Ara-
gén (56).

Pues bien, el estudio de las regulaciones fiscales contenidas en las
leves que instauran nuevos tributos informa que los canones de sa-
neamiento (o denominaciones semejantes utilizadas por la normativa
citada) son, sustancialmente, tributos autonémicos con naturaleza ju-
ridica de impuesto cuya recaudacion tiene un sentido finalista (57).

El ejercicio de esta potestad tributaria de las CC.AA. parece per-
fectamente legitimo, pues tiene una base constitucional en tanto en
cuanto el articulo 156.1 CE sienta el principio de autonomia finan-
ciera de las CC.AA. «para el desarrollo v ejecucién de sus competen-
cias», anadiendo el articulo 157.1 CE que entre los recursos de las
CC.AA. pueden contarse «sus propios impuestos, tasas v contribucio-
nes especiales» (58). El articulo 133 CE concreta que las CC.AA. pue-
den establecer vy exigir tributos de acuerdo con la Constitucién y las
leves v, por fin, el articulo 157.3 CE remite a una ley organica el ejer-
cicio de las competencias financieras que ha enumerado el apartado
1 de ese articulo, entre ellas la posibilidad de crear impuestos, tasas
v contribuciones especiales. Resulta, asi, que la Ley a la que apela el
articulo 133 CE viene a ser esta misma Ley referida por el articulo
157.3 CE, que la practica ha concretado en la LO 8/1980, de 22
de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas
(LOFCA) (39).

Es en la LOFCA, entonces, donde debemos encontrar las condi-
ciones v limites juridicos de creacién de tributos por parte de las
CC.AA. (60). A esos efectos nos interesan singularmente los articulos
6 v 9. Del primero destaco la imposibilidad de que los tributos auto-

(52) Vid. la Ley 9/1991, de 27 de noviembre, reguladora del canon de sancamiento de
aguas.

B (53) Vid. la Ley 8/1993, de 23 dc junio, reguladora de la Administracién hidriulica de
Galicia.

(54) Vid.la Ley 2/1992, de 26 de marzo, de saneamiento de aguas residuales, v su de-
sarrollo reglamentario posterior.

(55) Vid. la Ley 7/1994, de 19 de julio, de saneamiento v depuracion de aguas.

(56) Es la Ley mas reciente hasta el momento. Vid. la Ley 9/1997, de 7 de noviem-
bre, de Saneamicnto v Depuracién de Aguas Residuales de la Comunidad Auténoma de
Aragén.

(gS7) En las lineas que siguen sigo, sustancialmente, mi trabajo Los senvicios publicos
del agua..., con algunas aportaciones posteriores a su publicacion.

(58) Cfr. sobre la tributacién auton6mica en general 1. JIMENEZ COMPAIRED, La imposi-
cion propia de las Comunidades Auténomas, ed. BOE, Madrid, 1994.

(59) Lev que cuenta con algunas modificaciones posteriores a 1980, sin que debamos
en este lugar proporcionar mas datos sobre esa evolucién normativa que no afecta a la
cuestion

(60) Por otra parte, y tal y como el TC ha dicho, siempre tendran que tener en cuenta
las CC.AA. en ¢l ejercicio de su potestad tributaria ¢l respeto al criterio constitucional de
capacidad econémica (vid. STC 37/1987), al quc desde el punto de vista de la fiscalidad
ambiental va he dedicado un recuerdo en 1.4
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némicos recaigan «sobre hechos imponibles gravados por el Estado»
(art. 6.2 LOFCA) (61). El articulo 9 se refiere especificamente dentro
de los tributos a los impuestos, que es la naturaleza juridica que co-
rresponde a los canones de saneamiento referidos, y en él se com-
prenden también una serie de limitaciones para la posibilidad de
crear impuestos por parte de las CC.AA., presididas por el respeto al
principio de territorialidad o por la necesidad de impedir que los im-
puestos pongan obstaculos a la libre circulaciéon de personas, mer-
cancias, servicios o capitales (62).

El canon de sancamiento no incide en ninguna de estas condicio-
nes o limitaciones, en cuanto que su hecho imponible no supone du-
plicacién de un hecho imponible del Estado, salvando el articulo
105.4 LAg. al regular el canon de vertidos las zonas de colisién que
pudieran existir (63). Tampoco se ha juzgado en ningin momento
que se incidiera con ¢l mismo en la libre circulacién a que se refiere
el articulo 9 LOFCA (64), lo cual no quiere decir que ello, en determi-
nadas circunstancias, no pudiera suceder en el futuro.

El canon es, dentro de los tributos, un impuesto, como ha teni-
do ocasién de indicar la jurisprudencia en alguna sentencia impor-
tante (65). Ademas, se trata en todas las legislaciones autonémicas
de un impuesto de naturaleza finalista en cuanto que el producto in-
tegro de su recaudacién se dedica a la construccién, mantenimiento
y explotacién de las instalaciones de depuracién y saneamiento (66).

