El presente articulo analiza los principios basicos de la
regulacién econdmico-financiera del agua en Espafa,
identificando las cuestiones controvertidas en la
situacion actual y sus tendencias de evolucion'.

Cuestiones Actuales sobre el Régimen
Economico-Financiero del Agua en Espana.

Lucfa Lopez de Castro Garcfa-Morato*

Agua de 2000%). Por otra parte, el abastecimiento y
depuracion de agua se declara servicio publico local
(art. 86°.2 de la Ley de Bases de Régimen Local), que
es extrapolable en cierta medida a la declaracion en el
ambito de la Union Europea del abastecimiento de agua
como Servicio de Interés General, con las consecuencias
juridicas que ello implica*.

La Regulacion Econdmico-Financiero del Agua
en Espafia: Aspectos Generales y Problemas
Planteados

En segundo lugar, el agua en Espafia es un recurso

El agua en Espafa, en primer lugar, se caracteriza por
ser un recurso natural indispensable para el ciudadano
y para las actividades econémicas. Como recurso
natural indispensable para la provisién de servicios
esenciales, su régimen juridico-econémico parte de dos
declaraciones fundamentales. Por una parte, el agua
en la Legislacion de Aguas se declara bien de dominio
publicoy se establece un régimen de proteccién a través
de la normativa de aguas? siendo esta publificacién
del agua un concepto diverso y relacionado con la
calificacion del Derecho Europeo del agua como
“patrimonio fuera del comercio que se debe proteger’,
que inicia los considerandos de la Directiva Marco del

escazo, caracterizado por una distribucién irregular en el
tiempoy en el espacio, a través de la geografia espafiola,
y cuyas irregularidades se acentdan con el cambio
climatico, como ha sido sefalado en el Informe sobre
el Cambio Climatico en Espaiia (2007) y en el reciente
Informe sobre Estrategia Espafola de Sostenibilidad
Local (2009)°. Asimismo, en el contexto europeo se ha
destacado el caracter creciente de la escasez de agua en
Europa como consecuencia del cambio climatico, lo cual
exige politicas de adaptacion®.

En tercer lugar, el agua en Espafia es un recurso gratuito.

*

Por ello, la expresion “régimen econémico-financiero del
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Este estudio se ha realizado en el contexto del proyecto de investigacion “Desarrollo territorial y gestion del agua en la Comunidad de Madrid’, referencia S2007/HUM-0474
PRODESTCAM-CM, financiado por la Comunidad de Madrid, Consejeria de Educacion, 2008-2012, dirigido por el Prof. A. Menéndez Rexach.

Fundamentalmente, el RDLeg 1/2001, de 20 de julio, que aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA), el Reglamento de Dominio Pablico Hidraulico (R Decreto

Directiva 2000/60/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000. Esta Directiva establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de la
politica de agua, en relacion con las aguas superficiales, continentales, de transicion, aguas costeras y subterraneas, con el fin de prevenir y reducir su contaminacion,
fomentar su uso sostenible, proteger el medio acuatico, mejorar la situacion de los ecosistemas acuaticos y paliar los efectos de las inundaciones y de las sequias. La
trascendencia de esta Directiva respecto al Derecho espafiol es inmensa y afecta multiples aspectos de la gestion y proteccion de los recursos hidricos. En este contexto, J.
Agudo ha destacado, mas aila de su condicién de norma medicambiental, su “verdadera dimension transformadora de la politica hidraulica” en Europa. J. Agudo Gonzélez,
“El derecho de aguas en perspectiva europea: la trascendencia de la Directiva Marco del Agua’, en El Derecho de Aguas en clave europea, J. Agudo Gonzalez (coord.), La Ley,
Madrid, 2010, pag. 119. Entre otros estudios publicados sobre la incidencia de la DMA en el Derecho espaiiol, véase in totum El Derecho de Aguas en clave europea, cit., y la
bibliografia alli citada, E. Pérez Pérez (coord.), Aplicacién en Esparia de la Directiva Europea Marco de Aguas, Ed. Ecoiuris, 2003, y L. Casado Casado, “Principales repercusiones

En esta linea, el Cdo 15 DMA senala “El abastecimiento de agua es un servicio de interés general, tal como se define en la Comunicacion de la Comision “Los servicios de
interés general en Europa” (1996). Sobre esta cuestion, vid. J.A. Chinchilla Peinado, “Ambito de aplicacién de la Directiva Marco de Aguas”, en El Derecho de Aguas en clave

Ministerio de Medio Ambiente, El cambio climatico en Espafia: estudio de situacion, documento resumen del informe elaborado por expertos en cambio climatico para el

2
849/86, de 11 de abril, RDPH) y la Ley 10/2001, de 5 de julio que aprueba el Plan Hidrologico Nacional.
3
de la Directiva Marco de Aguas en el ordenamiento juridico espariol” en S. Gonzélez Varas (coord.), Nuevo Derecho de Aguas, Thomson-Civitas, Navarra, 2007.
4
europea, cit., pags. 151-156.
5
Presidente de Gobierno 2007.
6

Libro Blanco - Adaptacion al cambio climatico: hacia un marco europeo de actuacion, COM 2009/0147 final, en su epigrafe 3.2 Integrar la adaptacion en fas politicas de la UE
(3.2.3 Aumentar la resistencia de la biodiversidad, los ecosistemas y el agua). Entre las politicas de adaptacién al cambio climético y la escasez de agua, ademas de la politica
de precios, tiene gran relevancia la ordenacion del territorio en relacién con la Planificacién hidrolégica; en esta linea, vid. A. Menéndez Rexach, y A. De Marcos Fernandez,
Water utilisation and land use in the climate change scenario: coordination between water and urban planning, City Futures, 2009, y asimismo, M. Mufioz Amor, “Bruselas
investigard 250 urbanizaciones espafiolas sin agua garantizada’, Revista de derecho urbanistico y medio ambiente, afio n° 43, num. 250, 2009, pags. 117-166.
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agua”en Espana se refiere fundamentalmente a los pagos
realizados a entidades por la prestacion de servicios y por la
utilizacién de obras hidraulicas. Esta caracteristica, el agua
es gratis, es tradicional en normativa de aguas en Espaiia,
desde la declaracion de dominio publico del agua. Pero es
una caracteristica muy controvertida: cuando el precio de
un bien es cero, la demanda se dispara y se despilfarra, por
lo cual la gratuidad del agua podria ser incoherente con su
naturaleza de recurso escaso, y podria ser incoherente con
una tarificacion que promueva el uso sostenible del agua.

En cuarto lugar, en el analisis del régimen econémico-
financiero del agua en Espana se debe destacar
la pluralidad normativa y de administraciones
competentes en materia de precios, tributos y tasas en
relacién con el agua’. El régimen econdémico-financiero
del agua estd recogido en una pluralidad de normas
con diversas administraciones competentes: en la
legislacidn estatal de aguas (TRLA, RDPH, PHN)?, en la
normativa sobre trasvases, en el régimen propio de las
sociedades estatales de construccidon y explotacién de
obras hidraulicas, en la normativa autonémica y en la
normativa de entidades locales®.

En particular, a nivel estatal, en el TRLA se prevén
fundamentalmente los siguientes canones: el canon
de utilizacién del dominio publico hidraulico (art. 112¢
TRLA)', el canon de control de vertidos (art. 113° TRLA)"
y el canon de regulacidn y tarifa de utilizacién del agua
(art. 114° TRLA})'?, cuya regulacion se completa a nivel
reglamentario en el Reglamento de Dominio Publico
Hidraulico (arts. 284°-313° RDPH).

Uniendo las diversas modalidades de exacciones
aplicadas a nivel estatal, autonémico y local, en relacion
con el objeto de gravamen, y salvando alguna figura
singular (como el canon concesional hidroeléctrico,
regimenes particulares de los trasvases...), los diversos
instrumentos tributarios o tarifarios' relacionados con
el agua en Espana pueden clasificarse en tres tipos de
tributos: los tributos sobre el uso del dominio publico
hidraulico (art. 112° TRLA), los tributos recuperadores
del coste de las infraestructuras (canon de regulacion
y tarifa de utilizacién del agua previstos en el art.114°
TRLA, tasa municipal por distribucién del agua en baja,

tasas autondmicas de distribucién del agua en alta), y
los tributos ambientales (canon de control de vertidos
estatal seguin el art. 113° TRLA; cdnones de saneamiento
autondmicos; otras figuras de tributos ambientales
autonomicos).

Desde el punto de vista institucional, que manifiesta
la pluralidad de administraciones competentes, los
diversos mecanismos de canones y tarifas sobre el agua
en Espaia quedan reflejados en el siguiente cuadro: (ver
siguiente pagina)

En la practica del régimen econdomico-financiero del
agua en Espana, el Libro Blanco del Agua en Espafa
denunciaba en 2000 problemas graves en relacién con
fa Economia del agua en Espana, que persisten en gran
parte hoy. Entre otros problemas, se denuncia en el
Libro Blanco del Agua en Espana (2000) la baja eficacia
recaudatoria de las exacciones, debido no sélo al propio
disefio conceptual del régimen econémico-financiero,
sino también a la baja efectividad del sistema de cobro
de las exacciones. La baja eficacia recaudatoria de las
exacciones impide, en primer lugar, la recuperacién de
los recursos financieros necesarios para una adecuada
vigilancia, control, administracién, mantenimiento
de las infraestructuras hidraulicas y proteccién del
dominio publico hidraulico. En segundo lugar, muestra
la escasa internalizacién de los costes generados en
el proceso por parte de los usuarios. La relevancia de
este hecho no radica Unicamente en el plano de la
generacion de ingresos, sino, especialmente, en el de
sus efectos econdmicos sobre la demanda. Ninguna
de las exacciones aplicadas permite una gestion eficaz
de la demanda, es decir, no induce a los usuarios a un
comportamiento racional desde el punto de vista de la
economia de unos recursos hidricos escasos. En el caso
concreto del regadio, la unidad de cobro para la tarifade
utilizacidén del agua suele ser la superficie cultivable, en
lugar del volumen de agua utilizado. Ello hace que, para
el regante, el coste del agua sea un coste casi fijo que no
puede disminuir aunque restrinja sus consumos. Dichos
problemas se agravan por la complejidad (y a menudo
casi imposibilidad técnica) del calculo preciso de las
cuantias de las exacciones, que dificulta enormemente
su aplicacion.

7

Esta pluralidad normativa y de Administraciones competentes en materia de regulacion del agua tiene su origen en la distribucion de competencias en Derecho espaiol
entre Estado, Comunidades Auténomas, y Entidades locales, en materia de medio ambiente, infraestructuras, y servicios ptblicos locales. De forma similar, dicha dispersion
normativa y competencial se observa en otros servicios publicos locales, tanto en materia medioambiental, como es la gestion de residuos urbanos, como en otros sectores,
como son los servicios sociales. Sobre estas cuestiones, véase L. Lopez de Castro G? Morato y B. Rodriguez-Chaves Mimbrero, “Problematica actual de la regulacion de los
residuos en el ambito local’, en Competencias y coordinacion en la gestion de residuos por las distintas Administraciones Publicas, A. Menéndez Rexach y J. Ortega Bernardo
(coord.), CES, Madrid, 2010, pags. 237-281, y B. Rodriguez-Chaves Mimbrero, “Organizacion de los sistemas de gestién de los servicios y prestaciones esenciales para la
realizacion def Estado social en la Administracion territorial de los municipios espafioles’, en Estado social y municipios, JM. Rodriguez de Santiago y J. Ortega Bernardo
(coord.), Catarata, Madrid, 2010, 85-142.

R.D. Leg. 1/2001, de 20 de julio, que aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA), RD 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de Dominio
Publico Hidraulico (RDPH), y Ley 10/2001, de 5 de julio, que aprueba el Plan Hidroldgico Nacional (PHN), modificado sustancialmente por la Ley 11/2005, de 22 de junio.
Sobrelos diversos regimenes econdmico-financieros del agua en Espania, véase por ejemplo, |. Caro Patén, “Ei precio del servicio publico del agua’, en Derecho administrativo
y regulacion economica, La Ley, Madrid, 2011, I. Jiménez Compaired, “Régimen econémico-financiero del agua’, en Diccionario de Derecho de Aguas, lustel, 2007, pag. 825 y
ss., Embid Irujo (dir), Régimen econdmico-financiero del agua. Los mercados del agua, Civitas, Pamplona, 2009, in totum.

Segun el art. 1120 TRLA, la ocupacion, utilizacion y aprovechamiento de los bienes del dominio pablico hidraulico que requieran concesién o autorizacion administrativa,
devengaran a favor del Organismo de cuenca competente, una tasa denominada canon de utilizacién de bienes del dominio publico hidraulico, destinada a la proteccién y
mejora de dicho dominio.

Segun el art. 113° TRLA, los vertidos al dominio publico hidraulico estaran gravados con una tasa destinada al estudio, control, proteccion y mejora del medio receptor de
cada cuenca hidrografica, que se denominara canon de control de vertidos.

