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INTRODUCCION

La reciente aprobacion por Ley 7/81, de 25 de marzo, del denominado «ca-
nony sobre la produccién de energia eléctrica, y la importancia que en orden econo-
mico puede tener para nuestra region extremefia y en especial para la provincia de
Caceres me han movido a elegir este tema como objeto de mi intervencion en las
primeras Jornadas de Estudios Extremerios, que estan dirigidas fundamentalmente
al estudio de la problematica juridico-econdmica de Extremadura. Ciertamente el
canon no es un tributo regional y, desde el punto de vista de /a disciplina que culti-
vo, podria haber abordado un tema mas especificamente extremerio, como es el de
la ordenacion de la Hacienda en el futuro estatuto de autonomia. Dos razones me
han decidido sin embargo a preferir el canon de energia: por un lado, abordar desde
el punto de vista juridico el problema de la financiacion de la Comunidad Auténoma
sin disponer de un Estatuto regional promulgado, significaria volver sobre ideas y
cuestiones que han sido ya abundantemente tratadas por los autores, entre los que
con alguna modesta colaboracion me encuentro, que se han ocupado de estos te-
mas. Por otro, la afectacion de la recaudacion y el sistema de reparto de su rend-
miento previstos en la Ley, dan lugar a que provincias como /la de Céaceres se vean
considerablemente beneficiadas a corto plazo con la implantacion del canon.

Los motivos de creacién del canon de energia estaban sucintamente ex-
presados en el preambulo del proyecto de ley que en su momento remitio el Gobier-
no a las Cortes y se resumen en la voluntad de otorgar compensaciones econémicas
a las provincias donde estan ubicadas las centrales productoras (no todas) de ener-
gia eléctrica, al objeto de favorecer la promocién de estas zonas. Por tanto las razo-
nes de creacion del canon hacen referencia mas bien a la faceta de empleo de [os re-
cursos obtenidos con él, y lo que justifican es no tanto el canon, en si mismo consi-
derado, cuanto la creacién de un fondo econémico de compensacion interterritorial.
Ademés es necesario destacar desde ahora la estrecha vinculacién de esta figura ju-
ridica con la actual politica energética, lo que se pone especialmente de manifiesto
en el art. 8-1 de la ley, que ordena distribuir el canon entre las provincias, atendien-
do a la potencia de /as instalaciones de generacion eléctrica de carbon, hidraulicas o
nucleares, excluyéndose por tanto del computo fas centrales alimentadas con pro-
ductos petroliferos salvo que se produzca la reconversion de estas industrias en 10s
términos sefalados en la disposicion transitoria de /a Ley.




4 Eugenio Simén Acosta

LA NATURALEZA TRIBUTARIA DEL CANON.

Una primera llamada de atencion que al estudioso del Derecho tributario
produce el canon energético es su propio nombre, pues, consciente o inconsciente-
mente, se ha utilizado el término «canony, lo cual puede significar que o bien se po-
ne en tela de juicio la naturaleza tributaria de la exaccion, o bien se esta produciendo
un retroceso en el esfuerzo unificador y clarificador que la doctrina y la legislacion
han realizado en los Gltimos lustros, en orden a consagrar una terminologia precisa y
de contenidos generalmente aceptados en Derecho tributario.

Como es sabido, la necesidad de sistematizar todo el cimulo de presta-
ciones forzosas que bajo las mas diversas denominaciones se exigian en Espafia se
puso de manifiesto en la Ley de Tasas y Exacciones Parafiscales de 26-XII-58 y cul-
min6 en el art. 26 de la L.G.T. de 28-XII-63 al establecerse que los tributos se clasifi-
can en impuestos, tasas y contribuciones especiales. ¢Es el canon energético algo
distinto de estas tres figuras? ¢ Acaso no estamos ante un tributo? En mi sentir, no
debe dudarse de la naturaleza tributaria del canon, porque el mismo retine todos los
requisitos que pueden exigirse de un tributo y no se diferencia en nada sustancial
respecto de otros actualmente vigentes. Estamos ante una obligacién que tiene su
fuente en la ley, que no tiene naturaleza sancionatoria y que se establece para finan-
ciar o atender al gasto publico (1),

La utilizacion del vocablo canon se enfrenta a toda una tendencia que trata
de poner orden en el Derecho tributario para configurarlo sistemética y, por tanto,
cientificamente. Sin embargo no consigo encontrar razones igualmente vélidas des-
de el punto de vista juridico-tributario que justifiquen ese enfrentamiento. No hay,
para decirlo méas claramente, posibilidad de pensar que nos encontramos ante una
cuarta categoria de tributos que puede ponerse al lado de los impuestos, las tasas y
las contribuciones especiales. No obstante pienso que no es un simple error técnico
ni tampoco un descuido el llamar canon a este tributo. Lo que sucede es que las ra-
zones se encuentran al margen de la dogmatica juridica y son de pura oportunidad
politica o, si se quiere, de psicologia tributaria. Creo que se ha tratado de camuflar el
gravamen.