(61) Conviene indicar aqui, tal ¥ como precisé la STC 37/1987, que no cabe identifi-
car materia imponible y hecho imponible porque siempre es posible que «en relacién con
una misma materia impositiva, el legislador pueda seleccionar distintas circunstancias
que dan lugar a otros tantos hechos imponibles, determinantes a su vez de figuras tributa-
rias diferentes». Lo que se prohibe, entonces, ¢s duplicar estrictamente dos hechos impo-
nibles.

(62) Otra vez me remito a lo indicado sobre ¢l particular en 1.4.

(63) El precepto de la LAg.. que se clabora conociéndose las normativas madrilefia y
catalana sobre saneamicento, dispone una reduccién del canon de vertido cuando exista
tributacién autonémica o local para financiar programas pablicos de depuracion de aguas
residuales. Quicn determina las reducciones en la exaccién del canon de vertido que deben
darsc es el Consejo del Agua de la cuenca.

(64) Si el futuro del canon de saneamiento es, como parece, su establecimiento en to-
das las CC.AA., ése scra un clemento mas de homogencidad con independencia de la dis-
paridad de elementos menores (lipos, por ¢jemplo) que pueda darse.

(65) Estoy pensando en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Baleares de
18-3-1994, donde se han tratado con arreglo a la legislacién balear aspectos del canon de
sancamiento que pueden extenderse por su semejanza a otras legislaciones. En particular,
el cuarto de los fundamentos de derecho se reficre a esta naturaleza impositiva. El Tribu-
nal se sicnte en la necesidad de afirmar la nawuraleza impositiva frente a las «falsas inter-
pretaciones» que podrian derivarse de la utilizacién de la palabra «canon». Sobre la mis-
ma, vid. el comentario de C. FURNANDEZ GONZALEZ, en «Crénica Tributariar, 72, 1994, pags.
137 vy ss. En la misma linea, vid. la STS 6-6-1996, Arz. 3296, que ticne la virtud de, reafir-
mando la doctrina anteriormente expuesta, tener su origen en el mas alto tribunal.

(66) Como digo, todas las leyes de las CC.AA. se mueven en esa direccion. Vid., asi, el
articulo 40 de la Ley catalana, 17 de la balear, 19 de la valenciana. 10 de la riojana, etc.

86



LA FISCALIDAD AMBIENTAL Y LOS PRINCIPIOS DE SU REGIMEN JURIDICO

La gestién del canon se suele atribuir a las entidades especificas (or-
ganismos auténomos, entidades de Derecho publico, empresas) crea-
das por las leves (67).

En cuando a la definicién del hecho y de la base imponible no
hay uniformidad en las leyes que tratamos, aunque, materialmen-
te, hava una gran coincidencia en considerar como tal —simplifi-
cando— el vertido de aguas residuales que se «manifiesta» (se pre-
sume ese vertido) por el hecho de consumir agua (68). Se mezclan,
asi, el consumo con el vertido, lo que esta directamente vinculado
a la forma usual de computo de la base imponible en la que —al
margen de la posibilidad de en los vertidos industriales, normal-
mente, proceder a la estimacién directa de la base imponible mi-
diendo la contaminacién producida— la facilidad de célculo v re-
caudacién hace equivaler ésta a los metros cubicos de agua consu-
midos (69).

En todo caso, quiero advertir aqui de la gran complejidad en la
configuracién juridica de la base imponible (70) y en la necesidad
que sienten las leyes de llamar al reglamento a que complete sus pre-
visiones. Esa colaboraciéon reglamentaria en el ambito especifico de
la base imponible de los tributos, en general, ha sido considerada
por el TC como perfectamente admisible en un «sistema tributario
moderno» caracterizado por su complejidad (71).

Por fin, quiero hacer una breve referencia a un problema juridico
planteado vy ya resuelto por los tribunales. El problema consiste en
juzgar acerca de la posible duplicacién entre el canon de saneamien-
to y el IVA. La razén de tal pregunta estriba en considerar que el ca-

(67) En el caso de utilizacién de formas juridico-privadas, ello pucede tener algun pro-
blema a la hora de utilizar la potestad de apremio en caso de impago. La solucién puede
estribar en la prevision de que actie el 6rgano administrativo de recaudacién de la Comu-
nidad.

(68) La lev catalana (art. 50) se refiere a «cualquier consumo potencial o real del
agua de cualquier procedencia, por razén de la contaminacién que puede producir». La
Ley balear, al «vertido de aguas residuales manifestado a través del consumo real, poten-
cial o estimado de cualquicr procedencia» (art. 2); la Ley valenciana, a la «produccién de
aguas residuales, manifestada a través del consumo de agua de cualquier procedencias; la
Ley asturiana, a «cualquier consumo potencial o real del agua de toda procedencia, por ra-
z6n de la contaminacién que pueda producir su vertido directo o a través de las redes de
alcantarillado» (art. 11); la Ley aragonesa, a «la produccién de aguas residuales que se ma-
nifiesta a través del consumo de agua de cualquier procedencia o del propio vertido de las
mismas» (art. 38.2).

