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A) ANTECEDENTES.

La implantacién en nuestro pais del Impuesto sobre el Valor Adadido (IVA)
tuvo lugar con la Ley 30/1985, de 2 de agosto, desarrollada reglamentariamente por
Real Decreto 2028/1985, de 30 de octubre. En su articulo 3 se regulaba el hecho
imponible del tributo, estableciendo al efecto (con una redaccién similar al articulo 4 de
la vigente Ley 37/1992, de 28 de diciembre) que estaban sujetas “las entregas de
bienes y prestaciones de servicios realizadas por empresarios o profesionales a titulo
oneroso con caracter habitual u ocasional, en el desarrollo de su actividad empresarial

o profesional”.

Por su parte los articulos 4 de la Ley y 5 del Reglamento definian el concepto
de actividades empresariales o profesionales, entendiendo como tales “las que
impliquen la ordenacion por cuenta propia de factores de produccion materiales y
humanos, o uno de ellos, con la finalidad de intervenir en la produccion o distribucion
de bienes o servicios. En particular tienen esta consideracion las extractivas, de
fabricacion, comercio o prestacion de servicios, incluidas las agricolas, forestales,
ganaderas, pesqueras, de construccion, mineras y el ejercicio de profesiones liberales

y artisticas.”

La antigua Ley del IVA no regulaba, entre los supuestos de no sujecion
previstos en su articulo 5, ninguno especificamente aplicable a las operaciones de las
Comunidades de Regantes, a pesar de lo cual la Direccion General de Tributos
entendia que en su ejecucion no se producia el hecho imponible del Impuesto. En
concreto la Resolucion de 30 de abril de 1986 (BOE num. 111 de 9 de mayo de 1.986),
posteriormente reproducida en la de 27 de mayo de 1987 (BOE num. 203 de 25 de
agosto de 1987), concluyd que “las actividades realizadas por las Comunidades de

Regantes para el buen orden en el aprovechamiento de las aguas publicas no tienen
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caracter empresarial_ni_profesional’, por lo que “en consecuencia, la percepcion de

derramas para la cobertura de sus presupuestos de gastos no determina la obligacion,
a cargo de dichas comunidades, de tributar por el Impuesto sobre el Valor Afadido”;
conclusion que se alcanzaba tras argumentar que “las actividades realizadas por las
Corporaciones de Derecho Publico relativas al buen orden del aprovechamiento” no
tenian cabida en el concepto de actividad empresarial regulado en el articulo 5 del
Real Decreto 2028/1985, de 30 de octubre, concepto (y esto es trascendente a los
presentes efectos) que es idéntico al previsto en articulo 5 Dos de la vigente Ley
37/1992, de 28 de diciembre.

A la luz de lo anterior, por tanto, por parte de la Direccién General de Tributos
se mantenia que al no tener caracter empresarial ni profesional las actividades
realizadas por las Comunidades de Regantes, no se generaba el presupuesto fijado
por la norma para el nacimiento de la obligacion tributaria, esto es, el hecho imponible

del impuesto.

Fue la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afadido
(a partir de ahora LIVA), la que efectud el reconocimiento normativo del supuesto
especifico de no sujecion aplicable a estas Corporaciones de Derecho Publico,
previendo en el apartado 11° del articulo 7 que no se encuentran sujetas a dicho
tributo “Las operaciones realizadas por las Comunidades de Regantes para la

ordenacion y aprovechamiento de las aguas”.

En la LIVA se mantienen, en lo que aqui importa, los mismos presupuestos
para el surgimiento de la obligacién tributaria, y si bien ello pudiera hacer pensar que
no existen motivos para justificar un cambio interpretativo respecto a la naturaleza de
la actividad realizada por las Comunidades de Regantes a efectos del impuesto
indirecto, lo cierto es que la Direccién General de Tributos (a partir de ahora DGT) no
ha mantenido en los ultimos afios un criterio uniforme, caracterizandose muchas de

sus consultas por una patente contradiccion en sus conclusiones.