En efecto, el término «canony no tiene un contenido preciso, pero desde
luego expresa una idea que trasciende de lo que simplemente es una exaccion coac-
tiva para poner de relieve el elemento de contraprestacién que encierra el pago que
se esta efectuando. La Real Academia de la Lengua nos dice que canon es la «pres-
tacién pecuniaria periddica que grava una concesion gubernativa o un disfrute en el
dominio publico» (2). No es, por tanto, una simple contribucién al sostenimiento de

(1) Cfr., por todos, A.D. GIANNINI, / concetti fondamentali del Diritto tributario, U.T.E.T., Torino, 1954,
pags. 58 ss. .
(2) La palabra canon tiene varias acepciones, de las que la recogida en el texto es la de mayor interés par
nosotros. Ademas de este significado, que el Diccionario concreta méas para la mineria diciendo que se
regula seglin el nimero de pertenencias o hectéreas sean o no explotadas, tiene otros de caracter juridi-
co: «Percepcidn estatuida para cada unidad métrica que se extraiga de un yacimiento o que sea objeto de
otra operacion mercantil o industrial, como embarque, lavado, calcinacion, etc. Lo que paga periédica-
mente el censatario al censualista. Precio de arrendariento.




Consideraciones acerca dei canon... 5

las cargas publicas /in abstracto, sino que a la idea de contribucion une la de com-
pensacion por un beneficio recibido y que es claramente individualizable. Un escar-
ceo por nuestro ordenamiento confirma la identidad de matices del significado gra-
matical y el significado que se le ha dado cuando ha sido utilizado por normas lega-
les o reglamentarias, aunque de ahi no se siga necesariamente la existencia de una
nueva categoria juridico-tributaria. El art. 163-1-/e/, de la Ley de Régimen Local de
24-V1-55 denomina canon a la cantidad que debe satisfacer el concesionario o arren-
datario de servicios municipales. El art. 63-7° del Reglamento de Bienes de las Enti-
dades Locales de 27-V-55 dice que en toda concesién sobre bienes de domino puablico
se fijar el «canon que hubiere de satisfacerse a la Entidad Local, que tendra el ca-
racter de tasa». El art. 8 del T.R. de Tasas Fiscales de 1-XII-66 define el «Canon de
superficie de minas» como tasa que «se exige por el otorgamiento de los permisos
de investigacion o concesiones de explotacion de minerales e hidrocarburos liquidos
0 gaseososy. El D. 134/60, de 4 de febrero, convalidé y reguld el «canon de utiliza-
ciéon del dominio publico o de aprovechamiento de los bienes radicados en el mis-
moy, que grava «la ocupacion de terrenos o utilizacion de bienes de dominio publico
y el aprovechamiento de sus materiales que se hagan con concesiones o autoriza-
ciones del Ministerio de Obras Publicasy, atribuyendo expresamente a este tributo
el caracter de tasa. En los ejemplos que acabamos de mencionar, todos anteriores a
la Ley General Tributaria, el canon de naturaleza tributaria se presenta como una
subespecie de las tasas, pero sin pretension ninguna de acceder a la autonomia de
concepto.

Si se acepta la definicion que de las tasas se da en el art. 26 de la L.G.T.,
basado en la estructura del aspecto material del hecho imponible (3), el canon sobre

la produccién de energia eléctrica no podria asimilarse a este grupo de tributos, por--

que su hecho imponible no consiste en el uso del dominio publico ni en la realizacién
de una actividad administrativa. Bien es cierto, y quiero dejar ya aqui constancia de
ello, que esta definicion legal de las tasas no me parece la mas aceptable. Enseguida
volveremos sobre ello.

También en algunas ocasiones, todas ellas anteriores a la Ley General Tri-
butaria, el vocablo canon se ha utilizado en nuestra legislacion para designar a otros
tributos que en su contenido no concuerdan con el significado gramatical del térmi-
no. En ellos se sigue manteniéndo la idea de contraprestacion (en sentido no juridi-
co) de beneficios recibidos, que es propia de algunas tasas. Es decir, se trata de tri-
butos, a veces de dudosa naturaleza, con los que se pretende fundamentalmente
que el sujeto pasivo restituya a la Administracién pablica o a un ente publico el be-
neficio recibido por la accion del mismo. A veces estos canones se encuadran clara-
mente entre las tasas, y asi puede citarse el «canon de cubricién de paradas milita-
res» que fue regulado por el D. 301/60, de 25 de febrero, y que se exige por la pres-

(3) «Tasas son aquellos tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizacién del dominio publico, la
prestacion de un servicio publico o la realizacion por la Administracion de una actividad que se refiera,
afecte o beneficie de modo particular al sujeto pasivo» (art. 26-1-a) de la Ley General Tributaria).
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tacion de un servicio publico: la cubricion por sementales pertenecientes a una pa-
rada, seccion o depésito del Ejercito. En otras ocasiones el sentido de
compensacion que cabe observar en el canon viene determinada por su naturaleza
de contribucién especial, y asi ocurre en el «canon de regulacion de cursos de agua»
que, segln el D. 144/60, de 4 de febrero, se exige de los beneficiarios de obras de
regulacion de cursos de agua en funcién del coste de dichas obras. Existen, en fin,
otros canones, de menos clara filiacion, en los que se sigue observando la plena vi-
gencia del llamado principio del beneficio: el contribuyente paga porque recibe una
utilidad especial de la accion concreta del ente pablico. Pueden citarse entre éstos el
«canon para la propaganda genérica del aceite de oliva espafiol», consistente en un
tributo que fue convalidado por el D. 306/60, de 25 de febrero, que encomendo su
gestion al extinguido Sindicato Nacional del Olivo, gravandose con el 1,20% el valor
F.0.B. de las exportaciones de aceite de oliva espafiol con destino a mercados ex-
tranjeros, estando destinada la recaudacion «a lograr una mayor difusién y consu-
mo del aceite de oliva mediante la propaganda de sus caracteristicas, tanto en el in-
terior, como en los mercados consumidores extranjeros, asi como a los gastos que
ocasione la organizacién del servicio» (art. 6 del Decreto citado). De igual forma al
antiguo Sindicato Nacional de Cereales le fue atribuida la gestion de un tributo exi-
gido de los fabricantes de harina a razén de una peseta por quintal métrico de cereal
panificable realmente molturado, con destino «al abono de los subsidios de paro ac-
tualmente establecidos entre los fabricantes de harinas y el Grupo Nacional Harine-
ro del Sindicato Nacional de Cereales, asi como los gastos de administracion y de
personal y material del indicado Grupo Nacionaly. Este gravamen fue convalidado
por el D. 308/60, de 25 de febrero, con el nombre de «canon de ordenacion indus-
trial harinera».