(69) Eso sucede, sobre todo, en los consumos domésticos. Las leves suelen autorizar
a fijar consumos tipo, volimenes minimos por periodos temporales, estimaciones objeti-
vas de caracter singular, etc.

(70) La Ley catalana 7/1994, de modificacion de la Ley 19/1991, de 7 de noviembre,
de reforma de la Junta de Sancamicnto, es la muestra de esa gran complejidad en la deter-
minacién de la Base imponible. Vid. el nuevo articulo 22 tal ¥ como resulta de la modifica-
¢ién normativa.

(71) Me refiero a la STC 221/1992, de 11 de diciembre, ya citada en 1.4,
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non de saneamiento era, como lo seria el IVA (72), un impuesto so-
bre el consumo, como se podria probar recordando lo indicado su-
pra acerca de la forma de configurar el hecho imponible mediante
los vertidos (o produccién de aguas residuales) «manifestada por el
consumo de agua».

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de las Islas Balea-
res de 18-3-1994, ya utilizada en este trabajo a otros efectos, ha re-
suelto este problema en relacién al canon de saneamiento dc las Is-
las Baleares (73) negando quc el IVA sea un impuesto que recaiga so-
bre el consumo, sino que, por ¢l contrario, recaeria sobre la entrega
de bienes, las prestaciones de servicios y la importacién de bienes.
Por todo ello, indica el Tribunal que deberia

«concluirse, en consccuencia, que los hechos imponi-
bles de ambos tributos son diferentes. Como dice la re-
prescntacion de la Administracion demandada, el tri-
buto autondmico recae sobre el agua consumida que va
a ser vertida; el IVA sobre el agua que se comercializa o
transporta en cuanto biecn de consumo, es decir, sobre
una actividad empresarial» (fdo jdo. 5.°).

IV.  PRINCIPIOS DE UN REGIMEN JURIDICO DE LOS TRIBUTOS
AMBIENTALES SOBRE LAS AGUAS CONTINENTALES

Pues bien, tras todo lo anterior creo que estamos en disposicién
de cstudiar sintéticamente, a modo de rabricas comentadas, lo que
deberian considerarse principios juridicos estructurales de un régi-
men juridico-iributario de las aguas continentales que pudiera en
toda linea considerarse como «ambiental». Como se podra observar,
en algunos casos el contenido de las rabricas coincidira con algunas
figuras impositivas actualmente existentes y, en olros, habra claras
diferencias.

(72) Vid. los articulos 1 v 4 de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, reguladora del
IVA. Sobre la cuestion, PERDIGO Y Soia, «Fiscalidad y precio del agua en Catalufia. Inciden-
cia de la STC 185/1995 en las tarifas del servicio de suministro domiciliario», en las pags.
269 y ss. de Precios y mercados del agua, op. cit.

(73) Pero por las razones varias veces indicadas de la semejanza entre la forma de
configurar las leyes de depuracion v saneamiento autonémicas sus canones de sancamien-
to, me parece una doctrina perfectamente extendible.
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1. Parece lo mds adecuado configurar tributos con naturaleza
juridica de impuesto. La reflexién sobre objetivos ambientales
puede ayudar a configurar nuevos hechos imponibles

Las razones de la ribrica parecen bastante claras tras lo estudia-
do: tasas vy contribuciones especiales implican, como hemos tenido
ocasién de observar, una conlflictividad evidente y no generan recur-
sOs cuantitativamente importantes (74) ni, ademas, parece que ha-
van conducido efectivamente en la practica a un cualitativamente
apreciable mejor aprovechamiento y utilizacién racional de las
aguas continentales (753).

Por lo demas, no es cuestién de plantear aqui la construccion ju-
ridica de ese sistema impositivo, que en este lugar sélo se contiene a
nivel de propuesta general. Si me interesa resaltar que no me cifio
solamente a figuras va conocidas o experimentadas en el plano del
proyecto (76), sino que el debate futuro sobre problemas y objetivos
ambientales puede ayudar a configurar hechos imponibles hasta
ahora no conocidos que den lugar a la creacién de algin impuesto
especifico. Por ejemplo y a titulo de comparacién, recuerdo el proce-
so de generalizacién actual en Alemania del canon de extraccién de
aguas (Wasserpfennig) (77), muy vinculado a la proteccién de las
aguas subterrdaneas (78) y con un producto de la recaudacién desti-
nado a la financiacién de medidas especificas para ellas (79). El de-

(74) Cfr. en el mismo sentido SERRANO ANTON, op. cit., pag. 323: «En este punto se
pone de relieve la conveniencia del establecimiento de impuestos en lugar de tasas. En
efecto, los impuestos del medio ambiente pueden cumplir mejor el papel disuasorio que
las tasas v cllo porque éstas suelen ser de cuantia menor debido a que se dedican a ciertos
objetivos, micntras que los impuestos pueden alcanzar cotas muy superiores al fijarse por
criterios politicos.»