Segun el art. 114° TRLA, 1. Los beneficiados por las obras de regulacion de las aguas superficiales o subterrdneas, financiadas total o parcialmente con cargo al Estado,
satisfaran un canon de regulacion destinado a compensar los costes de la inversién que soporte la Administracion estatal y atender los gastos de explotacién y conservacion
de tales obras. 2. Los beneficiados por otras obras hidraulicas especificas financiadas total o parcialmente a cargo del Estado, incluidas las de correccion del deterioro del
dominio publico hidrdulico, derivado de su utilizacién, satisfaran por la disponibilidad o uso del agua una exaccién denominada “tarifa de utilizacién del agua’; destinada a
compensar los costes de inversion que soporte la Administracion estatal y a atender a los gastos de explotacion y conservacion de tales obras.

En ocasiones se utiliza el término tributo en sentido amplio, englobando figuras juridicas diversas como son los tributos en sentido estricto (entre los que se encuentras
las tasas) y las tarifas. Sobre la distincion entre tasas y tarifas de abastecimiento de agua, vid. F. J. Villar Rojas, “Dictamen sobre el concepto de tasa de la nueva Ley General
Tributaria y su eventual impacto en las tarifas por prestacion del servicio municipal de abastecimiento domiciliario de agua potable’, Quincena fiscal: Revista de actualidad
fiscal, ne 10, 2005, pags. 37-48. Sobre el régimen juridico de las tarifas de abastecimiento de agua, vid. G. Arifio Ortiz y M. Sastre Beceiro, Leyes de Aguas y Politica Hidraulica
en Espana, Comares, Granada, 1999, pags. 264 y ss.
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Tabla 1. Marco Institucional de los Servicios del Agua

Servicio

Agentes (Competentes o Financiadores
de infraestructuras)

Instrumentos de
“Recuperacion de Costes”

Embalses y Transporte en Alta
(Aguas Superficiales)

Organismos de Cuenca, Sociedades
Estatales y Otros Agentes

Canon de Regulacion
Tarifa de Utilizacion de Agua

Aguas Subterraneas

Organismos de Cuenca, Colectivos de Riego
y Usuarios Privados (Autoservicios)

Las Fijadas por los Ayuntamientos
Las Fijadas por las CCRR

Abastecimiento Urbano

Ayuntamientos, Mancomunidades,
Comunidades Auténomas y Otros

Tarifa de Abastecimiento

Recogida de Aguas Residuales

Ayuntamientos, Mancomunidades,
Urbanas Comunidades Autonomas y otros

Tarifa de Alcantarillado

Tratamiento de Aguas Residuales

Ayuntamientos, Mancomunidades,
Urbanas Comunidades Autonomas y otros

Canon de Saneamiento
Tarifas Servicio

Distribucién de Agua de Riego

Comunidades de Regantes y Otros
Colectivos de Riego

Derramas yTarifas/CuotasdelosColectivos
de Riego (incluyen el importe del pago
de Canon y Tarifa a los Organismos de
Cuenca)

Control de Vertidos

Organismos de Cuenca

Canon de Control de Vertidos

Fuente: Informe sobre los Precios y servicios del agua en Espaia, MMA, 2007

Once afos después, siguen presentes algunos de
los problemas denunciados en el Libro Blanco del
Agua en Espana: las tarifas del agua siguen estando
subvencionadas, y no incluyen suficientes incentivos
a la inversion ni al uso eficiente. También es cierto que
existe una gran variedad entre las tarifas de agua en
cuanto al grado de recuperacién de costes, y en cuanto
a los incentivos al consumo eficiente, en ocasiones
inexistentes, a través de la estructura tarifaria. La ausencia
de suficientes incentivos a la inversion es especialmente
grave en un momento, 2011, que son necesarias
inversiones muy cuantiosas no sélo para cumplir con las
exigencias de la nueva normativa vigente, sino incluso
para la renovacion de la red de distribucion, que tiene
una edad media de 30 afos y en muchos tramos 50 afos.

ll. Exigencias del Derecho Europeo en Materia de
Régimen Econdmico Financiero del Agua

Los principios tradicionales de tarificacién de los
servicios publicos, a saber suficiencia, eficiencia y
transparencia tienen en el dmbito del agua y por
aplicacion del Derecho Europeo unas exigencias
particulares: el principio de recuperacion de los costes
de los servicios relacionados con el agua, incluyendo los
costes medioambientales y los costes del recurso, que

es uno de los elementos regulatorios introducido por
la Directiva 2000/60/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de octubre de 2000, cuya trascendencia
ya hemos destacado supra.

En este contexto debe destacarse la finalidad de proteccion
medioambiental de la DMA, que aplica un enfoque integral
de la proteccion de los recursos hidricos y de sus sistemas
asociados. Por ello, como punto de partida, la DMA declara
en el considerando nimero 1 que el agua no es un bien
comercial como los demds, sino un patrimonio que hay
que proteger, defendery tratar como tal. Entre los objetivos
de la DMA, como marco de protecciéon de las aguas, se
encuentra que b) promueva un uso sostenible del agua
basado en la proteccion a largo plazo de los recursos
hidricos disponibles™. Y este objetivo tiene tal importancia
que se puede afirmar que la DMA exige implicitamente
evolucionar desde el “modelo de oferta’, de las grandes
obras publicas que ha sido tradicional en Espafa'®, hacia
un“modelo de demanda’, que pueda ser un nuevo modelo
de gestion sostenible del agua’.

Porello, lafundamentacion del principio de recuperacién
de costes es, en primer lugar, medioambiental: la politica
de tarificaciéon acorde con el uso sostenible de los

14 En relacion con los objetivos ambientales de la DMA, conviene destacar, como ha afirmado Mufioz Amor, que la Directiva Marco del Agua ha optado por integrar calidad y
cantidad, sin perjuicio de que los aspectos cuantitativos estan supeditados a los cualitativos, y a lo largo de la Directiva se produce el reconocimiento de la interdependencia
de ambos aspectos. M., Muioz Amor, “La regulacion de la calidad de las aguas en la DMA’, en El Derecho de Aguas en clave europea, La Ley, Madrid, 2010, pags. 343 y ss.y de
la misma autora, La calidad de las aguas. Régimen vigente y grado de cumplimiento de la normativa comunitaria, Madrid, 2005, pag. 106 y ss. Sobre la complementariedad de
los aspectos cuantitativos y cualitativos, y la instrumentalizad del principio de recuperacion de costes, véase, M. Dominguez Martin, “Los elementos cuantitativos establecidos
por la Directiva Marco del Agua como condicionantes de la gestién de recursos hidricos y su caracter complementario de los elementos cualitativos’, en El Derecho de Aguas

en clave europea, cit, pdg. 295y ss.

15 En Espana ha sido tradicional la realizacién de grandes obras de regulacién subvencionadas. Sobre el régimen juridico tradicional de oferta de obras hidraulicas, vid. A.
Gallego Anabitarte, A. Menéndez Rexach y J.M. Diaz Lema, El Derecho de Aguas en Espaia, Madrid, 1986, vol. ll, pags. 488 y ss.

16  Por ello, J. Agudo Gonzalez seniala: “Nos encontramos ante la obligacién de implementar una norma formalmente mediocambiental, pero cuyos contenidos trascienden de
esa dimension para afectar a la politica hidraulica toda y transversalmente a toda politica sectorial vinculada con el aprovechamiento del agua. Se trata, en definitiva, de la
exigencia implicita de evolucionar hacia un nuevo modelo de gestion del agua que podriamos denominar sostenible”. Urbanismo y gestion del agua, lustel, 2007, pag. 46.
Vid asimismo, su andlisis de esta cuestién en “La Directiva marco, la nueva cultura del agua y el imperativo de evolucion de la politica hidraulica espariola hacia un modelo
de gestion sostenible’, en Nuevo Derecho de Aguas, coord. por S. Gonzélez-Varas, Madrid, 2007, pags. 131y ss.
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recursos pretende incentivar a los usuarios a utilizar el
agua de forma sostenible; y en sequndo lugar, también
puede hablarse de una fundamentacién econémica,
ya gue se pretende que se produzca una asignacién
eficiente de recursos hidricos mediante las sefiales de los
precios y que los sectores proveedores de servicios del
agua recuperen los costes de los servicios relacionados
con el agua'’.

En todo caso, la fundamentacién medioambiental es la
principal, de forma coherente con el uso de instrumentos
econdémicos (gravamenes, cdnones, y otros) con fines
de proteccion medioambiental, que esta plenamente
admitida desde 1992 con la Declaracion de Rio sobre
Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas.
En el contexto europeo, el Tratado de la Comunidad
Europea (art. 174°), primero, y actualmente el Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea (art. 1919),
han consagrado el principio de “quien contamina paga”
como un principio basico de la politica medioambiental
europea’®. En esta linea la Directiva Marco del Agua
utiliza el instrumento de la tarificacién, tanto para
internalizar los costes medicambientales, como, en
general, para mejorar la sostenibilidad de los recursos
hidricos.

Respecto a la fundamentacién econdmica, se ha
admitido de forma generalizada el papel que pueden
tener los precios del agua, como mecanismo para la
gestion eficiente de los recursos escasos. Las tarifas
del agua deben incentivar el uso eficiente del agua,
en los diferentes usos (abastecimientos urbanos,
riego, industria, etc.) y en las estructuras tarifarias
empleadas, de forma que se aplique el principio
de que “quien usa paga”. En el dmbito de la DMA,
el concepto de prec.os del agua se utiliza de forma
muy amplia: “importe global o marginal que pagan
los usuarios por todos los servicios relacionados
con el agua (por ejemplo, tratamiento de las aguas
residuales), incluido el aspecto ambiental”, segun
afirma la Comunicacion de la Comisién al Consejo, al
Parlamento Europeo y al Comité Econdmico y Social,
de 26 de julio de 2000, sobre Politica de Tarificacion
y Uso Sostenible de los Recursos Hidricos, COM
(2000, 477). De esta forma, frente a la fijaciéon de
precios del agua basada uUnicamente en objetivos
financieros (recuperacién de inversiones), se afiaden
los objetivos econdmicos (gestion de demanda), que
son complementarios. Aunque esta fundamentacién
econémica sea instrumental respecto a la
fundamentacion medioambiental, debe senalarse

que desde el punto de vista de la teoria econdmica,
el principio de recuperacién completa de los costes
permite internalizar los costes sociales, lo cual se
traduciria en una mejora de dos objetivos generales
de politica econémica, la equidad social y la eficiencia
econémica.

El principio de recuperacién de costes del agua
establecido en la Directiva Marco pretende afrontar
la problematica sobre la tarificacion del agua en el
ambito europeo en un contexto de recursos hidricos
escasos para promover el uso sostenible del agua.
Asi, la Comunicacion de la Comision sobre Politica de
Tarificacién y Uso Sostenible de los Recursos Hidricos,
antes citada, sefala que, si bien es muy variada
la integracion actual de objetivos econdmicos vy
ambientales en la politica de tarificacion del agua de los
Estados miembros, en general, la recuperacion total de
los costes financieros sélo se consigue en parte, mientras
que los costes ambientales y del recurso apenas se
tienen en cuenta.

Pues bien, la problematicareflejada en el Libro Blanco del
Agua en Espana de 2000 (en especial, las subvenciones
a las tarifas de agua, que no cubren los costes, y la
ausencia de incentivos al uso eficiente a través de
las tarifas) chocaba frontalmente con el principio de
recuperacion de costes de los servicios del agua que
impone el art. 9° de la Directiva Marco del Agua -y que
debia garantizarse a mas tardar en 2010-, y también
suponia el incumplimiento de los principios basicos
de tarificacion de los servicios puablicos (suficiencia,
eficiencia, transparencia)'®.

Dada la necesaria incorporacion al Derecho
espafnol de las exigencias del art. 9° de la DMA, la
transposiciéon al ordenamiento juridico esparol se
realiza fundamentalmente?® mediante la introduccion
del nuevo art. 111° bis titulado “Principios generales”
(mediante la Ley 62/2003 y modificacién por Ley
11/2005) en el inicio del titulo VI del TRLA dedicado al
régimen econdmico-financiero del agua.

Por otra parte, el art. 9° DMA remite a la consideraciéon
del andlisis econémico del uso del agua, que debe
incluirse en los planes hidrolégicos {(art. 5° DMA),
segun las especificaciones del Anexo [I! DMA que se
refiere expresamente al principio de recuperacién
de costes?. Por ello, deben mencionarse diversas
referencias en el TRLA (tras la trasposicién de la DMA
por la Ley N° 62/2003) al analisis econémico del uso

17 Esta doble finalidad del principio de recuperacién de costes se manifiesta claramente en el documento Comunicacién de la Comision Europea al Consejo, al Parlamento
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Europeo y al Comité Econémico y Social sobre Politica de tarificacién y uso sostenible de los recursos hidricos, COM (2000) 477, de 26 de julio de 2000.