La doctrina cientifica, por lo general, no utiliza la expresion canon como
término que designe una categoria tributaria auténoma. Sin embargo cuando, de
forma aislada, algtin autor ha aceptado el canon como prestacion de caracteres pro-
pios, ha puesto también en primer término el matiz conmutativo o de intercambio
de beneficios o utilidades. Asi en nuestra doctrina, DEL VALLE ALONSO define el
canon como obligacién nacida del aprovechamiento de un bien municipal cuando
tal aprovechamiento se otorga a través de una concesion o licitacion publica (4).
Desde otro enfoque el Prof. Antonio BERLIRI considera el canon como la «suma
que el concesionario de un bien demanial paga al ente publico por el disfrute de este
bien, suma determinada en el mismo acto de la concesién» (5). Pues bien, el examen
de la normativa reguladora del canon sobre la produccion de energia eléctrica no
pone de manifiesto la existencia de ese intercambio de beneficio que es propio de
los canones a que acabamos de hacer referencia.

(4) DEL VALLE ALONSO, Ordenanzas-tipo de la Hacienda municipal, Servicio de Publicaciones del Mi-
nisterio de Hacienda, Madrid, 1970, p4g. 55.
(5) Antonio BERLIRI, Principi di Diritto tributario, vol. 2°, Giuffré, Milano, 1972, pag. 189.
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Segun el art, 4 de la Ley de 25-111-81, quedan obligados al pago del canon
las Empresas suministradoras de energia eléctrica o las autogeneradoras. Si prescin-
dimos por un momento del caracter repercutible del canon y partimos de la hipétesis
de que el mismo grava a las empresas de produccion eléctrica, la relacion entre el
pago del canon y percepcion de un beneficio es dificilmente defendible. Teniendo
en cuenta el destino de las cantidades recaudadas (gastos de las provincias donde
las centrales se ubican) cabria pensar que el beneficio que puede compensarse con
el canon reside en la posibilidad de utilizar una parte del territorio de la provincia.
Creo que cualquiera coincidira en que la simple ocupacion de un terreno no puede
ser causa subyacente de la imposiciéon del gravamen, pues, si las centrales genera-
doras estan ubicadas en terreno de propiedad privada la via juridicamente prevista
para legitimar el uso es el titulo dominical o cualquiera de las férmulas negociales
conocidas en derecho privado aptas para transferir la facultad de uso, goce o disfru-
te, pero en ningun caso tiene sentido la imposicién de un gravamen por ley. Si, por
el contrario, las empresas generadoras se ubican o utilizan bienes del dominio publi-
co, procederé el pago de una tasa a la que el legislador puede llamar canon, pero el
canon sobre la produccion de energia eléctrica no es esa tasa, ya que éste se exige
de todas las empresas generadoras de energia eléctrica, con independencia de que
usen o no el dominio publico. Cualquier otro beneficio, si lo hay, no estd menciona-
do expresamente ni.se puede imaginar implicito en la Ley reguladora del Canon so-
bre la produccion de energia eléctrica.

AUN resulta mas clara la conclusion anteriormente obtenida si se parte de
la base de que quien realmente satisface el canon es el consumidor de la energia o,
en Gltimo término, el consumidor de los bienes en cuya produccion se ha utilizado la
energia eléctrica, en cuanto los productores de estos ultimos incorporen el canon a
sus precios como un coste mas (6). La primera repercusion es inmediata pues esta
prevista en la ley: el art. 4 de la Ley reguladora del canon dispone que las empresas
eléctricas «repercutiran integramente el importe del mismo sobre aquél para quien
se realice la operacion gravada, quedando éste obligado a soportarlay. Los posterio-
res impactos del gravamen se dejan al libre juego de oferta y demanda. Es cierta la
dificultad de establecer hipétesis indiscutibles de incidencia impositiva, pero tam-
bién es verdad que el comportamiento normal de los impuestos sobre las ventas es
el de traslacion hacia adelante por lo que cabe esperar que el canon de energia recai-
ga y sea soportado en definitiva por los consumidores finales (7). Si admitimos
esta premisa hemos de preguntarnos si puede pensarse en una relacién compensa-
toria de beneficios recibidos, en la que se apoye el trasvase de fondos desde los
consumidores de energia eléctrica o de productos en cuyo proceso de elaboracién y

(6) La difusion que cabe esperar en la incidencia de un gravamen sobre el consumo de energia ha sido el
motivo de que por SHUELER se haya defendido, aunque con fugaz resonancia, la supresion de todos los
impuestos sustituyéndolos por el impuesto Unico sobre la energia. Vid. Henry LAUFENBURGER, Théorie
économique et psycologique des Finances Publiques, Sirey, Paris, 1956, pags. 285 ss.