(75) T. ROSEMBUI, op. cit., pag. 168, se manifiesta igual: «Seria oportuno, por ejemplo,
razonar en términos de impuesto general sobre ¢l consumo de agua, incorporando las car-
gas de contaminacion derivadas del uso industrial con una finalidad no sélo redistributiva
(financiar las instalaciones v obras publicas hidraulicas de saneamiento v de caracter ge-
neral) sino, esencialmente, incentivante, en términos de ahorro de agua y de prima a la
descontaminacién.»

(76) Es hora, quiza, de recordar otra vez el proyecto de reforma del régimen econs-
mico-financiero de la LAg. quc en algin documento del Plan Hidrolégico Nacional (1993)
existié y en donde estaban contenidas algunas de las idcas que aqui se manifiestan.

(77) El precursor fue el Land Baden-Wiirttemberg. Sobre el particular, vid. el trabajo
de A. voN MUTIUS ¥ S. LONENBURGER, Offentliche abgaben fiir Wasserentnahmen kraft Lan-
desrechts, «DVBI», 22, 1995, pags. 1205 y ss.

(78) Elarticulo 1.1 de la Ley del Land de Hesse indica que: «El Land establece un im-
puesto sobre las aguas subterraneas dirigido a reducir la extraccién de aguas y a proteger,
asegurar y mejorar las reservas de aguas subterraneas.»

(79) La Ley se refiere a medidas preventivas a cargo de las autoridades administrati-
vas, cobertura de los costes de control de las aguas subterraneas para asegurar el equili-
brio ecolégico v pago de indemnizaciones por la privacion de derechos de extraccion de
aguas subterrancas. Cfr. KLUTH, op. cit., pag. 196.
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plorable estado en algunos supuestos significativos (80) de las aguas
subterraneas en nuestro pais deberia animar a pensar, aunque fuera
en el plano de lo solamente especulativo, en la linea que aqui se
apunta.

2. La competencia tributaria en un pais compuesto.
La posibilidad de intervencion del Estado como legislador de lo bdsico.
La comparacién con algun provecto alemdn de intervencion
tributaria del Estado sobre medio ambiente

En el régimen econdmico-financiero actual, y también inequivo-
camente en el que pueda existir en el futuro, se van a mezclar com-
petencias del Estado y de las CC.AA. de la forma mas que conocida
entre nosotros (81). El Estado tiene competencia sobre las aguas
continentales en las cuencas intercomunitarias y las CC.AA. sobre las
cuencas intracomunitarias. Ademas de ello, los titulos de medio am-
biente, sanidad v el de obras hidraulicas de interés de la Comunidad,
les dan a las CC.AA. facultades en materia de saneamiento y depura-
cién que han servido hasta ¢l momento para la emanacién de las va-
riadas leyes autonémicas que han instaurado canones de saneamien-
to. Todo hace previsible, pues, una pervivencia de los presupuestos
actuales de incidencia singular de las CC.AA. en la creacién de una
fiscalidad ambiental y hasta, apunto, de un incremento de la misma,
pues las CC.AA. que hasta ahora no han instaurado canones de sane-
amiento, muy probablemente lo haran en el futuro para allegar re-
cursos para el mantenimiento de sus infraestructuras correspondien-
tes. Parece, pues, una tendencia consolidada ésta del papel preemi-
nente de las CC.AA. en el dambito que tratamos (82), cuestién que nos
permite volver sobre algunas de las reflexiones que antes hemos rea-
lizado en general sobre la fiscalidad ambiental, como la de la unidad
de mercado y la igualdad de todos los espanoles.

La cuestidon puede plantearse con cierta virulencia si al margen
de esta generalizacion de los canones de saneamiento, que no ten-

(80) Al redactar csta frase pienso en el Acuifero 23, uno de los problemas ambienta-
les mas graves que ticne planteados nuestro pais.

(81) Es obligado remitir, al margen de la legislacion especifica, a los principios con-
tenidos en la STC 227/1988.