Asi, el art. 191°. 2, TFUE senala: “La politica de la Union en el ambito del medio ambiente tendra como objetivo alcanzar un nivel de proteccion elevado, teniendo presente
la diversidad de situaciones existentes en las distintas regiones de la Unién. Se basara en los principios de cautela y de accién preventiva, en el principio de correccion de
los atentados al medio ambiente, preferentemente en fa fuente misma, y en el principio de quien contamina paga’. Respecto al principio de quien contamina paga, véase
el documento de la Comisién Europea, COM (2007) 140 final, Libro Verde sobre la utilizacién de instrumentos de mercado en la politica medioambiental y otras politicas
relacionadas. :

Sobre esta cuestion, vid. Monica Sastre Beceiro, “Precios y tarifas del agua en Espana’; en Precios y tarifas en sectores regulados, Comares, Granada, pag. 155 y ss, 2001,

Con caracter previo, la Ley del Plan Hidroldgico Nacional de 2001 ya contiene una primera referencia para la transposicion del principio de recuperacion de costes. Asi, en la
EM, se afirma que“El PHN hace suyos los principios esenciales de la Directiva’, entre otros, el principio de recuperacion de costes. Como ha sefiatado J. Agudo, debe recordarse
cémo este principio “ha sido un arma arrojadiza contra el propio PHN, a pesar de sus buenas intenciones”. J. Agudo Gonzalez, Ejecucion y gestion de obras hidraulicas: Nuevos
retos, nuevos conflictos, Comares, Granada, 2008, pag. 131,

Segun el Anexo lil DMA, el andlisis economico contendra la suficiente informacion para: a) efectuar los calculos pertinentes necesarios para tener en cuenta, de conformidad con el
art. 99, el principio de recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el agua, tomando en consideracion los pronosticos a largo plazo de la oferta y la demanda de agua
en la demarcacion hidrogréfica y, en caso necesario: las previsiones del volumen, los precios y los costes asociados con los servicios relacionados con el agua, y las previsiones de la
inversion correspondiente, incluidos los prondsticos relativos a dichas inversiones, y b) estudiar la combinacion mas rentable de medidas que, sobre el uso del agua, deben incluirse
en el programa de medidas de conformidad con el art. 119, baséndose en las previsiones de los costes potenciales de dichas medidas. Sobre el analisis econémico de [os usos del
agua, vid. J. Maestu y A. Del Villar, “El analisis econoémico en la Directiva Marco del Agua y su papel en el proceso de planificacién hidrolégica’, Ingenieria y territorio, nim. 80, 2007, y
J. Maestu y CM. Gomez, “Andlisis econdmico de los usos del agua en Espafa», Ambienta: la revista del Ministerio de Medio Ambiente, nim. 75, 2008.



del agua y al principio de recuperacion de los costes
en el ambito de la planificacion hidrolégica. Entre
otras cuestiones, el TRLA establece que el andlisis
econdmico del uso del agua debe realizarse en el
procedimiento de elaboracion de los planes (art.
41°.5 TRLA), el analisis econdémico del uso del agua
debe formar parte del contenido obligatorio de
los planes hidrolégicos de cuenca, incluyendo una
descripcion de las situaciones y motivos que puedan
permitir excepciones en la aplicacién del principio
de recuperacion de costes (art. 42°.1.f) TRLA), y
dentro de los programas de medidas adoptados para
alcanzar los objetivos previstos —cuyo resumen debe
incluirse en los planes hidrolégicos de cuenca- debe
incluirse “un informe sobre las acciones practicas y
las medidas tomadas para {a aplicacidon del principio
de recuperacién de los costes del uso del agua” (art.
420.1.g) b')*

“(...) la fundamentacion del
principio de recuperacion de
costes es, en primer lugar,
medioambiental: la politica de
tarificacion acorde con el uso
sostenible de los recursos pretende
incentivar a los usuarios a utilizar el
agua de forma sostenible(...)"

Dada la evidente relacién en la DMA (y en el TRLA)
entre el principio de recuperacién de costes y el anlisis
economico de los usos del agua a realizar en los Planes
hidrolégicos de cuenca, el desarrollo reglamentario de
la normativa espafnola en el ambito de la Planificacién
hidrolégica ha completado la normativa de
incorporacion en nuestro ordenamiento del principio de
recuperacion de costes. En particular, el art. 42¢ titulado
“Recuperacion del Coste de los Servicios del Agua” del
Reglamento de Planificacion Hidrolégica (RPH), Real
Decreto 907/2007, de 6 de julio, y el apartado 7, con la
misma denominacion, de la Instruccion de Planificacion
Hidroldgica (IPH), aprobada por Orden ARM/2656/2008,
de 10 de septiembre.

lil. Cumplimiento en Espaiia del Principio de Recuperacion
de Costes y Tarificacion Eficiente del Agua

Dado que el principio es plenamente aplicable desde
2010 segun el art. 9° DMAy la DA 11°.7 del TRLA, ;cudl es
el grado de cumplimiento del principio de recuperacion

| Lucia Lépez de Castro Garcia-Morato

de costes y tarificacion eficiente en el régimen
econémico-financiero del agua en Espaia?®

Para abordar esta cuestién debemos analizar el alcance
del principio de recuperacién de costes recogido en
la DMA e interpretado en varios documentos de la
Comision Europea® y plasmado en el art. 111° bis TRLA,
completado en cierta medida por el RPH de 2007 y la
IPH de 2008, y efectuar algunas reflexiones en relacion
con los diversos regimenes tarifarios sobre el agua
existentes en Espafia®*. Como veremos, este art. 111° bis
no sélo establece principios informadores del régimen
econémico-financiero regulado en el Titulo VI del
TRLA sino que tiene relevancia en relacién con toda la
economia del agua en Espafa.

Para ello, analizaremos el alcance del art. 9° de la DMA y
los elementos definitorios del principio de recuperacion
de costes en relacién con su cumplimiento en el Derecho
espanol:a) ambito de aplicacion, b) tipos de costes del agua
a recuperar (costes de los servicios, costes ambientales,
costes del recurso), ¢) objetivos que deben ser garantizados
desde 2010: incentivos al uso eficiente, contribucion
adecuada de los diversos usos, d) excepciones.

Ambito Objetivo y Subjetivo de Aplicacion

Desde el punto de vista subjetivo, la DMA se refiere a
los Estados miembros, y el art. 111° bis TRLA se refiere a
las “Administraciones publicas competentes”. Conviene
recordar que este art. 111° bis tiene caracter basico, por
lo que también es de aplicacion a los diversos regimenes
econdémico-financieros que sobre el agua aplican
Comunidades Auténomas (cdnones de saneamiento,
tributos ambientales,etc.) y Entidades locales (tasas y
tarifas de abastecimiento urbano, saneamiento, etc.).

Este es un aspecto fundamental del art. 111° bis TRLA:
aunque estd ubicado en el Titulo VI relativo al Régimen
econdmico-financierodelaguaanivelestatal,enejerciciode
competencias estatales, los principios contenidos en dicho
art. 111° bis tienen cardcter basico y deben ser aplicados
por todas las Administraciones Pablicas. Dada la dispersion
normativa, la pluralidad de Administraciones competentes,
y los diferentes regimenes econdmico-financieros sobre el
agua aplicados, es evidente la complejidad y el desafio que
comporta el cumplimiento del principio de recuperacién
de costes por todas las Administraciones publicas que
tienen competencias en materia de tasas y tarifas del
agua. Para evitar que este principio de recuperacion de
costes aplicado por multiples Administraciones Publicas
dé lugar a indebidas duplicidades en la repercusién de
costes, la reforma del TRLA por Ley N° 11/2005 incluye una
prevision acertada: “Las Administraciones estableceran

22 Sobre estas cuestiones en el contexto de los Planes de las demarcaciones hidrograficas en Espafia, y su marco normativo, véase. J. Agudo Gonzalez, “Demarcaciones
hidrologicas, planificacion hidroidgica y programas de medidas’, en Revista de Derecho Urbanistico y del Medio ambiente, nim. 261, nov. 2010, pags. 13-78, y A. de Marcos
Fernandez, “Las demarcaciones hidrograficas en la DMA y su desarrollo en el Derecho espafol’, en El Derecho de Aguas en clave europea, cit., pags. 185 y ss. Asimismo F.
tglesias ha destacado la relevancia de la economfa ambiental en los Programas de medidas de la planificacion hidrologica de la DMA, vid. F. Iglesias Gonzalez, “Los Programas
de medidas en la planificacion hidrolégica’; en El Derecho de Aguas...cit, pags. 261y ss.

23 Para un analisis mas amplio de estas cuestiones, véase, L. Lopez de Castro Garcia-Morato, “El principio europeo de recuperacion de los costes de los servicios relacionados
con el agua y su aplicacion en el Derecho espafiol’, Revista de Derecho Urbanistico y del Medio ambiente, nim. 265, mayo 2011.

24 Este principio de recuperacion del coste del servicio, incluyendo los costes medioambientales y los costes del recurso, ha sido desarrollado en varios documentos
comunitarios como la Comunicacion de la Comision europea de 26 de julio de 2000 sobre “Politica de la tarificacion y uso sostenible de los recursos hidricos”, y la“Guidance
Document Ne 1, Economics and the Environment’, de 2004. Estos documentos han tenido gran relevancia en fa aplicacién del principio de recuperacién de costes del
agua por los Estados miembros, y de hecho, en algunos casos las iniciativas legislativas adoptadas por los Estados miembros incluyen en su motivacion la cita expresa det
documento de la Comisién “Politica de tarificacion y uso sostenible de los recursos hidricos” Asi, por ejemplo, en la Exposicion de Motivos de la Ley Foral 1/2002, de 7 de

marzo, de Infraestructuras Agricolas de Navarra.

25  Sobre esta cuestion, vid,, el analisis aportado por J. Agudo Gonzalez, Ejecucion y gestion de obras hidraulicas, cit, pag. 134y ss.
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los oportunos mecanismos compensatorios para evitar la
duplicidad en la recuperacion de costes de los servicios
relacionados con la gestién del agua”. Por otra parte, para
evitar dicha duplicidad, serd muy util la transparencia
exigida por el principio de recuperacién de costes y el
analisis econémico del uso del agua seguin la DMA,

Desde el punto de vista objetivo, el principio de
recuperacién de costes se aplica, segun el art. 92.1 DMA
a todos los servicios relacionados con el agua y segun el
art. 111°bis TRLA a todos los servicios relacionados con la
gestion delasaguas.Enladefinicién 2.38 DMA son“todos
los servicios en beneficio de hogares, las instituciones
publicas o cualquier actividad econdmica, consistente
en: a) la extraccion, embalse, el depésito, el tratamiento
y la distribucion de aguas superficiales o subterraneas,
b) la recogida y depuracidén de aguas residuales, que
vierten posteriormente en las aguas superficiales"®. Es
decir, el principio de recuperacién de costes se aplica a
los beneficiarios de los servicios prestados mediante la
utilizacion de alguna infraestructura hidréulica a lo largo
del ciclo integral del agua.

Por otra parte, en el ambito de la aplicacién del principio
de recuperacién de costes, el concepto de “servicios
relacionados con el agua” debe complementarse con
otro concepto fundamental: “usos del agua’, que segun
el art. 40° bis TRLA son “las distintas clases de utilizacion
del recurso, asi como cualquier otra actividad que tenga
repercusiones significativas en el estado de las aguas’,
ya que en la misma definicion de “usos del agua” se
sefala que “a efectos de la aplicacién del principio de
recuperacion de costes, los usos del agua deberan
considerar, al menos, el abastecimiento de poblaciones,
los usos industriales y los usos agrarios”. En este punto,
es relevante destacar que nuestro ordenamiento utiliza
dos conceptos de “uso del agua”: el concepto tradicional
(diferentes clases de utilizacion del agua segun su
destino, art. 12°RPH),y el concepto mas amplio, utilizado
a efectos de la aplicacion del principio de recuperacion
de costes, y que engloba, segun el art. 40° bis j) TRLA,
ademas de las distintas clases de utilizacién del recurso,
a cualquier otra actividad que tenga repercusiones
significativas en el estado de las aguas?. En definitiva, el
principio de recuperacién de costes se aplica tanto a los
usos tradicionales del agua en Derecho espanol, junto a
Otros servicios que no suponen un uso pero si un coste?.

Estructura de Costes del Agua

Segun el art. 9°.1 DMA, los Estados miembros tendran en
cuenta el principio delarecuperacién delos“costes delos
servicios relacionados con el agua, incluidos los costes
medioambientales y los relativos a los recursos, a la vista
del andlisis econdmico efectuado con arreglo al anexo I,
y en particular de conformidad con el principio de que
quien contamina paga” A su vez, el art. 111° bis TRLA
senala que las Administraciones publicas competentes
tendran en cuenta el principio de la recuperacién de los
“costes de los servicios relacionados con la gestion de las
aguas, incluyendo los costes ambientales y del recurso,
en funcién de las proyecciones a largo plazo de su oferta
y demanda”.