(7) Cfr. John F. DUE y Ann F. FRIEDLAENDER, Government Finance. Economics of the Public Sector,
Richard D. Irwin Inc., lllinois, 1977, péags. 356 ss; oponiendo algunos condicionantes, Horst Claus RECK-
TENWALD, Teoria de /a traslacion de los impuestos, traduccion de Moles Roca, Ed. de Derecho Finan-
ciero, Madrid, 1970, pags. 96 ss.
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comercializacién se usa dicha energia, hacia las provincias en las que estan ubicadas
las centrales nucleares hidraulicas o de carbon, y que justifique la asimilacion de es-
te gravamen a los otros que hemos visto usa el apelativo de canon. Por lo que a mi
se me alcanza, no llego a vislumbrar dicha relacion. ‘

Si progresamos en la indagacién de la naturaleza del canon hemos de pre-
guntarnos, ante la imposibilidad de asimilacién a otras figuras homonimas, si esta-
mos ante un impuesto o si el canon es una tasa. La pregunta tiene sentido en cuanto
mas arriba hemos rechazado la definicion de tasa del art. 26 de la L.G.T. Sefialemos
en primer término, y no es éste lugar de polemizar ni profundizar en ello, que las di-
ferencias de caracter factico entre dos fendmenos de la naturaleza no son por si
mismas suficiente apoyatura para sustentar la composicién de categorias juridicas,
a menos que en aquéllas se pongan de manifiesto determinados intereses que por
su naturaleza demanden una regulacion inspirada por determinados principios de
justicia. De ahi que el que el hecho imponible de un tributo tenga una estructura fac-
tica u otra, sea por si solo insuficiente para elaborar una categoria de tributos. Por
ello prefiero fijarme en los principios juridicos o fundamento de la exigencia de un
gravamen para determinar la naturaleza de los tributos 8. En otra ocasién he defen-
dido que tasa es el tributo cuyo fundamento juridico o principio de justicia distributi-
va informador es el de provocacion del gasto (9 que abarca un campo mas amplio
que el mas frecuentemente citado del beneficio. A estos efectos, he dicho también,
el término gasto tiene una acepcion amplia y comprende no sélo el gasto monetario
de los entes publicos, sino la pérdida de utilidad colectiva que puede provocar (no
necesariamente de forma ilicita o inconsentida) a la colectividad la conducta de una
persona. Partiendo de esta premisa hay que volverse a cuestionar si el canon de
energia es una tasa, puesto que lo que si puede defenderse es que con él prenten-
den compensarse costes sociales.

Segun el preambulo del proyecto de ley que el Gobierno remitié a las Cor-
tes, «ciertos tipos de centrales no implican generalmente la creacion de gran nime-
ro de puestos fijos de trabajo, y si, por el contrario, la ocupacion de zonas de su te-
rritorio, con la imposicion de gran nimero de servidumbresy. Esta es una de las
ideas «compensatorias» que hacen viable la denominacién canon, y que se encuen-
tra ademas respaldada por la afectacion de la recaudacion obtenida en favor de las
provincias donde se produce la energia, como veremos despues con mas detalle. Lo
que se trata de compensar parece ser, a primera vista, los costes sociales de la pro-
duccién de energia eléctrica.

A nivel teérico no existe inconveniente juridico alguno que se oponga al
.establecimiento de gravamenes con los que la colectividad pretenda resarcirse de

(8) Vid. SAINZ DE BUJANDA, «Anélisis juridico del hecho imponible», Hacienda y Derecho, vol. IV,
I.E.P., Madrid, 1966, pags. 545y ss.
(9) «Reflexiones sobre las tasas de las Haciendas locales», Hacienda Publica Espafiola, n° 35 (1975),
pégs. 260 ss. '
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los efectos externos negativos derivados de la produccion por las empresas. Desde
los anélisis «ambientalistasy» algunos, en linea con las teorias pigouvianas, defien-
den el tributo contra la contaminacién como medida mas oportuna para internalizar
externalidades, expresion del principio de que «quien contamina paga». Se cita, en-
tre otros ejemplos a imitar, el de las agencias francesas encargadas de las cuencas
hidrogréficas, que «funcionan segtin un principio semejante pero los canones que
obtienen de los causantes de la contaminacién son probablemente muy débilesy (10,
Otros, por el contrario arremeten contra el gravamen por considerarlo regresivo en
sus efectos (1), o simplemente discuten sus efectos asignativos demostrando que en
ocasiones son contrarios a la optimizacion de la produccion (12).

Todo ello pudiera dar pie a pensar que el canon sobre la energia es una ta-
sa, exigida por la provocacion de un gasto. No obstante no admito, en un analisis
juridico, esta conclusién. Razones: al hablar de fundamento o principio informador
del tributo no nos estamos refiriendo a los méviles del legislador, sino al fundamento
que se infiere o induce de las normas aprobadas. Para el jurista esta aseveracion es
familiar. No importa lo que el legislador quiso ordenar, sino lo que ordend, pues la
norma se objetiviza y se independiza de la voluntad de su autor (13), Por ello no es
relevante el predmbulo del proyecto de ley al expresar intenciones. Tampoco es re-
levante para determinar la naturaleza de un tributo el que el importe de la recauda-
cion se halle o no afectado a fines concretos, porque la afectacion es algo que se
produce con independencia de la naturaleza de la relacion juridica que une al ente
publico y al contribuyente, ya que sin alterar ninguna de las normas y principios re-
guladores de la relacion juridica puede cambiarse la afectacion y viceversa. Son sin
embargo relevantes y decisivas, las normas que determinan la existencia de la rela-
cién juridica y su objeto, es decir, la delimitacion del hecho imponible, el sujeto pasi-
vo'y la cuantia del tributo.