(82) A diferencia de lo que sucede en la potestad tributaria autondémica, en general, v
en el resto de la tributacién ambiental, donde no hay, ni mucho menos, una actividad di-
namica de las CC.AA., que mas gque crear propios tributos se dedican a gestionar tramos
de tributos cedidos por el Estado. Clr. en general sobre la cuestion C. MONASTERIQ ESCUDE-
RO y J. SUAREZ PaxDIELLO, Financiacién autonéntica v corresponsabilidad fiscal en Esparia,
Fundaccién BBV, Bilbao, 1993.
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drian mas diferenciacién entre si que sus hipotéticamente distintas
cuotas, se intenta por alguna Comunidad una acentuacion cualitati-
va de sus potestades por la via de la introduccién de impuestos nove-
dosos que podrian concretarse, en el caso extremo, en un impuesto
sobre el consumo de agua que abarque todos los usos posibles v no,
como hasta ahora ha sucedido, que deje fuera de su regulacién los
cuantitativamente mas importantes como los agrarios. Estoy pen-
sando, parece obvio, en una concrecién positiva de un texto como el
Anteproyecto cataldn de Ley de ordenacién v gestién del agua, hecho
publico el pasado mes de mayo (83), que, al crear un impuesto del
tipo que he indicado y declararlo aplicable para todos los usos sobre
el agua realizados en su territorio, transformaba los presupuestos de
la fiscalidad hasta ahora conocida apelando, ademas, a su caracter
«ecolégico» (84), lo que tiene, por tanto, una incidencia inesperada
en un estudio del tipo del que estoy realizando (85).

El impuesto que indico, por su generalidad (86), presenta una
nueva fase en la intervencién publica en Espana sobre las aguas con-
tinentales y lo hace desde la iniciativa de una Comunidad Auténoma.
El resultado final del mismo es una clara diferenciacién de la posi-
ci6n juridica y econémica de los usos agrarios (y de otros en abstrac-
to hasta ahora no contemplados en la normativa existente en el sa-
neamiento de las CC.AA., que se centraba en los abastecimientos ur-
banos y en los usos industriales) segiin la Comunidad Auténoma en
la que tengan lugar dichos usos (87). Por supuesto, la normativa ca-
talana no empece la aplicabilidad del régimen econémico-financiero
estatal cuando éste deba tener lugar segin sus propios presupuestos
(por ejemplo, en las cuencas intercomunitarias y cuando se den los
supuestos previstos por la LAg).

(83) Segiin mis noticias, tal anteproyecto no ha conocido todavia una transformacién
en Proyecto de Ley.

(84) El articulo 49.1 del Anteprovecto indicaba, asi, que «se crea el canon sobre el
agua como ingreso especifico del régimen econémico-financiero de la Agencia, de aplica-
cién en todo el territorio de Catalufia, cuya naturaleza juridica es la de impuesto con finali-
dad ecologica».

(85) EIl Impuesto, ademas de lo que luego se indique sobre él, se intenta presentar
como «totalizador» de la fiscalidad sobre el agua, en cuanto que tiene componentes tanto
de abastecimiento como de saneamiento, como veré mas tarde al referirme al tipo de gra-
vamen.

(86) El articulo 53.2 del Anteproyecto indica cjemplificativamente asi que «son suje-
tos pasivos en concepto de contribuyente, las personas fisicas o juridicas consumidores de
agua en baja que la reciban por medio de una entidad suministradora o la capten median-
te instalaciones propias o en régimen de concesién de abastecimiento» (art. 53.2).

(87) La normariva catalana regula minuciosamente la base, los tipos de gravamen (el
general, que es el correspondiente al abastecimiento, y uno especifico que es el correspon-
diente al saneamiento). Ello da lugar a la conclusién de una cuota que puede presentar
importantes reducciones en el caso de los usos agrarios y existen también coeficientes re-
ductores paraéstos en algunos casos (usos agrarios en zonas sensibles, por ejemplo).
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La cuestién enunciada es lo suficientemente importante como
para llevar a una necesaria reflexién. Se plantean en ella maltiples
temas como, el primero de todos, la competencia de una Comunidad
Auténoma para construir un impuesto de este tenor y declararlo
aplicable al conjunto de su territorio, incluyendo cuencas intercomu-
nitarias, lo que nos sitia, claro est4, ante una pregunta relativa a la
constitucionalidad de Ja actuacién. El tema es atractivo v demasiado
capital como para que aqui pueda entrar en él con la profundidad
que su enunciado requiere, por lo que s6lo lo apunto. Mas importan-
te me parece, sin embargo, la incidencia en el planteamiento que
continuamente repito de la afeccién a los principios de la unidad de
mercado vy la igualdad de los espanoles, pues lo que parece evidente,
sin mas argumentos, es que los productos agrarios en las Comunida-
des que instauraran un impuesto de este tipo sufririan desde esta po-
sicion una pérdida de «competitividad» respecto a los de idéntica
clase y naturaleza producidos en otros lugares, lo que permite plan-
tear la hipotética afeccién a lo indicado en el articulo 139.2 CE (88).

Este resultado me anima a concluir como deseo de politica legis-
lativa, v sin entrar ahora en terrenos de objecién juridica, en la in-
oportunidad de una iniciativa de este tenor a nivel autonémico, y
maxime cuando se contempla en lontananza la claboracién de un
Derecho europeo que, como hemos visto en el apartado anterior, pre-
tende introducir un principio de repercusion general de costes por
utilizacién del agua que, en caso de ser aprobado, afectaria a todos
los Estados miembros de la Unién Europea y haria incompatibles
con él politicas aisladas como la anunciada.