En este sentido destacan:

* La Consulta Tributaria Vinculante V1285-11, de 23 de mayo de 2011.
Planteada a la DGT la posibilidad de aplicar a las Comunidades de Regantes la

doctrina del Centro Directivo en relacion con las Comunidades de Propietarios,
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recogida entre otras en la Consulta Vinculante V1096-10, de 24 de mayo de 2010
(mas recientemente la V3307-16, de 13 de julio de 2016, y la V2141-17, de 21 de
agosto de 2017), que prevé la posibilidad de que los comuneros —empresarios o
profesionales- de una Comunidades de Propietarios puedan deducir las cuotas
soportadas por las adquisiciones de bienes y servicios efectuadas por la Comunidad,

sefalo que:

“Las Comunidades de Regantes ostentan la condicion de empresarios o

profesionales, aunque por mandato de la Ley no deben repercutir el Impuesto en las
operaciones que realicen. La doctrina anterior se asienta sobre la base de que las
comunidades de propietarios no son empresarios o profesionales. Como las
Comunidades de Regantes si tienen esta condicién, la doctrina aplicable a las

primeras no es trasladable a las segundas”.

* La Consulta Tributaria Vinculante V2524-15, de 27 de agosto de 2015.
Planteada la extension y limites de la obligacion de presentacion de la declaracion

anual de operaciones con terceras personas, indicoé que:

“...las Comunidades de Regantes en el desarrollo de su actividad de
ordenacion y aprovechamiento de las aguas, que incluye, entre ofras operaciones, el
suministro de agua a los comuneros y el mantenimiento de las instalaciones

correspondientes, realizan una actividad empresarial, en los términos del articulo 5.dos

de la LIVA, si bien no sujeta al IVA, de acuerdo con lo dispuesto en el mencionado
articulo 7.11°de la Ley.”

Teniendo en mente el criterio “tradicional” mantenido por la DGT, resulta desde
luego llamativa la conclusion alcanzada en las anteriores Consultas Tributarias, y no
ya solo porque la atribucién del caracter empresarial a las actividades tipicas de las
Comunidades de Regantes sea el fundamento que sirva de apoyo, en un caso, para
justificar la imposibilidad de la deduccién del IVA por parte de los comuneros y, en
otro, para amparar una interpretacion extensiva de las operaciones que han de
incluirse en el Modelo 347, sino porque, sorprendentemente y en otros casos, es
precisamente en la negacion del caracter empresarial en lo que se sustenta el Centro
Directivo para denegar la posibilidad de aplicacion del supuesto de inversion del sujeto

pasivo contenido en el articulo 84.Uno.2°, letra f), de la LIVA.



Al respecto se hace preciso traer a colacion la Consulta Tributaria Vinculante
V0154-17, de 24 de enero de 2017. Al hilo de lo ya mantenido en la V2600-14, de 3 de
octubre de 2014, argumenté en relacion con unas obras de modernizacion y

consolidacién de regadios que:

“De acuerdo con lo anterior parece deducirse que dentro del ambito de
actividad de la Comunidad de Regantes, las obras objeto de consulta... se encuentran
afectas a su actividad de ordenacion y aprovechamiento de las aguas, y en particular,
para los suministros de agua efectuados a sus miembros, actividad no sujeta al

Impuesto sobre el Valor Aniadido.

En estas circunstancias, en la medida que las referidas obras estaran afectas a
su actividad no sujeta al Impuesto sobre el Valor Ahadido, de conformidad con lo

senalado en el referido articulo 7.11° de la Ley 37/1992, la Comunidad consultante no

estara actuando como empresario o profesional en la adquisicién de tales obras.

En consecuencia, no sera de aplicacion el supuesto de inversion del sujeto
pasivo contenido en el articulo 84.Uno.2° letra f), de la Ley 37/1992 aun en el
supuesto de que las obras pudiesen realizarse dentro del marco de una urbanizacion
de terrenos o de la construccion o rehabilitacion de edificaciones y se cumplieran los

demas requisitos objetivos sefialados en el referido articulo, al no tener su destinatario

condicion de empresario o profesional actuando como tal.”

En intima correlacion con lo anterior, la Consulta Tributaria Vinculante V0692-
07, de 4 de abril de 2007, entendid que las “acequias, canales, edificaciones, terrenos
y ofros bienes que constituyen el soporte necesario a los aprovechamientos de aguas

de la comunidad” son “elementos patrimoniales no afectos a una actividad empresarial

o profesional’, razén por la cual la cesion de su uso a cambio de una renta estaba no
sujeta a IVA. Sin embargo, posteriormente, en la V0989-11, de 14 de abril de 2011, y
para fundamentar la sujecion a IVA de la transmision de desagles, acequias y
terrenos, todos ellos elementos integrantes de sus infraestructuras y afectos al

desarrollo de sus funciones, mantiene argumentacion diferente.