De esta forma, la estructura de costes a recuperar
deberia integrar en tres categorias todos los costes
incurridos para la prestacion del servicio: a) costes de
los servicios, b) costes medioambientales, y c) costes
del recurso. Las tres categorias de costes son muy
controvertidas en relacidon con el contenido, alcance
y metodologia de célculo. Veamos basicamente la
definicién normativa de estos costes contenida en el
reciente desarrollo reglamentario de la Planificacion
Hidrolégica (RPH de 2007, IPH de 2008), en relacién
con la interpretacion de la Comisién Europea (en su
Comunicacién sobre Politica de Tarificacion y uso
sostenible de recursos hidricos, 2000, ya citada),
y en contraste con la situacidon de los regimenes
econémico-financieros del agua en Espafia®,

De la simple lectura del art. 42°. del RPH de 2007% se
observa en el ambito de la Planificacién Hidroldgica
la aparicién de exigencias de informacion en relacion
con varios conceptos (por ejemplo, la consideracién
de subvenciones, costes ambientales y del recurso,
descuentos como los debidos a laminacion de avenidas
o a futuros usuarios, nivel actual de recuperacién de
costes) que estan ausentes en el régimen econdmico-
financiero del TRLA, por lo que es evidente la necesidad
de una nueva ordenacién juridica de dicho régimen para
adaptarlo a las exigencias del principio de recuperacion
de costes del art. 111° bis TRLA®".

Veamos pues, el alcance y ias implicaciones en el caso
del régimen econdmico-financiero del agua en Espana,
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En el art. 40° bis. i) TRLA al definir “servicios relacionados con el agua”se recogen las anteriores mencionadas en el art, 2°.38 DMA (dentro del grupo de actividades relacionadas
con la gestién de las aguas que posibilitan su utilizacién) y se afiade que “asimismo se entenderan como servicios |a actividades derivadas de la proteccién de personas y
bienes frente a las inundaciones”. De forma coherente, la Directiva 2007/60/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de evaluacién y gestion del riesgo de inundaciones
exige que los planes de gestion del riesgo de inundacion tengan un enfoque integral, de forma que se reduzca el riesgo de inundaciones y la amplitud de las consecuencias
que puedan tener éstas, y en su efaboracion han de tenerse en cuenta todos los aspectos pertinentes, incluyendo el analisis coste-beneficio como manifestacion del andlisis
econdmico de los usos del agua y el principio de recuperacidn de costes de los servicios relacionados con el agua. Sobre estas cuestiones véase, L. Lopez de Castro Garcia-
Morato, “La proteccion civil ante Ja prevencion y gestion del riesgo de inundaciones’;, en Proteccion civil y emergencias: régimen juridico, dir. por A. Menéndez Rexach,
Madrid, La Ley, 2011. Del mismo modo esta exigencia de incorporacion del analisis coste-beneficio en los planes de gestién de riesgo de inundaciones ha sido trasladada a
la reciente normativa de trasposicion al Derecho espanol. L. Lopez de Castro Garcia-Morato, “Aplicacion en Espaiia de la Directiva europea de inundaciones mediante el Real
Decreto 903/2010 de 9 de julio”, en Regulacién econdmica de los servicios pablicos, Lima, Ara Editores, 2010, pags. 942-978.

Destacado por J. Agudo en su analisis de las nociones de “servicios relacionados con el agua”y de “usos del agua’, en relacion con el principio de recuperacion de costes, vid.
J. Agudo, Ejecucion y gestion de obras hidraulicas. . .cit, pag. 136 y ss.

En estos términos, vid. el Documento del Ministerio de Medio Ambiente, Directiva 2000/60/CE. Andlisis de la trasposicion y procedimientos de desarrollo, Abril 2003.

Para comparar las exigencias de los costes a recuperar segin el art. 9° DMA y art. 111 bis TRLA desarrollado por el RPH y IPH, frente a los regimenes econémico-financieros
del agua en Espania, se utilizan en este estudio, entre otros, dos documentos oficiales ya citados, del Ministerio de Medio Ambiente sobre Analisis de transposicion y
procedimientos de desarrollo, abril de 2003, y el Documento del Ministerio de Medio Ambiente, Precios y costes de los Servicios del Agua en Espafia, con el subtitulo “Informe
integrado de recuperacién de costes de los servicios de agua en Espana. art. 50y anejo lIl de fa DMA’, 2007.

El articulo 42° RPH "Recuperacion del coste de los servicios del agua”afirma en su apartado 2. que el plan hidrolégico incluir la siguiente informacion sobre la recuperacion
de los costes de los servicios del agua: a) Los servicios del agua, describiendo los agentes que los prestan, los usuarios que los reciben y las tarifas aplicadas, b) Los costes
de capital de las inversiones necesarias para la provision de los diferentes servicios de agua, incluyendo los costes contables y las subvenciones, asi como los costes
administrativos, de operacion y mantenimiento, ¢) Los costes ambientales y del recurso, d) Los descuentos, como los debidos a laminacion de avenidas o a futuros usuarios,
e} Los ingresos de los usuarios por los servicios del agua, f) El nivel actual de recuperacién de costes, especificando la contribucién efectuada por los diversos usos del agua,
desglosados, al menos, en abastecimiento, industria y agricultura.

En este sentido destacado por A. Embid Irujo, en “El régimen economico-financiero del agua en el contexto de la aplicacién de la Directiva marco de aguas de 2000.
Reflexiones generales’, en Régimen econémico-financiero del agua. Los precios del agua, Civitas, Pamplona, 2009, pag. 36.



de las tres categorias en la que deben integrarse todos
los costes incurridos para la prestacion de los servicios
relacionados con el agua: costes (financieros) de los
servicios, costes medicambientales, y costes del recurso.
Respecto a la primera categoria, y en una primera
aproximacion al concepto de los costes de los
servicios del agua, podriamos recordar que segun la
Comunicacion de la Comision Europea de 2000, deben
considerarse los costes financieros de los servicios
relacionados con el agua, que incluyen los costes de
prestacion y administracién de esos servicios, asi como
los operativos y de mantenimiento y los de capital
(amortizacion del capital y pago de los intereses, asi
como rendimiento de los activos si procede).

La regulacidon contenida en el RPH (art. 42°) y en la IPH
(apt. 7) precisa el concepto y algunos aspectos de la
metodologia en relacion con los costes de los servicios del
agua. Dentro de los costes de los “servicios relacionados
con el agua” (definidos éstos en el sentido extenso ya
mencionado), deben incluirse todos los costes necesarios
para la provision de los servicios de abastecimiento y
saneamiento en sentido amplio, lo que debe integrar los
costes financieros para la provision de los servicios asi
como los costes relacionados con otras actividades como
pueden ser la proteccién frente a inundaciones. Asi, en el
art. 4202, RPH se establece que el plan hidrolégico incluira,
entre otra, la siguiente informacién sobre la recuperacién
de los costes de los servicios del agua: b) los costes de
los servicios deben incluir los costes de capital de las
inversiones necesarias para la provision de los diferentes
servicios de agua, incluyendo los costes contables y las
subvenciones, asi como los costes administrativos, de
operaciony mantenimiento’, y d)“los descuentos, como los
debidos a laminacién de avenidas o a futuros usuarios”2,

En comparacién con las figuras tributarias sobre el
agua utilizadas en Espafa, podria encontrarse una
equivalencia entre los costes de los servicios del aguay
los tributos que recuperan el coste de las infraestructuras
(como puede ser el canon de regulacion estatal, y
canones sobre las infraestructuras vinculadas a las obras

I Lucia Lépez de Castro Garcia—Morato|

de saneamiento y depuracion, y en general todas las
dedicadas a la calidad de las aguas)®.

Las dificultades se plantean en torno al cumplimiento del
principio de recuperacion de costes. En la aplicacién practica
delos canones seguin establece el RDPH, ;cual es el grado de
recuperacion de los costes de |os servicios del agua, a través
de los tributos correspondientes? En esta materia, también
muy controvertida, solo apunto dos consideraciones:

En primer lugar, en el Libro Blanco del Agua en Espaiia,
2000, y diversos autores han denunciado la insuficiencia
financiera que resulta de los arts. del RDPH que
desarrollan el régimen econémico-financiero del TRLA
(asi, por ejemplo arts. 300° y 307° RDPH en relacién con
el canon de regulacionyy las tarifas de utilizacién del agua
delart. 114°TRLAP*%. Asimismo en el analisis del régimen
econémico-financiero de los trasvases, se ha sefalado
en algun caso la ausencia de recuperaciéon completa de
los costes de las infraestructuras necesarias®.

En segundo lugar, el Informe Precios y costes de los
Servicios del Agua en Espafia, MMA, 2007%, en relacién
con la recuperacién de costes de los servicios (es decir, de
costes de las inversiones, mantenimiento y explotacion
de las infraestructuras), tiene pronunciamientos de gran
interés. Y asi, respecto a los porcentajes de recuperacion
de costes de los servicios de agua en Espana (2002), se
ofrecen cifras muy elevadas: en captacion y transporte se
recuperan costes entre 50 y 99%, en extraccién, 99 %, en
usos urbanos 57-96 % y en usos para riego 85-98 % (pag.
153). Sin embargo, estas cifras no deben interpretarse de
forma aislada sino a la luz del anélisis de todo el informe,
en el que se evidencia: a) la existencia de subvenciones,
especialmente a los servicios de agua urbano y de
riego, b) la falta de inversiones de reposicion de grandes
infraestructuras que han sobrepasado su vida dutil, c)
las formulas utilizadas segun la legislacion vigente sélo
permiten recuperar parte de los costes de de los servicios
de agua prestados por los Organismos de Cuenca, d)
falta de contabilizacién como activos de las inversiones
realizadas o cofinanciadas por otros agentes®.

32 Asuvezelap.7.3IPH, en desarrollo del art. 42° RPH, ha precisado algunos criterios relevantes a efectos de la recuperacion de costes. El plan hidrol6gico debe incluirinformacion
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sobre los costes totales de prestacion de los servicios del agua considerando tanto los servicios imputables como los no imputables a los usuarios. Los costes se expresaran
como costes anuales equivalentes. En el calculo de los costes también se considerara el efecto de subvenciones recibidas de las administraciones en forma de obras que no estén
incluidas en las cuentas de los agentes que prestan los servicios del agua y otros bienes cedidos a un precio inferior a su coste. Para los servicios prestados por fos Organismos
de cuenca se recogera la informacion sobre las inversiones materializadas tanto con fondos propios del organismo de cuenca, como de la Direccién General del Agua y de
las Sociedades Estatales, especificando las obras que han sido declaradas de interés general y que posteriormente se han transferido a otras administraciones. Respecto a las
normas contables, los costes de capital correspondientes a las inversiones se contabilizardn de acuerdo con la normativa aplicable. Para los costes de los servicios prestados
por los Organismos de cuenca acogidos a las disposiciones de la Ley de Aguas se utilizaran las normas de contabilizacién en ella establecidas. Para la contabilizacion de otros
servicios prestados por otros agentes se utilizaran los criterios del plan contable correspondiente. En aquellos casos en que las infraestructuras hidraulicas soporten servicios no
repercutibles a los usuarios, tales como laminacién de avenidas para la prevencién frente a las inundaciones o que puedan también ser utilizadas por futuros usuarios, se debera
estimar el coste de todos los servicios indicando qué parte corresponde a servicios no imputables a los usuarios actuales.

En este sentido se pronuncia el Documento del MMA, Directiva 2000/60/C. Analisis de transposicion y procedimientos de desarrollo, 2003.

En el Libro Blanco del Agua en Espaia de 2000 se manifiesta que las previsiones del RDPH dan lugar a recuperaciones de costes insuficientes, como el supuesto de obras
hidraulicas sujetas a las tarifas de utilizacion del agua. Embid lrujo destaca dos decisiones del RDPH que impiden la completa recuperacion de los costes relativos a las
inversiones en embases y otras obras hidraulicas de transporte de agua: la misma existencia de un plazo de amortizaciéon (y su cuantificacion) de las inversiones sujetas al
canon de regulacion (50 anos) o de las inversiones sujetas a tarifas (25 anos), y la férmula que determina la casi imposible actualizacién de las inversiones realizadas. Embid
Irujo, “El régimen econémico-financiero.. ., cit. pag. 32.

Por ejemplo, Vazquez Cobos, “Régimen econdmico del trasvase Tajo-Segura: su aplicacion y problemas juridicos’, La ordenacién juridica del trasvase Tajo-Segura, Fundacion
IEA, Murcia, 2008, pags. 268 y ss. Sobre el régimen de los trasvases, véase. Menéndez Rexach, “Transferencias entre recursos hidraulicos’, Diccionario de Derecho de Aguas,
lustel, pag. 931. Sobre el régimen econéomico-financiero de los trasvases, en relacion con la DMA, vid. Isabel Gallego Corcoles, “E!l régimen econdmico-financiero de los
trasvases’, en pags. 415-439, en Régimen econdémico-financiero del agua. Los precios del agua, Embid Irujo (dir), Civitas, Pamplona, 2009.