En este orden de cosas hay que admitir que el hecho imponible del canon
es susceptible de poner de manifiesto la provocacién del gasto, en la medida en que

(10) Serge Christophe KOLM, «La economia del medio ambientey, articulo publicado en L ‘Expansion, n°
45 (octubre, 1971), e incluido en el volumen Nuevos Impuestos, Institutc de Estudios Fiscales, Madrid
1972, pags. 442 y 443.

(11) Recojo aqui una interesante cita que Ignacy SACHS hace de un discurso de George WILEY en la
Universidad de Harvard: «;Vais a pedir —dice WILEY — a la gente pobre de este pais el que soporte la
carga de la limpieza del aire y que haga algo sobre problemas ambientales? Con toda probabilidad, buena
cantidad de los enfoques que vais a tomar van a ser directamente pagados a costa de los pobres de este
pais. Esto sucedera de diversas formas. Por ejemplo, sucedera porque la mayor parte de los sistemas de
control de la contaminacion del aire o del agua, si son impuestos, pasardn simplemente al consumidor
bajo la forma de un coste mas-alto. Los pobres, personas al comienzo de la escalera economica, recibiran
esencialmente un impuesto regresivo —se pedira que paguen el mismo precio que vosotros en la forma
de un mayor precio en articulos b&sicos, tales como la electricidad, la calefaccion de las casas y otros
productos esenciales para la misma—. A menos que se haga una planificacion seria, los pobres pagaran
por las cosas que vosotros haceis» («Enfoques de la politica del medio ambiente», en Economia del me-
dio ambiente, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1974, p4g. 83).

(12) R.H. COASE, «El problema del coste socialy, en Economia del medio ambiente, op. cit., pags. 167 a
170.

(13) Cfr. Karl LARENZ, Metodologia de la Ciencia del Derecho, traduccién de Enrique Gimbernat, Madrid,
1966, pags. 250 ss.

v
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sea cierto que todas las centrales generadoras de energia eléctrica producen costes
sociales. No me atrevo a introducirme en aspectos técnicos que ignoro, pero no
creo que pueda asegurarse que toda central genere costes sociales, por lo que ya
contariamos aqui con una dificultad para considerar tasa al canon, si bien pudiera
ser superado el obstaculo en base a la regla del id quod plerumque accidit, que algu-
nos autores han usado para explicar el principio de capacidad contributiva (14!, aun-
que no hay que desconocer las agudas criticas que tal postura ha recibido (15).

Mas dificil es entender que no se haya tenido en cuenta el mayor o menor
coste social segun los tipos de centrales a la hora de cuantificar el canon. Aqui ya no
es posible acudir a la regla de la normalidad de los casos porque las diferencias entre
unas centrales y otras en funcion de la energia motriz y de su volumen son sustan-
ciales. AGn podria aceptarse que las diferencias de volumen se tienen en cuenta por
el canon, ya que su importe se mide en funcion de! nimero de kilowatios/hora pro-
ducidos. Pero lo que no puede admitirse es que tres centrales de la misma produc-
cion, una hidraulica, otra térmica convencional y otra térmica-nuclear, generen
idénticos costes sociales. Esto no avala precisamente la calificacion como tasa del
canon.

Por otro lado, una tasa exigida en funcién de la provocacion de costes so-
ciales deberia tener como destinatario o sujeto pasivo exclusivamente a la empresa
productora. Sin embargo el art. 4 de la Ley de 25-111-81, tras obligar al pago del ca-
non a las empresas suministradoras o autogeneradoras de electricidad, dispone que
éstas «repercutirdn integramente el importe del mismo sobre aquél para quien se
realice la operacion gravada, quedando éste obligado a soportarlo». Esta norma de
repercusion no es propia de una tasa puesto que quien provoca el coste es la empre-
sa y la incorporacion de estos costes en el precio del producto se debe realizar a tra-
vés de los mecanismos del mercado y no mediante la repercusion tributaria. Claro
que es muy f4cil argumentar que en el sector de produccion y distribucion de electri-
cidad no hay mercado que fije precios, puesto que es la Administracion quien los
determina aprobando las tarifas. En todo caso el problema sera de estructuracion de
las tarifas, para lo que deberan tenerse en cuenta también otros elementos. ¢ Acaso
se decreta la repercusion inmediata y automatica de los incrementos de costes moti-
vados por una subida de salarios o de tipos de interés?

Por todo ello hay que reconocer que, aunque en el fondo esté latente la
idea de la compensacion de unos costes sociales,el canon es simplemente un im-
puesto de consumo, cuyo fundamento juridico hay que encontrarlo en la capacidad
econdémica que en la adquisicion de la energia o de los bienes producidos con ella se
ponen de manifiesto. Este tributo es perfectamente equiparable al Impuesto General

(14) Cfr. GIARDINA, Le basi teoriche dei principio defla capacita contributia, Giuffré, Milano, 1961, pag.
444; MICHELI, «Osservazioni in tema di «manifesta infondatezzay della questione relativa alla retroattivi-
ta della legge tributarian, Rivista di Diritto Finanziari e Scienza delle Finanze, 1964, parte |l, pag. 165.