La conclusién final parcce obvia: en una cuestién tan general
como ésta las iniciativas y los silencios deben provenir del Estado o,
al menos, éste debe plantear en el plano de su competencia de legis-
lacion basica ex articulos 149.1.13 (bases y coordinacién de la plani-
ficacién general de la actividad econémica) y 149.1.23 (medio am-
biente) (89) las reglas de juego aplicables para todos (90).

La posible intervencién estatal en la explicitacién de unos princi-

(88) Sobre ¢l mismo vy la doctrina general del TC me remito a lo indicado en 1.4 de
este trabajo.

(89) No creo conveniente explayarme aqui sobre otro posible titulo de intervencién
como seria el previsto en el articulo 150.3 CE: Ja emanacién de una ley de armonizacion.
En todo caso, si quicro decir que cllo constitucionalmente me parcce posible siempre y
cuando s¢ cumplieran las condiciones previstas en este articulo y las que el TC interpretd
también comao aplicables en su Sentencia de 3 de agosto de 1983 (relativa a la LOAPA).

(90) Creo que el principio general de intervencién estatal en la formacién de los pre-
cios del agua no puede negarse. Lo he afirmado en otras ocasiones al hablar, por ejemplo,
de la normativa estatal que dispone Ja obligacién de repercusion de los tributos del agua
en los consumidores. Vid. mi trabajo «Condicionamientos juridicos...», op. cit., pags. 33
v ss., publicado en 1996.
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pios generales sobre la tributacién ambiental y sobre la del agua en
particular se ha defendido también en un pais de estructura de go-
bierno territorial relativamente semejante a la espafola como es Ale-
mania. A titulo de mera ilustracion de mi posicién, concluvo este
apartado recordando simplemente los intentos de avance en la codifi-
cacion federal del Derecho ambiental desde los afios setenta propicia-
dos por el mismo Gobierno aleman (91) para llegar a una fase mas
avanzada en la ultima década, donde se cuenta el llamado Provecto de
los Catedraticos (Professoren-Entwurf) (92) v el de los Expertos (Sach-
verstandigen-Entwurf) (93), v c6mo en esos proyectos normativos fe-
derales ha existido una parte dedicada a la tributacién ambiental.

En la parte general del Proyecto de los Catedriticos existen refe-
rencias a impuestos v tasas ambientales colocadas bajo el epigrafe In-
direkte Steuerung (Control o direccién indirecta), en oposicién a las
autorizaciones, revocacién de las mismas, cierre de establecimientos
etcétera, que aparecen bajo la ribrica Direkte Steuerung. Se cuentan,
asi, dentro de la Indirekte Steuerung paragrafos dedicados a la atribu-
cién de competencias (§ 77), los sujetos pasivos (§ 78), la cuantifica-
cién del tributo (§ 79), la recaudacién (§ 80) v el empleo de las sumas
recaudadas (§ 81), configurados todos ellos de una forma abstracta,
general, remitiendo a la parte especial de la codificacién para las parti-
cularizaciones necesarias en razén a determinados recursos naturales.
En particular destaco que no se dispone alli la obligacién, sino la posi-
bilidad de establecimiento de impuestos, sacandose las consecuencias
de esa decisién positiva. En la parte especial es donde se precisa algo
més, debiendo destacarse, con KLOEPFER, que ésta se ha descargado
de muchos preceptos en teorfa necesarios para llevar a cabo como po-
litica legislativa una continua remisién al reglamento (94).

(91) Pienso en los informes de KLOEPFER, «Systematisierung des Umweltrechts»
(1978), y del mismo KLOEPFER ¥ MERERSCHMIDT, «Innere harmonisicrung des Umiwel-
trechts» (1986). Vid. noticia sobre estos informes en el trabajo que contiene ¢l resumen de
la parte general del llamado Proyecto de los Catedraticos que cito en la nota siguiente.

(92) El Provecto de los Catedriticos se desarrolla en dos fases: primero se elabora
una parte gencral v lucgo una especial. La primera cs obra de M. KLogpPFER, P. KUNIG,
E. REHBINDER ¥ E. SCHMIDT-AMANN, v de ella dan sus mismos autores noticia en «DVBI», 1,
1991, pags. 339 v ss., en un trabajo con el titulo Zur Kodifikation des Allgemeinen Teils
eines Umweligeserzbuches. La parte especial fue obra de KLOEPFER, JaRasS, KLNIG, PAPIER,
PEINE, REHBINDER, SALZWEDEL y SCHMIDT-AGMANN, v de la misma da cuenta KLOEPFER en un
trabajo titulado Zur Kodification des Besonderen Teils eines Umweltgesetzbuches (UGB-BT),
«DVBI», 6, 1994, pégs. 305 NV Ss.