Puesta en evidencia la patente contradiccion de los postulados mantenidos por
la DGT en cuanto al caracter empresarial o no de las operaciones realizadas por las

Comunidades de Regantes, constituye el objeto de la presente Comunicacion plantear
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mi opinion al respecto, dejando sefialado desde este primer momento que la cuestion
desde luego no es baladi, a la vista de las importantes consecuencias fiscales que de
ello se derivan tanto para las Comunidades de Regantes (extension y limites de
declaraciones informativas, obligaciones formales, deducibilidad del IVA soportado,
etc.) como para sus comuneros (aplicabilidad de la doctrina existente respecto a las

Comunidades de Propietarios respecto a la deducibilidad del IVA, etc.)

B) PRESUPUESTOS.

Debemos partir de la base de que el supuesto de no sujecion contemplado en
el art. 7.11° de la LIVA se inserta dentro de los supuestos permitidos por el articulo 4.5
de la Directiva 77/388/CEE (actual articulo 13 de la Directiva 2006/112/CE), que
dispone que, con caracter general, los Estados, regiones, provincias, municipios y
demas organismos de derecho publico no tendran la condicién de sujetos pasivos del
IVA (de “empresarios” o “profesionales”, en terminologia de la Ley del IVA espafiola)
respecto de aquellas actividades u operaciones que desarrollen en el ejercicio de sus

funciones publicas.

De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea —
TJUE- y de nuestro Tribunal Supremo -TS- y Audiencia Nacional —AN-, la
interpretacion del precitado supuesto de no sujecion ha de ser restrictiva, resultando

aplicable unicamente cuando se cumplan las siguientes dos condiciones:

1.- Que las operaciones sean llevadas a cabo por una Comunidad de

Regantes.

2.- Que las operaciones realizadas por la Comunidad de Regantes lo sean en

el ejercicio de sus funciones publicas.

No cabe duda de que es precisamente cuando las Comunidades de Regantes
llevan a efecto su actividad especifica e inherente, consistente en el aprovechamiento
colectivo del dominio publico hidraulico, delimitado por el ambito objetivo y territorial
(concesional y estatutario) que constituye la zona regable y ceiido al elemento
subjetivo que las conforman (comuneros), cuando realizan operaciones en el ejercicio
de sus funciones publicas; funciones publicas otorgadas por la Ley o delegadas por la

administracion, teniendo conferidas facultades en el orden administrativo (a ejercer
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sobre sus propios miembros) que normalmente corresponden a los entes estatales

(técnica de la autoadministracion).

La Sentencia de 20 de diciembre de 2016 del TSJ Andalucia; EDJ
2016/260841, mantiene que “esta particularidad exige que la ley articule medios
adecuados de control de sus resoluciones por parte de la Administracion”, y
precisamente por tal razén los acuerdos de la Junta General y Junta de Gobierno, en
el ambito de sus respectivas competencias (art. 216 y 220 del Reglamento del Dominio
Publico Hidraulico —RDPH-), son recurribles en alzada ante el Organismo de Cuenca
(art. 84.5 del Texto Refundido de la Ley de Aguas —TRLA-); las resoluciones del jurado
de riegos son impugnables directamente, previa reposicidon, ante la jurisdiccion
contenciosa administrativa (articulo 227 RDPH); las liquidaciones de las derramas son
impugnables ante los Tribunales Econdmicos Administrativos, previa reposicion
facultativa (cuestion muy controvertida); o determinadas actos que son de ejecucion de
determinados acuerdos, son recurribles directamente ante el Juzgado de los

Contencioso correspondiente (previa reposicion).

A la luz de lo anterior adquieren claridad los pronunciamientos efectuados por

nuestros Tribunales, cuando sefalan precisamente en la materia que nos ocupa:

1°.- “En definitiva, cualesquiera operaciones que realice una comunidad de
regantes distintas de aquellas en la que puede entenderse que ejerce una funcion
publica, esto es, diferentes de la ordenacién y del aprovechamiento de las aguas que
le han sido concedidas en favor de sus comuneros, han de reputarse sujetas al
impuesto sobre el valor afiadido” (Sentencia de la AN de 12 de septiembre de 2012;
EDJ 2012/208180).