(15) Vid. MANZONI, /i principio di capacita contributiva nell’ordinamento costituzionale itailano» Giappi-
chelli, Torino, 1965, pags. 135 ss; MOSCHETTI, & principio de capacidad contributiva, trad. de Juan
CALERO y Rafael NAVAS, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1980, pags. 263 ss.
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sobre el Trafico de las Empresas en cuanto grava ventas, suministros y entregas de
electricidad, o, como mucho, a los impuestos sobre el tabaco o sobre el alcohol en
los que también juega un papel relevante (méas relevante que en nuestro caso) la
compensacioén de costes sociales.

Junto a la idea de costes sociales se aprecia en la creacién del canon una
voluntad compensatoria de desequilibrios interterritoriales, que da al canon un ca-
racter hibrido a nivel de formulaciones o declaraciones de intenciones. Volvamos
sobre el predambulo del proyecto de ley que en términos muy escuetos y refiriéndose
a los territorios de localizacién de centrales decia: «Estas areas vienen contribuyen-
do decisivamente al desarrollo de otras regiones espafiolas... Estas circunstancias
determinan la necesidad de establecer los mecanismos tendentes a equilibrar la si-
tuacion antes descrita de forma que se haga posible dotar a las referidas zonas de
los medios necesarios para favorecer su promociéon». La compensacion de los dese-
quilibrios interterritoriales es una exigencia constitucional y las grandes disparidades
de riqueza existentes en Esparia estdn demandando urgente remedio. Sin embargo
no es el canon sobre la energia quien debe cumplir esa funcién porque el canon no
asegura que perciban quienes menos tienen (16!, ni por otra parte, es justo que la co-
rrecion de los desequilibrios se efectie a cargo de un impuesto real de consumo
que, como todos los de esta naturaleza, tienen efectos regresivos. No es justo, in-
sistimos, que sean los consumidores de energia quienes soporten la financiacion de
la superacion del retraso de las regiones que van a la zaga del progreso econémico (17)

Recapitulando, y ya para terminar este epigrafe, el canon sobre la produc-
cion de energia eléctrica es un impuesto especifico sobre el consumo de la misma y
sobre su utilizacion como input empresarial. No se aprecia con nitidez en él esa ra-
z6n de justicia cuasi-conmutativa que se encuentra en los demas gravamenes qué
han recibido esta denominacién-en nuestro ordenamiento y que se traduce en el sig-
nificado gramatical del término. La denominacion sin embargo no es caprichosa, si-
no que esti cumpliendo una funcién de psicologia tributaria: el camuflaje de un im-
puesto especifico de consumo que se presenta con la apariencia de una justa com-
pensacion de beneficios recibidos a costa de sacrificios ajenos (18),

(16) Ver cuadros 1y 2 en péaginas 16, 17 y 20, 21.

(17) Ver nota 11.

(18) El prof. SCHMOLDERS pone de manifiesto la importancia de los términos y de las denominaciones
en el siguiente parrafo: «La sensibilidad fiscal —como GERLOFF la ha llamado— es distinta, como he-
mos de ver, segun los diversos impuestos. Ello se debe no sélo al fundamento de cada impuesto, a ia for-
ma de su exaccion o al volumen de sus tipos, sino también —y esto es muy curioso— al nombre mismo
del impuesto, cuando denota una carga méas inmediatamente personal o bien por el contrario, aparece
como algo menos sensible. Esta es una de las causas de las inconsecuencias y falta de coherencia de un
sistema tributario. Mas importante que estructurar correctamente un impuesto es encontrarle un nombre
inofensivo o que, al menos, no afecte al sentimiento de carga del contribuyente. Por eso en todos los
paises se disfraza a menudo a los impuestos. Se habla de «contribuciones», «oblaciones», «ayudasy,
«derechos», «fondos nacionales», «subvenciones»... (Giinter SCHMOLDERS, «Lo irracional en la ha-
cienda publicay, traducido por MARTIN OVIEDO, en Problema de psicologla financiera, Ed. de Derecho
Financiero, Madrid, 1965, p4ag. 86)
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LA AFECTACION O DESTINO DEL PRODUCTO DEL CANON

Una de las caracteristicas mas sobresalientes del llamado canon sobre la
energia eléctrica consiste en que su recaudacién nace afectada a un fin determina-
do. No obstante se trata de una forma peculiar de afectacion, diferenciable de la de
otros tributos que se establecen con un destino especifico.

En efecto, nos encontramos ante una afectacién que se produce en un do-
ble estadio: primero, atender a la financiacion de la hacienda provincial; segundo,
dentro de la hacienda provincial la recaudacion se destinara a cubrir un determinado
tipo de gastos.

En la primera fase se puede admitir que no cabe hablar con propiedad de
afectacion de ingresos, sin de atribucion del impuesto a un nivel determinado de
gobierno. Dicho de otro modo, no se trataria de un tributo afectado, sino de un tri-
buto local cuya gestion estd encomendada al Estado, tal como ocurre por ejemplo
con las licencias fiscales de profesionales e industriales. Dentro de los tributos loca-
les el canon se encuentra entre aquéllos en los que los poderes normativos o de ges-
tion de las entidades beneficiarias son mas reducidos, porque los entes provinciales
no participan en la regulacion. ni en la recaudacion del impuesto. Los entes provin-
ciales no tienen mas que un derecho de crédito frente al Estado (19 y por ello consi-
dero que en casos como éste nos encontramos ante verdaderas transferencias y no
ante tributos locales (20, Desde el punto de vista del ente local la normativa regula-
dora del tributo no tiene otro significado que la de servir de medio o premisa para
determinar en funcion de los resultados de su aplicacion el importe del derecho sub-
jetivo del mismo frente al Estado. Se trata pues de un impuesto estatal destinado a
la dotacion de un fondo de subvenciones para las haciendas provinciales.