(93) Es el altimo documento importante aparecido en esta via, v otra vez sera
M. KLOEPFER, el presidente de Ja Comisién, que lo redacte. El mismo y W. DURNER dan
cuenta detalladamente de su contenido en «DVBI», 18, 1997, pags. 1082 v ss., bajo el titulo
Der Umwelrgesetzbuch-Enrwurf der Sachverstindigenkommission (UGB-KomE).

(94) Cflr. KLOEPFER, op. cif, pag. 310. También en ¢l punto 1.4 de este trabajo he con-
templado la necesaria colaboracién del reglamento en la concrecién de la Base Imponible
v cémo ¢l Tribunal Constitucional consideraba esto adecuado en principio.
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3. Lafiscalidad y la ordenacion del territorio y las politicas
sectoriales

En el ambito de la fiscalidad del agua es continuo, recurrente y
necesario el planteamiento acerca de la posibilidad de existencia de
«subvenciones» publicas para la realizacién de las obras hidraulicas,
lo que implica, en légica contrapartida, que no exista un principio de
repercusion integra o asuncién integra de costes por parte de los
usuarios de los servicios. Creo que esa subvencién —digamos impro-
pia pero muy descriptivamente— podria seguir existiendo, habiendo,
incluso, motivos de ordenacién territorial (posibilitar la realizacién
de actividades econémicas, de poblamiento, en determinadas zonas
deprimidas, alejadas de vias de comunicacién) que animarian a una
politica diferenciada segiin lugares del territorio (95). En pocos 4m-
bitos como éste creo que politicas concebidas cartesianamente, gene-
rales sin excepciones, son inapropiadas, sino que, al contrario, la po-
litica fiscal debe ser instrumental en el méas puro sentido de la pala-
bra, colocada al servicio de fines de interés general que, incluso,
podrian merecer el calificativo de ambientales en cuanto dirigidos a
la conservacién del territorio.

De la misma forma existen politicas sectoriales, como la agricola
o la industrial, que no pueden ser desconocidas por una tributacién
ambiental que debe medir consecuencias positivas v negativas de
una determinada forma de configurar el tributo. En este sentido y de
la misma forma que existen subvenciones, aceptadas, que priman el
transporte publico o determinadas formas de produccién de energia
en razén de los benéficos efectos generales que, se indica, producen,
podria aceptarse una tributacién ambiental que primara o, al menos,
no castigara determinados sectores productivos. Obviamente, todo
ello implica un debate publico y una clarificacién, sobre todo, de ac-
titudes para que el conjunto de la sociedad conozca y acepte el dis-
currir de las concretas politicas tributarias (96).

(95) Cfr. sobre csta cucstién, con mas extensién, A. EMBID Trt10, «Condicionamien-
tos...», op. cit., pags. 64 y ss.

(96) Recuerdo en este sentido quc la Directiva europea proycctada y que he estudia-
do en 1111 también acepta tratamientos individualizados, pero justificados, que excepcio-
nen el principio general de repercusion completa de costes del agua.
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4. La conveniencia de mantener el principio de afectacion
de los ingresos

Por fin, me parece conveniente en el ambito de la fiscalidad am-
biental que la recaudacién de los tributos se destine especificamente
a determinadas finalidades ambientales v no al sostenimiento gene-
ral de los gastos publicos. Conozco perfectamente las criticas que la
parafiscalidad ha merecido y merece en la actualidad (97), pero creo,
igualmente, que la mayor justificaciéon y aceptacién social de estos
tributos estriba en una clara «percepcién» del fruto de su recauda-
cién. El ejemplo de las infraestructuras de depuracién v saneamien-
to en el ambito del agua me parece clarisimo vy creo que hay que per-
sistir por esa via, al menos en la actualidad, cuando todavia existen
bastantes instalaciones por construir. Todo ello sin desconocer, ob-
viamente, que en el futuro podria ser excesiva la recaudacién por los
actuales canones de saneamiento con sus cuotas conocidas en rela-
cién al coste de mantenimiento v reposicién de dichas infraestructu-
ras y que habria que evitar, en todo caso, una politica de excesiva in-
versién para justificar el mantenimiento en la forma conocida del
tributo ambiental. En todo caso, esto seria un acontecimiento que
podria tener lugar en el futuro pero que no se manifiesta ahora en
nuestro pais de forma apremiante.

V. UN ANALISIS DE LA FISCALIDAD DE LAS AGUAS EN EL ANTEPROYECTO
DE LEY DE AGUAS DE MAYO DE 199

Por fin, parece conveniente dedicar un breve comentario al Ante-
proyecto de reforma de la Ley de Aguas, que se hizo publico en mayo
de 1997, se sometié posteriormente a un proceso de informacién pu-
blica v que posteriormente ha sido informado por el Consejo Nacional
del Agua a finales de abril de 1998 y por algin otro érgano consultivo
mas recientemente, segtin indican los medios de comunicacién (98).