2°.- Para poder determinar cuando una Comunidad de Regantes esta
realizando operaciones en el ejercicio de sus funciones publicas debemos de estar a lo
establecido en el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas —TRLA-, concluyéndose en la reciente
Resolucion 04798/2014/00/00, de 22 de noviembre de 2017, del Tribunal Econémico
Administrativo Central -TEAC- “que las Comunidades de Regantes son corporaciones
de derecho publico adscritas al organismo de cuenca, cuyos estatutos deben incluir la
finalidad y el ambito territorial de aplicaciéon del dominio publico hidraulico; esto es, en

ellas se cumple el requisito subjetivo exigido por la jurisprudencia del TJUE para la
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aplicacion del supuesto de no sujecién, siendo sus estatutos los que determinan el
ambito de operaciones ejercidas por éstas en el desarrollo de sus funciones publicas.
De tal manera que, todas las operaciones realizadas por las Comunidades de
Regantes en relaciéon con la ordenacién y aprovechamiento de las aguas que de
acuerdo con sus estatutos tienen encomendada, incluidas operaciones tendentes a la
conservacion, limpieza y mejora de las mismas, se consideraran realizadas en el
ambito de sus funciones publicas y por tanto, les sera de aplicacion el supuesto de no

sujecioén regulado en el articulo 7.11 de la LIVA”.

3°.- En correlacion con el anterior argumento, sefalar que la finalidad y el
ambito territorial enmarcan y delimitan las funciones publicas de las Comunidades de
Regantes, razén por la cual son de primordial transcendencia, como elemento
probatorio a estos efectos, los estatutos de las Comunidades de Regantes, pues los
mismos ‘incluiran la finalidad y el ambito territorial de la utilizacion de los bienes del
dominio publico hidraulico” (art. 82.2 TRLA) y a los mismos ha de estarse en su
actuacion por parte de estas Corporaciones de Derecho Publico (art. 82.1 TRLA). En
dicha razon radica la especial mencion que se efectua a los estatutos y ordenanzas en
las Sentencias del TS recaidas en materia de IVA (Vid., entre otras, la de 22 de
noviembre de 2012 -EDJ 2012/270151-).

C) FUNDAMENTACION DE MI POSTURA.

Tomando como base las Sentencias de la AN de 21 de noviembre de 2008
(recurso contencioso administrativo 189/2007), 10 de noviembre de 2009 (recurso
contencioso administrativo 186/2007) y de 12 de septiembre de 2012 (recurso
contencioso administrativo 335/2011), asi como las del TS de 13 de junio de 2011
(recurso de casacion 5544/2008), 27 de junio de 2011 (recurso de casacion para la
unificacion de doctrina 419/2009), 18 de julio de 2011 (recurso de casacion 570/2009),
15 de septiembre de 2011 (recurso de casacion 4798/2008), 22 de septiembre de
2011 (recurso de casacion 6921/2009) y 22 de noviembre de 2012 (recurso de
casacion 6371/2011), y sobre la base de todo lo anteriormente expuesto, existe
justificacion juridica para fundamentar que, cuando realizan operaciones “para la
ordenacion y aprovechamiento de las aguas”, las Comunidades de Regantes no tienen

caracter empresarial ni profesional a efectos del IVA.



El supuesto de no sujecion del articulo 7.11° de la LIVA no viene sino a reflejar,
en sentido estricto, un supuesto de falta de realizacion del hecho imponible del
impuesto, constituyendo transposicion de la normativa comunitaria y del criterio

mantenido por la ya referenciada Resolucion de 30 de abril de 1.986 de la DGT.

Fundamental al respecto resulta la Sentencia de la AN de 27 de junio de 2008
(EDJ 2008/199563), confirmada por el TS en su Sentencia de 15 de septiembre de
2011 (EDJ 2011/222505), en la que se concluye:

“...al amparo de la Ley anterior, la DGT, en Resolucién de 30 de abril de 1.986
(BOE 7 de junio) ya reconocia que las actividades realizadas por las Comunidades de

Regantes, para el buen orden en el aprovechamiento de las aguas publicas no tienen

caracter empresarial ni profesional, por lo que, la percepciéon de las derramas para la

cobertura de sus presupuestos de gastos no determina la obligacion, a cargo de
dichas comunidades, de tributar por el IVA. Sin embargo, decia que las Comunidades
de Regantes deberan soportar el IVA por las adquisiciones o importacion de bienes

que efectuen o por los servicios que reciban.

Es decir, tiene razén la actora cuando distingue entre aquellas actividades

relativas a la ordenacién y aprovechamiento de las aguas en las que no actuaria con

caracter empresarial y por tanto no estarian sujetas al IVA, del resto de las actividades

que realiza y en las que al no tener tal objeto, si que estarian sujetas al citado

impuesto.”