La afectacion de los ingresos se produce también en un segundo estadio,
ya que, segun el art. 7 de la Ley reguladora, «los ingresos obtenidos por el canon,
seran administrados y gestionados por los respectivos organismos de las Corpora-
ciones Provinciales y se aplicaran preferentemente en beneficio del desarrollo y
mantenimiento de la infraestructura de las zonas directamente afectadas por la im-
plantacion de instalaciones de generacion eléctrica de carbén, hidraulicas o de ener-
gia nuclear». Las entidades administradoras del canon no disponen de una libertad
absoluta en cuanto a la determinacién de los gastos que pueden atenderse con su
producto. Existe una doble limitacién en cuanto a fines a perseguir con el gasto (de-
sarrollo y mantenimiento de infraestructuras) y en cuanto al territorio beneficiado
(zonas directamente afectadas por las centrales). Sin embargo las limitaciones estan
formuladas de una manera tan ambigua que su operatividad es muy reducida. En
efecto, la determinacion de los fines de la subvencion no esté realizada en términos
absolutos, sino relativos: no se trata de gastar todo en infraestructura de zonas
e —————

(19) A pesar de que el art. 7 de la Ley dice que la administracién y gestion compete a los organismos pro-
vinciales, ya que este articulo no se refiere al canon, sino a los recursos econémicos obtenidos de su apli-
cacion.

(20) Cfr. SIMON ACOSTA, «La financiacién de las regiones en funcion de los bienes y servicios de provi-
sion regional», Documentacion Administrativa, n° 181 (1979), pags. 180y 181.
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afectadas, sino de gastar «preferentementey» en infraestructura de zonas afectadas
por las centrales, por lo cual no puede sotenerse por principio la ilegalidad de un

gasto concreto en favor de fines diferentes de los sefialados. Las Diputaciones (o en

su caso corporaciones insulares o de Ceuta y Melilla) pueden acordar la realizacion
de gastos que no sean de infraestructura ni en favor de zonas directamente afecta-
das, con cargo al canon: basta con que estos gastos se mantengan en niveles infe-
riores a los otros. En segundo lugar y refiriéndonos a los gastos que segun la ley go-
zan de preferencia, su definicién deja también amplio margen a la discrecionalidad
de los entes locales gestores de los recursos. No existe limitacion en cuanto a la na-

turaleza del gasto, sino en cuanto a los fines a conseguir, es decir, no es necesario
que se trate de gastos de inversién. Las Corporaciones pueden usar el producto del

canon en gastos corrientes, en gastos de personal o incluso en transferencias a otros
entes o a barticulares, siempre que de los mismos quepa esperar la mejora o conser-
vacion de las infraestructuras, término éste que admite también un amplio abanico
de finalidades concretas ya que puede :1cluir todo lo que suponga mejora del capital
y equipos de produccion, perfeccionamiento de canales de distribucién y comercia-
lizacion, capacitacion y perfeccionamiento del factor-trabajo, formacion del empre-
sariado y en general todo tipo de inversiones plblicas generadoras de economias
externas para las empresas. En fin, la delimitacion por razén del territorio tampoco
tiene una excesiva rigidez, ya que el concepto de «zona directamente afectada»
puede ser mas o menos amplia segun el criterio con el que se examine, y por otra
parte, no se establece que el gasto deba realizarse en esas zonas, ni siquiera que re-
dunde directa y exclusivamente en beneficio de esas zonas. Dada la fuerte interco-
nexion existente entre todas las actividades productivas, no puede excluirse de an-
temano que gastos realizados en otras partes de una provincia redunden indirecta-
mente en beneficio de las zonas directamente afectadas por las centrales generado-
ras de energia eléctrica. No nos interesan ahora cuéles sean esos gastos, sino sim-
plemente dejar constancia del amplio margen de accion que el art. 7 de la Ley de 25-
I11-81 concede a las entidades gestoras de los recursos procedentes del llamado ca-
non sobre la produccién de energia eléctrica.

Si examinamos la literatura cientifica y las opinioi.cs predominantes en la
actualidad sobre lo que debe ser un impuesto adaptado a las funciones que cabe es-
perar del sistema tributario, se observa que la afectacion de los tributos recibe mas
critica que alabanza, pues la afectacion suele establecerse con el fin de evitar con-
troles o de crear ilusiones financieras, es decir, se basa generalmente en simples ra-
zones de conveniencia o comodidad para el poder, en lugar de en motivos de justicia
o de racionalidad de gestion. Basicamente, los argumentos contra la afectacion de
ingresos son dos: De una parte, no concuerda con los métodos normales de la eco-
nomia publica el que el volumen de gastos venga determinado por el volumen de in-
gresos, pues el Estado suele fijar sus gastos en funcién de consideraciones politicas
e ideoldgicas dominantes (entre las que puede jugar algun papel, pero no exclusivo
y ni siquiera predominante, la tolerancia de la imposicién) y es este nivel el que pre-
determina los ingresos 21), Sin embargo cuando se afectan ingresos, el mecanismo