Debe destacarse el gran interés del documento, por los datos y analisis alli contenidos, titulado “Precios y costes de los Servicios del Agua en Espafia. Informe integrado de los
servicios de agua en Esparia. Art. 5°y Anejo |l de la Directiva Marco del Agua’, 2007. Es un documento oficial, elaborado por el Ministerio de Medio Ambiente, y que recoge
los informes emitidos en el proceso de elaboracion de los Planes hidroldgicos de cuenca segun las determinaciones del art. 50y Anexo ill de la DMA ya citados.

Asi, et citado Informe Precios y Costes de los Servicios de Agua en Espaia, MMA, 2007, sefala en pags. 197 y 198:“Los precios actuales de los servicios del agua en Espafia son
bajos en los servicios de agua urbanos y especialmente en los servicios de agua de riego. Se debe en gran medida a la existencia de subvenciones publicas a los diferentes
servicios y especialmente a los urbanos. Respecto a los servicios de agua de riego, los costes son bajos en parte debido a la falta de inversién en la reposiciéon de grandes
infraestructuras de embalse y transporte y de distribucion de agua de riego que en gran medida ha superado con creces su vida util. Un aspecto clave en la valoracién de los
costes de los servicios de agua prestados por los Organismos de Cuenca es las formulas utilizadas de acuerdo con la legislacion vigente ya que solo permiten recuperar una
parte de los costes. Otro aspecto fundamental es la falta de contabilizacion como activos de las inversiones realizadas o co-financiadas por otros agentes, por parte de los
agentes prestadores de los servicios”.
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Por todo ello, entre sus recomendaciones, el Informe
afirma que se debe realizar una configuracion de un
nuevo régimen econdmico-financiero de los servicios
del agua adaptado a las exigencias de la DMA, y en
particular, en relacion con los costes de los servicios,
afirma que las diversas tasas exigidas en su configuracion
actual no permiten, en la mayoria de casos, una
recuperacién adecuada de los costes soportados en la
prestacion de los servicios del ciclo integral del agua38.
Respecto a la segunda categoria, los costes ambientales,
y segun la concepcién de la ya citada Comunicacion
de la Comision Europea, Politica de Tarificacion y Uso
Sostenible de los Recursos Hidricos, 2000, representan
los costes del dafio que los usos del agua suponen al
medio ambiente, a los ecosistemas y a los usuarios del
medio ambiente (por ejemplo, reduccién de la calidad
ecoldgica de los ecosistemas acuaticos o salinizacién
y deterioro de los suelo productivos). Su definicion
y evaluacion ha sido muy controvertida, dadas las
dificultades de valorar el coste del daflo ambiental. Su
finalidad es recuperar el dafo ambiental producido
por el uso del agua, internalizando su coste. Y en este
sentido, la IPH de 2008 sefala en su apt. 7.4, que los
costes ambientales se valorardn como el coste de
las medidas establecidas para alcanzar los objetivos
ambientales, incluyendo las adoptadas tanto por las
administraciones competentes como por los usuarios.

En relacién con el régimen econdémico-financiero del
agua en Espana, en general no existe experiencia de
estimacion ni de repercusién de forma general de
dichos costes ambientales, salvo supuestos puntuales
en relacion con los tributos ambientales y multas
relacionadas con los vertidos®®. Por otra parte, el
Informe de Precios y Costes de los Servicios de Agua en
Espana (MMA, 2007) sefala que si bien hay que hacer
modificaciones legales para considerar y recuperar
plenamente los costes ambientales (como el coste
de las medidas de recuperaciéon ambiental), hay que
ser prudentes en su aplicacién porque pagar no es un
permiso para contaminar y hay que evitar que esto
pueda ser rentable.

Por lo tanto, se deben proceder a la reconfiguraciéon
juridica de los diversos regimenes econdmico-
financieros del agua en Espafa para aunar criterios
y permitir la correcta evaluacidon y repercusion a los
usuarios de los costes ecoldgicos, sin duplicar tributos

ni amparar subidas injustificadas de canones® y para
dirigir el destino de los fondos correspondientes para
la realizaciéon de las actuaciones de reparacién del
dafio ambiental“'.

Respecto a la tercera categoria, los costes del recurso, y
segun la citada Comunicacién de la Comision Europea
sobre Tarificacion del Agua (2000) representan los
costes de las oportunidades perdidas para otros
usuarios por un agotamiento de los recursos superior
al indice natural de renovacién o recuperacion (por
ejemplo, por una explotacién excesiva de las aguas
subterraneas).

“(...) si bien hay que hacer
modificaciones legales para
considerar y recuperar plenamente
los costes ambientales (como

el coste de las medidas de
recuperacién ambiental), hay que
ser prudentes en su aplicacion
porque pagar no es un permiso
para contaminar y hay que evitar
que esto pueda ser rentable(...)"

Frente a posiciones de autores y estudios que han
defendido la necesidad de consideracién conjunta de
los costes ambientales y del recurso (como costes no
monetarios, y para evitar la patrimonializacion de los
recursos hidricos)*, la IPH de 2008 define dichos costes de
forma diferenciada, y en particular, establece en su apt. 7.4
que los costes del recurso “se valoraran como el coste de
escasez, entendido como el coste de las oportunidades a
las que se renuncia cuando un recurso escaso se asigna
a un uso en lugar de a otro u otros. Para analizar el coste
de escasez se describiran los instrumentos de mercado y
cdmo éstos permiten mejorar la asignacién econdmica del
recursoy los caudales ambientales” De esta forma, entre las
diversas formulaciones tedricas, se ha optado por definir
los costes del recurso como el coste de oportunidad del
agua, presente exclusivamente en aquellas situaciones
donde exista escasez y competencia por el recurso en
cantidad o calidad.
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El citado Informe formula otras recomendaciones relevantes en torno al coste de los servicios del agua: dado que existen en los Organismos de Cuenca practicas muy
diferentes en el calcule y aplicacion del canon de regulacion y la tarifa de utilizacion del agua y otras figuras del régimen econdmico-financiero de la Ley de Aguas, se
manifiesta la necesaria armonizacion de los criterios de calculo de los distintos canones vy las tarifas, incluyendo la aplicacion de formulas, descuentos y coeficientes de
equivalencia. Por ello es necesario revisar el Reglamento del Dominio Publico Hidraulico y elaborar instrucciones de aplicacion. Por ultimo en esta cuestion seiala que es
necesario homogeneizar los criterios contables en los servicios del ciclo integral del agua, de forma que sean compatibles y trasparentes.

Segun el documento del MMA Analisis de trasposicion y procedimientos de desarrollo, 2003, los costes ambientales tampoco coinciden con los tributos ambientales ya que:
a) el canon de control de vertido se ha transformado en una tasa de ambito estatal, que debe financiar el coste del servicio de control de la calidad, b) los canones tienden
a configurarse como impuestos ambientales que gravan el consumo de agua, desvinculados en cuanto a la configuracién del hecho imponible de una prestacion de la
Administracion, pero que en la practica destinan su recaudacion a financiar la actuacion o las acciones que lleve a cabo la Administracion competente, c) pueden existir otros
costes ambientales no ligados a la calidad del agua para los que no existe figura alguna, y que tendrian cierta equivalencia a los canones por el concepto de compensacion,
previstos en el supuesto de transferencias de recursos hidricos entre cuencas, segun los arts. 22°y 23° LPHN.

En esta materia, ademds del canon de vertido estatal, han aparecido en los Ultimos afos un conjunto variopinto de cdnones sobre el agua y saneamiento creados por las
Comunidades Autdnomas (asi, Catalufa, Galicia, Andalucia, Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragdn, Canarias, baleares, Valencia y Madrid).

En este tema, deberan tenerse en cuenta las exigencias de la DMA sobre caudales ecologicos, que tienen implicaciones relevantes en cuanto a calidad, cantidad y costes del
agua. En esta linea puede consultarse M. Sastre Beceiro, “Las repercusiones econdmicas de las fijacion de los caudales ecoldgicos’, en Derecho administrativo y regulacién
econdmica, La Ley, Madrid, 2011. Sobre los caudales ecologicos, véase J. Agudo Gonzalez, Ejecucion y gestion.. cit., pags. 234-277, y asimismo M. Dominguez Martin, “Los
caudales ecoldgicos como manifestacion de la gestion ecolégica del agua en la normativa comunitaria y espafiola. Procedimiento de determinacién e implantacion’, en
Revista de Derecho Urbanistico y del Medio Ambiente, nim. 261, nov. 2010, pags. 79-118.

Incluso en algunos documentos oficiales en Espana se ha defendido su analisis conjunto. Asi, en el citado Informe de Precios y costes de los Servicios del Agua en Espana,
MMA, 2007.



Actualmente, no existe una figura especifica para dicho
coste en el ordenamiento juridico espaiol, donde el uso
privativo del agua, como dominio publico es gratuito.
Como mecanismos de mercado, en el TRLA se prevé
unicamente, en primer lugar, el contrato de cesidn
de derechos al uso del agua® regulado en el art. 67°
y ss TRLA, que pretendia flexibilizar el actual régimen
concesional y asi optimizar socialmente los usos del
agua, y en segundo lugar, los Centros de intercambio
de derechos (segun art. 71° TRLA).

Es evidente la necesaria reestructuracion del régimen
econdémico-financiero del agua en Espafia para
incorporar este concepto, de forma coherente con las
previsiones de la IPH de 2008 (“para analizar el coste de
escasez se describirdn los instrumentos de mercado y
cdmo estos permiten mejorar la asignacion econémica
del recurso y los caudales ambientales”). Entre otras
cuestiones, haria falta modificar el régimen legal de
los contratos de cesiones de derechos para mejorar la
eficiencia de los mercados del agua, y para permitir el
cumplimiento pleno de los objetivos de la DMA*.

Por otra parte, conviene reconocer las dudas que
pueden existir en cuanto a la clasificacion de un
determinado coste como coste ambiental o coste del
recurso®, asi como la relacién existente entre ciertos
costes del recurso y costes ambientales. Asi, en relacion
con las aguas subterraneas, su sobreexplotacion puede
ser configurada como coste del recurso, o como coste
ambiental, y en todo caso, lo relevante es que se cree
alguna figura tributaria que recoja dichos costes*.

Por ultimo, en relacidon con el coste del recurso se
debe recordar que el uso del agua, en si mismo, sigue

Lucia Lopez de Castro Garcia—MoratoI

siendo gratis en Espana, lo que es incoherente con la
escasez creciente de los recursos hidricos. Por ello, G.
Arifio y M. Sastre han propuesto que se introduzca un
nuevo concepto tarifario que evalue el valor del agua®,
como verdadero coste de su escasez. Estos autores
afirman que ademas de establecer un precio inicial por
el consumo del agua, lo que promoveria el ahorro de
la misma (cuanto menos se gasta, menos se paga), un
segundo mecanismo para favorecer un uso mas racional
del recurso, consistiria en permitir que el agua a la que
se tiene derecho y no es utilizada pueda ser vendida
a otros usuarios o a la propia Administracién del agua
logrando asi una renta (cuanto mas se ahorra, mas se
ingresa). El valor del agua nos lleva nuevamente al tema
de los mercados del agua®, y al planteamiento de una
cuestion de gran complejidad: ;hasta qué punto, con
qué cautelas juridicas, y bajo que requisitos pueden
implantarse mecanismos de mercado con el agua,
de forma que se logre la eficiencia econémica y los
objetivos ambientales de la Directiva?

En definitiva, tras el andlisis de los tres conceptos
implicados en la estructura de costes de los servicios
relacionados con el agua -costes financieros, costes
ambientales y costes del recurso-, se debe concluir
con la necesidad imperiosa de efectuar una profunda
reconfiguracion del régimen econdémico-financiero
del agua en Espafia, de forma que se incorporen los
mecanismos para la aplicacion de las exigencias del art.
1110 bis del TRLA (y del 9° DMA).

En esta materia también debe senalarse que se han
producido diversas iniciativas autonémicas (por
ejemplo, en el Pais Vasco*y en Andalucia®) que recogen
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expresamente el principio de recuperacién de costes

En su andlisis sobre el contrato de cesion de derechos, Menéndez Rexach ha destacado sus contradicciones intrinsecas en relacion con la gratuidad del agua: “ef titular del
recurso no cobra por la atribucién de un derecho de aprovechamiento, pero el titular det este derecho si recibe una compensacion de los otros usuarios a los que lo cede’,
por lo que se crea artificialmente una plusvalia de la que no se beneficia la comunidad. A. Menéndez Rexach, “Consideraciones sobre los mercados de aguas en Espana.
En especial, los contratos de cesion de derechos de aprovechamiento en la Legislacion estatal de Aguas’, en El Derecho de Aguas en Iberoamérica y Espana: cambio y
modernizacion en el inicio del tercer milenio, Tomo |, 2002, Madrid, pag. 68. Asimismo, Menéndez Rexach ha sefialado las paradojas de la ordenacion de recursos hidricos en
Espafna: mientras se descarta la opcion formal de realizar transferencias de recursos intercuencas por la via del PHN (mediante ley), se respalda las transferencias por el cauce
“formal”y voluntarista de la cesion de derechos de uso de agua, permitiendo para ello la utilizacion de las infraestructuras de conexion intercuencas. A. Menéndez Rexach,
“Transferencias de recursos hidraulicos’, en Diccionario de Derecho de Aguas, lustel, 2007, pag. 935.