Entiendo que el caracter no empresarial de las actividades relativas a la
ordenacién y aprovechamiento de las aguas no se perjudica por la realidad de que, en

su desarrollo, tenga lugar la distribucion de agua, pues:

1°.- Al definir el legislador el supuesto de no sujecion contemplado en el
articulo 7.11° de la LIVA, circunscribi6 las operaciones no sujetas a las realizadas para
la ordenacion y aprovechamiento de las aguas, no cabiendo duda de que la
distribucion del recurso hidrico es una operaciéon inherente a ambas (ordenacion y

aprovechamiento); desde luego la prioritaria y fundamental.

Asi lo entendid la Resolucion del TEAC n° 00/1487/2009, 7 de Junio de 2011,

que sefala:



“...La funcién mas importante de una Comunidad de Regantes es la justa
distribucion 'y administracion de agua, asi como la conservacion de las obras
necesarias para realizar su reparto, de modo que los agricultores se agrupan con la
Unica finalidad de autogestionarse para distribuir el agua de riego de un modo eficaz,

ordenado y equitativo.

Las Comunidades de Regantes deben organizar los aprovechamientos
colectivos de aguas publicas, superficiales y subterraneas que le son comunes. Tienen
como funcién prioritaria la distribucion y administracion de las aguas concedidas,
sujetandose a normas sancionadas por la Administracion y elaboradas por los propios

usuarios.”

“Como ya hemos manifestado en otras resoluciones, la tltima de 18 de abril de
2007 (R.G. 2305/2006), este Tribunal entiende que no es posible distinguir entre las
actividades de ordenacion y aprovechamiento de aguas, por un lado, y las de
distribucion de aguas, por otro lado, ya que el aprovechamiento de las aguas por parte
de los comuneros con derecho a ello requiere que el agua sea distribuida entre ellos,
es decir, "todo aprovechamiento supone la recepcion del agua, y, por ende, su previa
distribuciéon” (Resolucion TEAC de 28 de abril de 2000, recurso n°® 4576/1998)

Una Comunidad de Regantes no puede realizar una actividad dirigida al

aprovechamiento de las aguas sin que dichas aguas sean previamente distribuidas.”

2°.- La distribucion de agua realizada por las Comunidades de Regantes no
tiene cabida en el supuesto especifico contemplado en el articulo 7.8° de la LIVA,
siempre que la misma se incardine dentro de su actividad de ordenacion y
aprovechamiento de las aguas concedidas y, por tanto, se entienda subsumida en el
articulo 7.11° de la LIVA.

El anterior planteamiento no conculca la competencia pues (en el caso de las
Comunidades de Regantes) la distribuciéon de las aguas otorgadas por la concesion es
implicita al ejercicio de sus funciones publicas y, por derivacién, a la ordenacion y
aprovechamiento de las aguas en la zona regable y entre sus comuneros, quienes

tienen el deber legal de constituirse por mor de lo dispuesto en el articulo 81.1 TRLA.



Otra cosa ocurrira, y es el supuesto que resuelve la Sentencia del TS de 22 de
noviembre de 2012 -EDJ 2012/270151- (entre otras y por citar la ultima conocida en la

materia) en el caso de distribucién y comercializacion de aguas distintas de las

concedidas por el Organismo de Cuenca, adquiridas a terceros a titulo oneroso o

desalinizadas por la propia Comunidad y posteriormente distribuidas y comercializadas
también a titulo oneroso entre sus comuneros y terceros. Ciertamente en este
supuesto la actividad desarrollada es empresarial, pues “el objeto de la Comunidad de
Regantes...es el aprovechamiento para riego de las aguas provenientes del
embalse... En atencion a lo expuesto, esa concreta actividad, y no otra, es la actividad
que puede entenderse ejercida por la susodicha comunidad de usuarios en el ejercicio

de funciones publicas.”

D) CONCLUSION.

Existen argumentos juridicos para defender que es precisamente cuando las
Comunidades de Regantes realizan operaciones a las que resultan de aplicacion el
supuesto de no sujecion del articulo 7.11° de la LIVA, cuando no efectuan ninguna
actividad empresarial y, por tanto, no se produce el hecho imponible del impuesto.
Otra cosa acaecera si desarrollan, en su caso, otro tipo de actividades, pues el
precitado supuesto es una excepcién a la regla general del IVA y, como tal excepcion,

debe interpretarse de forma restrictiva.

Es mi comunicacion libre que presento para el XIV Congreso Nacional de
Comunidades de Regantes de Espafia, sometiéndome desde luego a mejor criterio en

derecho al respecto, en Cérdoba a uno de marzo de dos mil dieciocho.
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