(97) Cfr. T. ROSEMBUJ, op. cit.. pag. 169, que indica: «El paso adelante no es mas para-
fiscalidad, mas afectacién, mas deslegalizacion, sino todo lo contrario: impuesto indirecto
sobre el uso y consumo de agua integrado en el sistema tributario y cuya asignacién se ve-
rifica por via de los Presupuestos Generales».

(98) El diario «El Pais» de 16 de junio de 1998 informa de la aparicién de un Dicta-
men del Consejo Econémico vy Social cuyo texto no he tenido ocasion de consultar. Segun
la informacién periodistica, tal érgano manifiesta serias disconformidades con el conteni-
do de este provecto de reforma, singularmente con una de sus novedades como era una
tasa relativa a la prestacién de servicios por las Confederaciones Hidrograficas, y que re-
caeria sobre todos los usuarios integrados ¢n las Confederaciones con independencia de
que usaran obras hidraulicas.
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En gencral, podemos observar en este Anteproyecto de reforma
escasas novedades en el ambito del régimen econémico-financiero
del agua (99), dejando clara constancia de ello la propia Memoria del
Anteproyecto. No existen, pues, variaciones conceptuales, de natura-
leza, sobre lo ya conocido en la LAg. 1985, pero si que es detectable
una voluntad de aumentar el nivel de recaudacién, como puede pro-
barse con las siguientes referencias:

a) Se encarga la gestién de las diferentes figuras fiscales regula-
das a la Administracion tributaria del Estado.

b) Se someten nuevos usos vy sujetos a las ftiguras reguladas en
la Ley. Asi, por ejemplo, los concesionarios, que hasta ahora estaban
exentos, quedan sujetos al canon de ocupacién (art. 104) y, como va
he destacado en nota, los usuarios integrados en las Confederaciones
Hidrogréficas abonarén la tasa de nueva creacién por utilizacion de
servicios de las Confederaciones.

¢) Se introducen criterios de referencia de consumos para rega-
dios en el canon de regulacién y en las tarifas del agua, lo que puede
llevar a subir o bajar cuotas en funcion de la separacién que cada su-
jeto tenga de esa referencia objetiva. Es obvio que ello estéa muy vin-
culado al favorecimiento de la utilizacién racional del agua.

d) Los mayores cambios se producen en el canon de vertidos,
dentro del que podemos destacar la voluntad de someter a los verti-
dos clandestinos también al pago del canon y la legalizacién de la

practica actual de cobro conjunto con canones de saneamiento de
CC.AA. (100).

Esta mayor voluntad recaudatoria puede presentar efectos am-
bientalmente positivos en el &mbito del canon de vertidos y también
en la vinculacién positiva y negativa a los consumos de agua que se
produciria en el canon de regulacién y en las tarifas de agua, v que,
en este caso, acrecentaria los rasgos ambientales de estas dos figuras
que ya tuve ocasion de resaltar con anterioridad. Las otras noveda-
des, al margen de su presumible escaso efecto recaudatorio, no tie-

(99) Ello contrasta con las muestras de disconformidad que existen sobre cste régi-
mcn y, también, sobre algunos claros defectos del mismo, tal y como he tenido ocasién de
recordar en II. Pucde indicarse aqui que en algunos de los documentos previos a la apari-
cion del Anteproyecto de Ley del Plan Hidrologico Nacional (1993) sc intenté una reforma
general del végimen econémico-financiero. Sobre lo mismo, vid. el trabajo de E. ArRGuLLOL
MURGADAS y J. GUTIERREZ MUROYERRO, «El régimen econémico-financiero en ¢l Plan Hidro-
logico Nacional», en las pags. 191 ¥ ss. de A. EMB Iruto (dir.), EIl Plan Hidrolégico Nacio-
nal, ed. Civitas, Madrid, 1993.

(100) Que sc esta produciendo en virtud de diferentes encomiendas de gestion del
Estado a los érganos competentes para la recaudacion del canon de sancamiento de
las CC.AA.
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nen virtualidad ambiental alguna y, ademas, la prosecucién en la via
de creacion de tasas (la de utilizacién de los servicios prestados por
las Confederaciones) hace presumir, como ha sucedido anteriormen-
te, un rosario de recursos y disconformidades de los usuarios vy, en
todo caso, una dificultad objetiva de la Administracién hidraulica
para proceder a la cuantificacién del coste del servicio.

No cabe duda, por tanto, que esta reforma insustancial en el am-
bito del régimen econémico-financiero sigue dejando en las manos
de las CC.AA. el protagonismo en la fiscalidad ambiental sobre el
agua y, por tanto, actualizando permanentemente los problemas re-
lativos a igualdad de los espafioles y unidad de mercado que he teni-
do ocasién de tratar en este trabajo y que, sin haber presentado has-
ta el momento una conflictividad apreciable, podria aparecer en
cualquier momento en que una normativa aislada de Comunidad
Auténoma aportara rasgos excesivamente novedosos, distintos a los
del resto de Comunidades.
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