Asi, A. Garrido ha sefalado que debe mejorarse la eficiencia de los mercados del agua para asegurar que solo se producen las transacciones econémicamente beneficiosas
con minimo o nulo impacto, y permitir un reparto de las ganancias derivadas del intercambio entre vendedor, comprador y los bienes publicos mas equitativo. Por otra
parte, A. Garrido también ha destacado ia necesidad de reflexionar sobre el papel que los intercambios pueden desempeniar en el dificil camino hacia el cumplimiento de los
objetivos de la DMA. Asi, |a defensa de objetivos de calidad (agua para diluir contaminantes, caudales ecolégicos. ..) requerira agua que en condiciones normales se usa en
el riego. Vid. A. Garrido, “Agua y Economia: productividad, tarifas y mercados del agua’, en Régimen econdmico-financiero del agua. Los precios del agua, cit,, pag. 284 y 285.
En relacion con las medidas compensatorias que forman parte del régimen economico-financiero de los trasvases, |. Gallego Corcoles afirma que los denominados costes
compensatorios deberian abarcar ambos tipos de costes: por un lado medidas para alcanzar los objetivos ambientales, y por otra parte, el coste del recurso, como coste social
incurrido cuando un recurso escaso es asignado a un uso fuera de la propia cuenca. Vid. I. Gallego Corcoles, “El régimen econdmico-financiero de los trasvases’ en Régimen
econdmico-financiero del agua. Los preciosdel agua, cit, pag.421. Por su parte, Menéndez Rexach ha sefialado que la propia denominacion de”compensacion” resulta insatisfactoria,
ya que nunca deben concebirse como el precio politico para hacer socialmente admisible un trasvase, sino que deben ser la proyeccion territorial de decisiones de politica econémica
y social adoptadas por el Estado en ejercicio de sus competencias. A. Menéndez Rexach, “Transferencias entre recursos hidraulicos’, cit., pag 932.

En esta linea, una de las recomendaciones del Informe de Precios y Costes de los Servicios de agua en Espafia, 2007.

En este sentido, G. Ariio Ortiz y M. Sastre Beceiro han propuesto la creacién de un nuevo “canon por el consumo del agua’;, basado en el uso y disfrute del agua, y que podria
varias en funcién del volumen, calidad y destino del agua, del caracter consuntivo o no del uso, de la obtencidn de rentas con la misma {energia hidroeléctrica, usos turisticos)
y de factores semejantes. Leyes de Aguas y politica hidraulica, cit., pag. 180.

Sobre los mercados del agua, fundamentacion y experiencias en California, Chile y Australia, véase. G. Arifio y M. Sastre, Leyes de Aguas y politica hidraulica, cit, pags. 169-210.
Seguin destaca la Exposicién de Motivos de La Ley 1/2006, de 23 de junio, de Aguas del Pais Vasco, “la regulacion de un nuevo canon del agua, que cierra el régimen tributario
sobre este bien, constituye una de las innovaciones mas destacables. El principio comunitario conforme al cual se debe pagar por las personas o entidades usuarias el coste
de todos los servicios relacionados con el agua ha aconsejado el establecimiento de este canon, poniendo con ello en practica la prevision contenida en la propia Ley 3/1998.
La contribucion a un uso sostenible de los servicios publicos del agua y la contribucion a la recuperacion de los costes en que se haya incurrido, comprendidos dentro de
éstos los costes financieros, ambientales, de infraestructuras y los costes de recursos, son los principios ordenadores de la regulacién. Las cantidades recaudadas se dedicaran
a la prevencion de la contaminacion, la financiacion de gastos de inversién, asi como para la consecucion de un buen estado ecolégico de la masa de agua, conforme a lo
establecido en la Directiva Marco 2000/60/CE, mediante inversiones propias o mediante concesion de ayudas para financiar el cumplimiento de la planificacién hidrolégica”
La Ley 9/2010, de 30 de jutio, de Aguas para Andalucia (BOJA ntim. 155, de 9 de agosto de 2010), en su Exposicién de Motivos recoge expresamente su objetivo de cumplimiento
de la Directiva Marco de Aguas, y en particular, la aplicacion del principio del derecho comunitario de recuperacion de los costes. Afirma literalmente: “Igualmente, la Ley configura
el régimen econdmico-financiero destinado a financiar las infraestructuras y los servicios en la gestion del agua. En tal sentido, llega a la normativa autondmica a través de esta Ley
una figura tributaria con tradicion en el mundo de la financiacion de inversiones locales, como es el canon de mejora que ahora se generaliza también para la financiacién de las
inversiones de competencia autondmica en el ciclo integral del agua de uso urbano. De la misma forma, se crea un canon de servicios generales, modificando en parte el tradicional
canon de regulacion y la tarifa de utilizacion del agua, y buscando una ampliacion equitativa de sujetos pasivos en linea con lo que realmente sucede en la practica administrativa de
tutela del agua. En general, se busca la aplicacion del principio del derecho comunitario de recuperacién de los costes, sin perjuicio de lo dispuesto en la Directiva Marco de Aguas en
relacién con las excepciones a la recuperacion integra de tales costes”. Sobre el nuevo régimen econémico-financiero del agua en la Ley de Aguas de Andalucia, vid. M. Sastre Beceiro,
“Comentarios a la Ley 9/2010 de 30 de julio, de Aguas para Andalucia. En especial los derechos de uso y ef régimen econémico-financiero’, Revista de Derecho Urbanistico y del Medio
Ambiente, num. 261, 2010, pags. 136 y ss. Desde el punto de vista tributario, vid. J.A. Sdnchez Galiana, “La fiscalidad del agua en la Ley 9/2010, de aguas de la Comunidad Auténoma
de Andalucia. Algunas consideraciones’, Revista Quincena Fiscal, noviembre 2010, pags. 41-61.
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de los servicios del agua, incluidos medioambientales
y del recurso segun la DMA, pero en todo caso, es
imprescindible una reordenacion global, que establezca
criterios uniformes y que evite duplicidades en la
repercusion de los costes.

“(...) tras el analisis de los tres
conceptos implicados en la
estructura de costes de los servicios
relacionados con el agua —costes
financieros, costes ambientales

y costes del recurso-, se debe
concluir con la necesidad imperiosa
de efectuar una profunda
reconfiguracion del régimen
econdmico-financiero del agua en
Espanal...)"

Objetivos que Deben ser Garantizados desde 2010

El art. 117° bis.2 TRLA, en trasposicion del art. 9°.2
segundo parrafo DMA, establece que el principio
de recuperacién de costes debe incentivar el uso
eficiente del agua, en su aplicacion se debe realizar una
contribucion adecuada de los diversos usos de acuerdo
con el principio del que contamina paga, considerando
al menos los usos de abastecimiento, agricultura
e industria, y, con tal fin la Administracién deberd
establecer estructuras tarifarias por tramos de consumo,
con la finalidad de atender las necesidades basicas
a un precio asequible y desincentivar los consumos
excesivos. Por lo tanto, dos objetivos a conseguir desde
el 31 dediciembre de 2010 (DA 10.7 TRLA): los “incentivos
para el uso eficiente” y la “contribucidén adecuada de
los diversos usos”, y un instrumento importante, las
estructuras tarifarias. Junto a estos objetivos, se situan
las posibles excepciones ya que el art. 9.2 DMA prevé
que “los Estados miembros podran tener en cuenta los
efectos sociales, medioambientales y econdmicos de la
recuperacion y las condiciones geograficas y climaticas
de la region o regiones afectadas”

Incentivos al Uso Eficiente del Agua

El art. 9°.1 DMA establece que “Los Estados miembros
garantizaran, a mas tardar en 2010, que la politica de
precios del agua proporcione incentivos adecuados
nara que los usuarios utilicen de forma eficiente
'0s recursos hidricos y, por tanto, contribuyan a los
sbjetivos medioambientales de la presente Directiva”
sta previsiébn se enmarca en los debates sobre el

papel de las estructuras tarifarias del agua, como
instrumento de incentivo al uso eficiente del agua. Asi,
la Comunicacién de la Comision Europea Politica de
Tarificacién y Uso Sostenible de los Recursos Hidricos
(2000) destaca la necesidad de que las politicas de
precio del agua incentiven el uso sostenible de los
recursos hidricos, mediante la incorporacion de
elementos variables (cantidad, contaminacion) para que
tengan una verdadera funcién de incentivo, asi como la
conveniencia de que dichas politicas se introduzcan de
forma progresiva.

En esta linea, el art. 111° bis TRLA no sélo recoge el
principio del art. 9° DMA, seflalando que“La aplicacion
del principio de recuperacién de los mencionados
costes deberd hacerse de manera que incentive el
uso eficiente del agua y, por tanto, contribuya a los
objetivos medioambientales perseguidos”, sino que
ademas, la Ley 11/2005 anade un nuevo parrafo
de gran relevancia: “A tal fin la Administracién con
competencias en materia de suministro de agua
establecera las estructuras tarifarias por tramos de
consumo, con la finalidad de atender las necesidades
bésicas a un precio asequible y desincentivar los
consumos excesivos”. Asi, en el TRLA por una parte
se recoge el principio de tarificacion del agua
con incentivos al uso eficiente y en particular,
con estructuras tarifarias con elementos variables
(“tramos de consumo”), y por otra parte, se menciona
el concepto de precio asequible para atender las
necesidades bdasicas de agua. Ello nos lleva a la
cuestion del “derecho al agua™' y al régimen juridico
de los servicios de interés general en Europa y la
fijacion de precios “asequibles” del servicio universal,
si bien hay que recordar que en Espana, el servicio
de abastecimiento de agua sigue siendo un servicio
publico en sentido estricto, sometido al régimen
juridico de los servicios publicos locales, tal y como se
configura en Derecho Espafiol*.

Sobre la cuestién de las estructuras tarifarias, en el caso
del abastecimiento de agua a poblaciones, al ser un
servicio publico local, es competencia de las entidades
locales -con intervencion en su caso de las Comunidades
Autoénomas-, por lo que existe una gran diversidad en
las estructuras tarifarias aprobadas en las ordenanzas
reguladoras de las tarifas de abastecimiento de agua.
Aunque la férmula general es la tarifa bindmica, con
un factor fijo, y una parte variable que incentiva el uso
eficiente, en algunos casos, el factor fijo es elevado vy la
parte variable no actlia de hecho como incentivo al uso
eficiente. Por otra parte, existen diversos bonificaciones
para flexibilizar la tarifa binémica teniendo en cuenta
otros factores (renta, tamano familiar, etc.)>.

En esta materia deben mencionarse algunos avances
a través de iniciativas autondomicas y locales: en

1 Enrelacién con el derecho humano al agua, y siguiendo al Prof. Menéndez Rexach, conviene distinguir dos ambitos: 1} la libertad de acceso al recurso (por ejemplo, los usos
comunes del dominio publico hidraulico, segun se establece el art. 50° TRLA), y 2) el derecho al suministro domiciliario de agua potable, que implica el derecho a recibir un
servicio, art. 18° LBRL, y la obligacion de prestacion por los poderes publicos (art. 26° LBRL). Vid. A. Menéndez Rexach, “El derecho al agua en la legislacion esparioia’; en El

Derecho de Aguas en clave europea, cit. pag. 30 y ss.

52 Sobre el concepto de servicio publico, vid. G. Arifo Ortiz, Principios de Derecho publico econémico, Comares, Granada, 2003. Asimismo, vid. M. Dominguez Martin, Formas
de gestién de la sanidad pablica en Espafia, La Ley Madrid, 2006, pag. 50 y ss y bibliografia citada en nota 28. Sobre la problematica que plantean los servicios puablicos a
nivel local, y en particular, la distincién entre servicio publico y actividad economica, vid. J. Ortega Bernardo, “Competencias, servicios pablicos y actividad economica de los

municipios’, en Revista de Administracién Publica, nGm. 169, 2006, pp. 55 ¥ ss.

53 Vid. andlisis en el ya citado Informe Precios y costes de los servicios de agua en Espaia, 2007.



primer lugar, mediante el impulso de estructuras
tarifarias que incentiven el uso eficiente del agua®,
y en segundo lugar, mediante el establecimiento de
criterios generales a nivel autondmico sobre el régimen
econémico-financiero de los servicios del agua a nivel
local*®, todo ello con referencia expresa al necesario
cumplimiento de las exigencias de la Directiva Marco
del Agua. Sin embargo, hasta la fecha, las iniciativas
autonomicas y locales para lograr el cumplimiento del
principio de recuperacion de costes del agua a nivel
local han sido puntuales y dispares, y se mantiene una
gran heterogeneidad de las estructuras tarifarias y de
los niveles tarifarios aplicados por los ayuntamientos
—-muy sensibles a la presion de los votantes- para el
abastecimiento de agua a poblaciones, por lo que
parece imprescindible el impulso y coordinacién a nivel
estatal®®, En este contexto, algunos han propuesto la
via de la normativa basica estatal’’, mientras otros han
defendido la creacion de un Ente Regulador Estatal del
Agua®®, que actuie con independencia en el ejercicio de
sus competencias®. En todo caso, la via de coordinacion
porlaqueseopte deberarespetarloslimites establecidos
por la doctrina constitucional al ejercicio de poderes de
coordinacion sobre competencias ajenas, entre otros, en
este caso, el respeto a la autonomia local®® y la necesaria
ponderacion de los bienes e intereses afectados®'.

Enlo que serefiere alos servicios de agua para riego, uno
de los problemas es que en muchos casos, los precios
para los servicios de captacion embalse y transporte
con aguas superficiales se aplican sobre la superficie
regada (“tarifa plana”), y no sobre el consumo, lo que es
totalmente contrario a los incentivos para la reduccién
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criterios homogéneos para el disefio de la estructura
tarifaria del agua para riego, de forma que se incentive
el uso eficiente y el ahorro. Para ello, es necesario la
instalacion de contadores a todos los usuarios®.

- Contribucion Adecuada de los Diversos usos
del agua

El sequndo objetivo que debe garantizarse desde 2010 es
términos del art. 9° DMA, es “una contribuciéon adecuada
de los diversos usos del agua, desglosados, al menos,
en industria, hogares y agricultura, a la recuperacién
de los costes de los servicios relacionados con el agua,
basada en el andlisis econdémico efectuado con arreglo al
anexo Il y teniendo en cuenta el principio de que quien
contamina paga. Al hacerlo, los Estados miembros podran
tener en cuenta los efectos sociales, medicambientales
y econdmicos de la recuperacion y las condiciones
geograficas y climaticas de la regién o regiones afectadas”.
Este objetivo se recoge en el art. 111° bis TRLA sefalando
que “asimismo, la aplicacién del mencionado principio
debera realizarse con una contribucién adecuada de los
diversos usos, de acuerdo con el principio de que quien
contamina paga, y considerando al menos los usos de
abastecimiento, agricultura e industria. Todo ello con
aplicacién de criterios de transparencia’; y se completa
con la referencia a los efectos sociales, medioambientales
y econdmicos, asi como a las condiciones geograficas y
climaticas de la region en el apartado siguiente, nim. 3
que puede valorarse en el ambito de las excepciones a la
recuperacién de costes.

En esta cuestidon, nuevamente se debe destacar el

de los consumos de agua. Nuevamente son necesarios
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caracter de concepto juridico indeterminado de

Por ejemplo, el Decreto 155/2007, de 20 de diciembre, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueban las tarifas maximas de los servicios de aduccion, distribucién,
alcantarillado, depuracion y agua reutilizable en el ambito de la Comunidad de Madrid, menciona expresamente en su texto que “Respecto de las tarifas que se aprueban
debe destacarse: a) La definicion del esquema tarifario obedece a una serie de objetivos bésicos, como son la transposicion de la Directiva Marco del Agua, el fomento del
uso responsable del agua y su consumo eficiente y la consecucion de un sistema tarifario justo y equitativo’, y “d) Se destaca que este modelo tarifario mantiene los aspectos
sociales y econdmicos a través de la extension de la bonificacion por familia numerosa a las viviendas numerosas de mas de cuatro habitantes, asi como el establecimiento
de una exencién de hasta 25 metros cubicos al bimestre en funcion de la necesidad social, manteniendo la bonificacion por ahorro de consumo anual en usos domeésticos,
comerciales e industriales”.

Segtin destaca la Exposicién de Motivos de La Ley 1/2006, de 23 de junio, de Aguas del Pais Vasco, “Otro de los componentes mds destacados de la Ley esta en la regulacion de
los elementos centrales y mas caracteristicos de los diferentes servicios publicos relacionados con el agua; se trata de los servicios de abastecimiento, saneamiento y depuracion
y riego. La Ley establece unos criterios generales, que serdn desarrollados por los correspondientes reglamentos marco. Al dictar estos Ultimos, se posibilitara 1a racionalizacién
del funcionamiento de un sector donde cada corporacion local actuaba con absoluta libertad, pero que ahora esta condicionada por fa normativa que en matetia de aguas dicta
el Legislativo europeo”. En este sentido, en el articulo 41°. bajo el titulo“Principios ordenadores’, se establecen los siguientes principios: 1. La gestién de los servicios relacionados
con el agua deberd contribuir a su uso sostenible. 2. Asimismo, y en funcion del tipo de gestion (individual, mancomunada o consorciada) que cada ente local decida utilizar,
se deberan aplicar unas tarifas y/o cdnones acordes con lo establecido en el articulo 9° de la Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre
de 2000, por la que se establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas. Para la determinacion de dichas tarifas y/o canones, se tendrd en
cuenta el principio de recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el agua, en especial el coste total de la inversién, de la amortizacion y de su mantenimiento
y explotacién, incluidos los costes medioambientales y los relativos a los recursos, asi como el principio de que quien contamina paga. 3. El coste del agua estara directamente
relacionado con las cantidades de agua utilizadas y con la degradacién del medio producida por su uso, y serd progresivo en funcién de la cantidad consumida. 4. £l Gobierno
aprobara mediante decreto, previo informe de la Agencia Vasca del Agua, los conceptos que deben incluirse en la tarificacion del uso def agua”

Sobre las técnicas de coordinacion entre entidades territoriales, vid. Gallego Anabitarte, A., Chinchilla Peinado, J.A., de Marcos Ferndndez, A, y Rodriguez-Chaves Mimbrero,
B., Conceptos y principios fundamentales del Derecho de Organizacion, Madrid, Marcial Pons, 2000, pag. 141y ss.

En esta linea, como medio de lograr el cumplimiento de la aplicacién del principio de recuperacion de costes de los servicios de agua a nivel local, B. Rodriguez-Chaves ha
defendido |a necesidad de aprobar una ley estatal basica, en ejercicio de las competencias estatales en materia de proteccién del medio ambiente, para el establecimiento
de niveles tarifarios minimos y criterios uniformes en las estructuras tarifarias del abastecimiento de agua a poblaciones, siguiendo el modelo de la Ley estatal 37 /2003, del
ruido. Vid. B. Rodriguez-Chaves Mimbrero, “La aplicacion del principio de recuperacion de costes en la gestion del agua en el Derecho interno espafiol’, en Derecho de aguas
en clave europea, La Ley, Madrid, 2010, pags. 428-432. Sobre la via de la legislacidn bésica estatal como instrumento de coordinacidn para garantizar unos niveles uniformes
en todo el territorio espafiol en el ambito de la lucha contra el ruido, vid. J. Ortega Bernardo, “Las entidades locales en la lucha contra el ruido (estudio de las competencias
locales en el nuevo marco de la legislacion basica estatal de proteccion de la contaminacion acustica: Ley 37/2003 y Reglamentos que la desarrollan’, Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 252, 2009, pégs. 157 a 162.

En este sentido, vid. el reciente documento técnico del Partido Socialista “Gestién sostenible del agua. Hacia un gran pacto social’, presentado a las Federaciones Territoriales
del PSOE en septiembre de 2010. Asimismo, vid. G. Arifio Ortiz y M. Sastre Beceiro, “Una gestion nacional del Agua’, Expansidn, 11 de octubre de 2010. Asimismo, desde el
analisis econdmico, se ha recomendado la creacion de un organismo independiente con potestad para regulacion tarifaria y la supervision de precios como medio para
resolver los fallos del mercado y de laregulacion detectados en el sector del agua en Andalucia. Véase G. Bel, F. Gonzalez-Gomez y A. J. Picazo-Tadeo, “Does competition affect
the Price of water services? Evidence from Spain’, Documento de Trabajo, n® 604/2011, Fundacién de las Cajas de Ahorros.

Respecto alaindependencia efectiva del Ente regulador, seria determinante su estatuto juridico para constatar si estamos ante un verdadero ente requlador independiente,
o unicamente ante una falsa descentralizacidn funcional mediante la creacion de una persona juridica instrumental sometida a relacién de tutela material respecto a la
Administracion. Sobre esta cuestion, vid. Gallego Anabitarte, A, Chinchilla Peinado, J.A., de Marcos Fernandez, A., y Rodriguez-Chaves Mimbrero, B, Conceptos y principios
fundamentales del Derecho de Organizacién, Madrid, Marcial Pons, 2000, pag. 94 y ss.

En ciertas materias de interés local, puede identificarse un espacio normativo propio de los municipios, fundamentado no solo en la legislacién sino con fundamento
constitucional directo en la autonomia local, en los términos explicados recientemente por F. Velasco Caballero, Derecho local. Sistema de fuentes, Marcial Pons, Madrid,
2009, pag. 237 y ss.

Sobre este tema, vid. J. M. Rodriguez de Santiago, La ponderacidn de bienes e intereses en el Derecho Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2000.

Estas cuestiones ya fueron denunciadas en el Libro Blanco del Agua en Esparia, 2000, y se reiteran en el Informe Precios y costes de los servicios de agua en Espafia, MMA, 2007.
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“contribucién adecuada de los diversos usos”. ;Qué
significa “contribucion”y “adecuada”? Dada la referencia
a dos de los usos que mas problemas sociales y
econémicos plantean, los usos urbanos, y los usos
agricolas, que son muchas veces subvencionados, el
concepto “adecuado” podria tener un cierto contenido
politico. En todo caso, es interesante destacar que nos
encontramos en el ambito de aplicacion de las posibles
excepciones al principio de recuperacion de costes, en
este supuesto teniendo en consideracién los efectos
sociales, medioambientales y econdmicos, asi como las
condiciones geograficas y climaticas de la region.

En esta materia tiene gran interés nuevamente el Informe
Precios y Costes de los Servicios de Agua en Espafia, 2007,
en el que se realiza un andlisis, primero, de los criterios de
financiacion de infraestructuras en los servicios del agua,
que son diferentes segun el servicio de que se trate, y
segundo, de los criterios aplicados en la tarificacion, para
la recuperacién de los costes via tarifaria (lo que no se
recupera, se subvenciona). Para cada uno de los servicios
del agua se analizan los criterios socioeconémicos y
ambientales que han sido aplicados para la elaboracion
del marco de precios, de forma que se aportarian las
justificaciones a las subvenciones existentes en base a
criterios sociales, econémicos, 0 ambientales. De esta forma
se mejora la transparencia en la cuestion de las decisiones
politicas de financiacion de servicios publicos, si bien queda
pendiente homogeneizar los criterios socioeconémicos y
ambientales a aplicar como justificacién de la excepcién a
la recuperacion de los costes de los servicios del agua®.

Respecto a las cuestiones por resolver, cabe destacar
la asignatura pendiente del agua para regadio, con
subvenciones encubiertas, con precios que no cubren el
coste de su obtencién (y menos aun, tampoco cubren
los costes ambientales y del recurso) y con el posible
incumplimiento del mandato de garantizar politicas de
precios que incentiven el uso eficiente y la contribucién
adecuada de los diversos usos, entre ellos el agricola,
a la recuperacion de los costes de los servicios del
agua. Por todo ello, la Comisién Europea ha iniciado
en mayo de 2010 la investigacion del incumplimiento
por el Estado espafol del principio de recuperacién
de costes relacionados con el agua en relacion con el
regadio, cuestidon que se afade a otros incumplimientos
de la DMA que ya estan siendo investigados por la
Comisién (retraso en la aprobacidn de los Planes de las
Demarcaciones Hidrograficas, entre otros).

Excepciones en la Aplicacién del Principio de
Recuperacion de Costes

Para completar la transposicion del principio de
recuperacion de costes de los servicios del agua de la

DMA en Espaha, el art. 111 bis TRLA senala que: “Para
la aplicacion del principio de recuperacién de costes
se tendran en cuenta las consecuencias sociales,
ambientales y econémicas, asi como las condiciones
geograficas y climaticas de cada territorio, siempre y
cuando ello no comprometa ni los fines ni el logro de
los objetivos ambientales establecidos. Los planes
hidrolégicos de cuenca deberan motivar las excepciones
indicadas”.

De esta forma, se prevé que los planes hidrolégicos de
cuenca puedan establecer excepciones en cada caso, al
principio de recuperacién de costes ante las condiciones
geogréficas y climaticas asi como las consecuencias
sociales, ambientales y econémicas que pudiera tener su
aplicacion en los diferentes territorios. La aplicacion de
excepciones se somete a varias limitaciones: 1) respecto al
tipo de justificacién {consecuencias sociales, ambientales
y econdmicas, asi como las condiciones geograficas y
climaticas de cada territorio), 2) la condicién de que no
se comprometa ni los fines ni el logro de los objetivos
de la Directiva, y 3) motivacion de las excepciones en los
Planes hidrolégicos de cuenca. Dada la relevancia que
pueden tener en la practica el uso de las excepciones
a la recuperacién de costes, y la diversidad de criterios
utilizados hasta ahora en las subvenciones, parece
necesario que la reestructuracion del régimen econémico-
financiero del agua, también desarrolle mediante las
instrucciones correspondientes los criterios homogéneos
y transparentes para la aplicacion de excepciones con
justificaciones sociales, medioambientales, econdmicas,
geograficas y climaticas. Sélo con criterios homogéneos y
transparentes podria intentarse cumplir con el requisito de
que las excepciones no comprometan los fines ni el logro
de los objetivos de la Directiva.

“(..)los planes hidrologicos de cuenca
puedan establecer excepciones

en cada caso, al principio de
recuperacion de costes ante las
condiciones geograficas y climaticas
asi como las consecuencias sociales,
ambientales y econémicas que
pudiera tener su aplicacién en los
diferentes territorios(...)"

Es importante tener en cuenta que las excepciones al
principio de recuperacion de costes tienen un cierto

contenido politico, consustancial a toda decision
de subvencién de un sector econdémico o grupo de

63 En esta cuestion, tras exponer resultados de documentos del MMA de 2007 (el ya citado Precios y costes de los servicios de agua en Esparia y un segundo documento no
publicado del MMA Informe de analisis de criterios de financiacién y subvencion a los servicios de agua en Espaia), J. Maestu (Coordinadora del Analisis Econémico de la
DMA, MMA) y J. Berbel, destacan certeramente la importancia de someter las decisiones de financiacion de servicios publicos y las subvenciones a criterios homogéneos
y @ una transparencia que permita una toma de decisiones democratica, participativa y acorde con los compromisos de la Directiva. J. Maestu y J. Berbel, “Financiacion de
servicios de agua y la aplicacion de excepciones al principio de recuperacion de costes’, en Régimen economico-financiero..., cit,, pdg. 315. Este principio de transparencia y
de participacién publica inspiran el proceso de aprobacion de los planes de las demarcaciones hidrograficas, en cuyo seno deben justificarse las excepciones al principio de
recuperacion de costes. Véase al respecto, E. Melero Alonso, “Procedimiento de elaboracion de los planes hidroldgicos de cuenca y la participacion ciudadana’, en El Derecho
de Aguas, cit., pag. 433 y ss. Asimismo, vid. sobre este tema A. Embid Irujo, “Ciudadanos y usuarios: participacion e informacion en el Derecho espafol de aguas. Historia,
presente y futuro”en A. Embid Irujo, Ciudadanos y usuarios en la gestién del agua, Aranzadi, Cizur Menor, 2008, y A. Pallares Serrano, “La participacién publica en el proceso
de elaboracién de planes y programas en materia de medio ambiente. Especial referencia a los planes hidrologicos de cuenca’, Revista de Administracion Publica, N2 176

(mayo-agosto de 2008), pags. 331 a 361.



poblacion determinado. Los costes de los servicios
del agua se pagan siempre: via precios (usuarios), via
subvenciones (contribuyentes), via dafio ambiental
(generaciones futuras), via deterioro del servicio
(usuarios, si no hay inversiones suficientes). Con
el principio de recuperacién de costes y el andlisis
econémico del uso del agua, al menos, se mejora la
informacion: cuanta agua hay, quién la usa y para qué,
cuanta contaminacién causa, cuanto cuesta.

Todas estas cuestiones tienen una incidencia singular en el
uso del agua pararegadio, el mayor consumidor de recursos
hidricos de Espana. En este ambito, son muy frecuentes las
subvenciones —incluso encubiertas-, no se recuperan los
costes ambientales ni del recurso, las estructuras tarifarias
no siempre incentivan el uso eficiente, y es muy discutible
que se cumpla la exigencia de “contribucion adecuada”
de dicho uso al principiv de recuperacion de costes, Es
necesario extremar en este supuesto la transparencia en
la identificacion de los costes de los servicios relacionados
con el agua, para que posteriormente se motiven caso por
caso las excepciones al principio de recuperacion de costes,
dentro de una consideracion global de la Economia del
sector agrario, incluyendo el papel de la Politica Agricola
Comun.

IV. Conclusiones. Avances y Cuestiones Pendientes
en el Régimen Econdmico Financiero del Agua en
Espaiia

Del analisis anterior derivan las siguientes conclusiones.

- Como recurso natural indispensable para la provision
de servicios esenciales, el régimen juridico-econémico
del agua en Espana parte de dos declaraciones
fundamentales. Por una parte, el agua en la Legislacion
de Aguas se declara bien de dominio publico y se
establece un régimen de proteccion a través de
la normativa de aguas y se afirma el principio de
gratuidad del agua. Por ello, la expresiéon “régimen
econdémico-financiero del agua” en Espafia se refiere
fundamentalmente a los pagos realizados a entidades
por la prestacion de servicios y por la utilizacién de
obras hidraulicas. Por otra parte, el abastecimiento y
depuracion de agua se declara servicio publico local
(art. 86°.2 de la Ley de Bases de Régimen Local), por
lo que es aplicable la legislacién local, y en su caso de
contratacién publica.

- Todo ello da lugar a un régimen econémico-
financiero del agua en Espafia, en el que destaca
la pluralidad normativa y de Administraciones
competentes en materia de precios, tributos y tasas
en relacién con el agua. El régimen econémico-
financiero del agua esta recogido en una pluralidad
de normas con diversas Administraciones
competentes: en la legislacion estatal de aguas,
en la normativa sobre trasvases, en el régimen
propio de las sociedades estatales de construccion
y explotacién de obras hidraulicas, en la normativa
autondmicay en la normativa de entidades locales.

- Uniendo las diversas modalidades de exacciones
aplicadas a nivel estatal, autonémico y local, en
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relacion con el objeto de gravamen, los diversos
instrumentos tributarios (o en su caso, tarifarios)
relacionados con el agua en Espaida pueden
clasificarse en tres tipos de tributos: los tributos sobre
el uso del dominio publico hidraulico, los tributos
recuperadores del coste de las infraestructuras
(por obras de regulacion, por distribucién del agua
en alta y en baja, etc.) y los tributos ambientales
(como el canon de control de vertidos estatal y otras
figuras de tributos ambientales autondmicos como
el canon de saneamiento).

En la practica del régimen econdmico-financiero
del agua en Espana, el Libro Blanco del Agua en
Espafia denunciaba en 2000 problemas graves en
relacion con la Economia del agua en Espana, que
persisten en gran parte hoy. Entre otros problemas,
se denuncia en el Libro Blanco del Agua en Espana
(2000) la baja eficacia recaudatoria de las exacciones,
la insuficiente recuperacion de los recursos
financieros y la escasa internalizacion de los costes
generados en el proceso por parte de los usuarios.
Once anos después, siguen presentes algunos de
los problemas denunciados en el Libro Blanco del
Agua en Espaia: las tarifas del agua siguen estando
subvencionadas, y no incluyen suficientes incentivos
alainversion ni al uso eficiente. Todo ello supone un
incumplimiento de los principios basicos de fijacion
de precios y de tarificacién de servicios publicos,
a saber, los principios de suficiencia, eficiencia y
transparencia.

Enelano 2000, laaprobacién dela Directiva Marco del
agua constituye un hito de profundas implicaciones
en la Politica de aguas en la Unién Europea y en
Espana, y en particular en materia de régimen
econdmico del agua se introduce el principio de
recuperacion de costes de los servicios relacionados
con el agua, incluyendo ios costes ambientales y del
recurso y el principio de tarificacion que promueva
el uso eficiente del agua.

A nivel estatal, la incorporaciéon en Espana de este
principio se ha producido fundamentalmente
a través del nuevo art. 111° bis del TRLA y de la
normativa en materia de planificacidon hidrolégica,
si bien sigue pendiente una reordenacién global del
régimen econémico financiero del Texto Refundido
de la Ley de Aguas de forma coherente con las
nuevas exigencias de informacion que se observan
en el dambito de la Planificacién Hidrolégica en
relacion con varios conceptos {por ejemplo, la
consideracion de subvenciones, costes ambientales
y del recurso, descuentos como los debidos a
laminacién de avenidas o a futuros usuarios, nivel
actual de recuperacion de costes).

Respecto al cumplimiento en Espafa del principio de
recuperacion de costes de los servicios relacionados
con el agua -que es plenamente aplicable desde
el 31 de diciembre de 2010, segun el art. 9° DMA
y la DA 11.7 TRLA-, debe destacarse que se han
producido avances significativos y que existen
todavia mdltiples cuestiones pendientes para la
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plena aplicacion del principio vertebral que debe
informar toda la Economia del agua en Espanfa.

Entre los avances significativos, en primer lugar
destaca la transparencia y el mayor conocimiento
sobre el tema logrado tras el debate suscitado en
torno al principio de recuperacion de costes de los
servicios relacionados con el agua de la DMA, que
se ha plasmado en numerosos estudios publicos
y privados, econémicos y juridicos, sobre el tema.
En particular, por su caracter oficial, y por reunir
informes emitidos en el proceso de elaboracién de
los Planes Hidroldgicos de cuenca segun el art. 5°
DMA y Anexo I, tiene especial relevancia el analisis
contenido en el informe Precios y Costes de los
Servicios del Agua en Espana (Ministerio de Medio
Ambiente, 2007).

Como principio aplicable en la normativa y practica
administrativa, el principio de recuperacion
de costes estd cada vez mas presente en las
actuaciones de los Poderes Publicos. Asi, a nivel
estatal podemos mencionar adicionalmente a lo
ya expuesto, el Programa AGUA, que enumera
entre sus prioridades la tarificacion del agua que
incentive suusoeficiente. A nivel autonémicose han
producido diversas iniciativas legislativas dirigidas
expresamente al cumplimiento del principio
europeo de recuperacion de costes del agua, como
son los casos mencionados sobre el canon del agua
y la regulacién de los elementos esenciales de los
servicios publicos relacionados con el agua segun
la Ley 1/2006, de 23 de junio del Pais Vasco, y el
nuevo régimen econdémico-financiero de la Ley
9/2010, de 30 de julio, de Aguas para Andalucia. Y
a nivel autonémico y local también han aparecido
diversas actuaciones dirigidas a aplicar estructuras
tarifarias por tramos de consumo para incentivar el
uso eficiente del agua con diversas bonificaciones,
y gque se manifiesta por ejemplo en la reciente
normativa desde 2007 sobre tarifas de los servicios
de abastecimiento, saneamiento y de agua
reutilizable prestados por el Canal de Isabel Il en el
territorio de la Comunidad de Madrid.

Entre las cuestiones juridicas pendientes, resulta
imprescindible un desarrollo normativo de los
conceptos juridicos indeterminados empleados en
el art. 1110 bis TRLA, mediante una reconfiguracion
juridica global del régimen econdmico-financiero
del agua en Espafa. La reconfiguracion juridica

de los regimenes econémico-financieros del
agua, debe comenzar por el régimen econémico-
financiero del TRLA y el RDPH vy alcanzar a todos
los regimenes aplicables (hasta las tasas y tarifas de
abastecimiento de aguas que aplican los diferentes
gestores del agua por toda Espana), de forma que se
garantice una recuperacion adecuada de los costes
soportados en la prestacién de los servicios del ciclo
integral del agua, de los costes ambientales y del
recurso.

Asimismo debe garantizarse que las estructuras
tarifarias introduzcan incentivos al uso eficiente de
los recursos hidricos, lo cual en materia de tarifas de
riego exige una reflexion global sobre la Economia
del Sector Agrario, y en materia de tarifas para el
abastecimiento de agua a poblaciones, frente a
la actual dispersién local, exige la adopcion de
criterios a nivel estatal o autonémico.

En resumen, en el régimen econémico-financiero
del agua en Espaiia se detectan avances y quiebras
en los principios regulatorios bésicos que afectan a
la tarificacion del agua. Primero, desde la perspectiva
del agua como servicio publico local, se manifiesta
cierto grado de incumplimiento de los principios
basicos de tarificacion de los servicios publicos:
a saber, suficiencia, eficiencia y transparencia. Y
segundo, desde la perspectiva del agua como
recurso de valor ambiental protegido por el Derecho
europeo, se manifiestan mejoras y cuestiones
pendientes en los principios de tarificacion del
agua exigidos por el art. 9¢ de la Directiva Marco
del Agua, de 2000, del principio de recuperacidn
de costes de los servicios relacionados con el agua,
incluyendo los costes ambientales y del recurso, y de
la tarificacién acorde con el uso eficiente del agua.
Entre todos los avances destaca el hecho de que con
el principio de recuperacioén de costes y el andlisis
econdémico del uso del agua se logra una mayor
transparencia que facilitara la internalizacién de costes
y la adopcion de las decisiones de contenido politico
sobre la via de asignacién de costes de los servicios
del agua, sea mediante su repercusion a los usuarios
(precios o deterioro del servicio), a los contribuyentes
(subvenciones) o a las wusuarios futuros (dafo
ecoldgico). Todo ello debe completarse con el estudio
para la implantacion de meicados del agua, junto
con la reflexidon sobre la incoherencia de la gratuidad
del agua en Espana, en un contexto de escasez y
degradacion creciente de los recursos hidricos