(21) Por todos, NEUMARK, Principios de la imposicién, traduccion de ZAMIT FERRER, Instituto de Es-
tudios Fiscales, Madrid, 1973, pag. 81.
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se suele invertir (los gastos vienen determinados por |os ingresos) y esto ocasiona o
insuficiencias o despilfarros, ya que los ingresos pueden no bastar para cubrir el
gasto que se considera necesario, o bien puede que se recaude y se gaste mas de lo
que se estima que debe emplearse en 1a atencion a que el ingreso se.destina (22). De
otra parte, la afectacion constituye una vulneracion del principio de solidaridad que
se manifiesta en la universalidad del presupuesto: «si un impuesto —dice LALUMIE-
RE— esta afectado a un gasto particular, cada ciudadano puede, con justo titulo,
no querer pagar mas que los impuestos afectados a los gastos de los que de forma
directa se beneficia» (23).

Las precedentes argumentaciones no pueden aplicarse sic et simpliciter al
caso que nos ocupa pues, como ya hemos indicado, en el canon sobre la energia se
aprecia un proceso de afectacion en dos fases y cada una de ellas es de naturaleza
diferente.

El afectar el rendimiento de ur tributo a la financiacion de un determinado
nivel de gobierno es algo sustancialmente diferente a la afectacion para determina-
do tipo de gasto o para algun fin especifico. En el primer caso el problema radica en
estructurar un sistema financiero que permita la financiacién de los distintos entes
publicos territoriales, cada uno de ellos con una pluralidad de fines y necesidades a
satisfacer que alcanzan a todos los ciudadanos. En el cuadro de los medios financie-
ros de los entes territoriales, los impuestos estatales cuya recaudacion se cede a los
entes locales son un mecanismo mas de obtencién de ingresos para atender a los
gastos en general y, por ello, dificilmente puede decirse aqui que el gasto esta deter-
minado por el impuesto. En estos casos el gasto puede estar determinado, pero lo
.seré por el sistema previsto para obtener ingresos en su conjunto. Sin embargo el
argumento de la quiebra de la solidaridad en el sentido mas arriba citado si que pu-
diera ser utilizable, dependiendo las conclusiones de sobre quién se desplace el gas-
10 del ente local. No se vulnera necesariamente el sentimiento de solidaridad (24 si
con el impuesto se financian los gastos de los entes territoriales en cuya jurisdiccion
se encuentran las personas, o los bienes de las personas que soportan el impuesto,
ya que la misma existencia de entes diferenciados implica una cierta separacion de
haciendas, y pueden existir otros instrumentos para promover la necesaria solidari-
dad entre las diferentes comunidades territoriales. Tampoco hay insolidaridad, sino
todo lo contrario, en los impuestos que hacen contribuir a los mas afortunados al

(22) Cfr. TROTABAS Y COTTERET, Droit budgétaire et comptabilité publique, Dalloz, 1972, pag. 161;
LALUMIERE, Les Finances Publiques, Librairie Armand Colin, Paris, 1976, pag. 70.

(23) LALUMIERE, Les Finances Publiques, op. cit. pag. 70.

(24) Nétese que estamos hablando de solidaridad no en el sentido de principio juridico con valor normati-
vo, tal como podria deducirse de la Constitucion, sino que nos movemos en el terreno de los efectos psi-
colégicos de las medidas financieras. Se trata de ‘evitar que el ciudadano a quien se hace contribuir me-
diante impuestos a un gasto publico concreto no se sienta legitimado para exigir que otros gastos con-
cretos sean soportados por otras personas y no por él, es decir, evitar la legitimacion moral de la evasion
fiscal.
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sostenimiento de los gastos de las comunidades locales mas pobres. El canon sobre
la energia hace que los consumidores de energia eléctrica contribuyan a la financia-
cion de gastos de las provincias donde radican las centrales productoras. Provoca
por tanto una transferencia de recursos hacia ciertas provincias. ¢ Se estéa llevando a
la practica de este modo una politica redistributiva acorde con el principio de solida-
ridad? Para responder seria necesario previamente conocer si las provincias recepto-
ras de los recursos son las mas necesitadas y si quienes soportan el canon son los
titulares de mayores niveles de riqueza.

En el cuadro n® 1, que se inserta a continuacion, se relacionan una serie de
datos que pueden ofrecer una idea de como se va a distribuir el producto del canon.
Aunque son datos de hace unos afios, sirven perfectamente a los fines que aqui per-
seguimos pues las variaciones que en los mismos se hayan podido producir (como
la entrada en funcionamiento de la Central Nuclear de Almaraz) no alteran el fondo
de las conclusiones. En la Columna | se expresan las potencias instaladas en cada
provincia, magnitud que determina la proporcionalidad a utilizar en el reparto (art. 8
de la Ley). Al objeto de aproximar los resultados al contenido del art. 8 de la Ley,
que sdlo menciona las centrales hidroeléctricas y las térmicas de carb6n y nuclea-
res, se han excluido las potencias correspondientes a centrales de mas de 1.000 Kw
que utilicen fueloil y otros derivados del petréleo, combustibles gaseosos, otros
combustibles distintos de los nucleares y carbones, y los grupos diesel. La columna
Il expresa la renta familiar disponible per cépita de cada una de las provincias en
1977, que puede considerarse como una magnitud expresiva del mayor o menor
grado de desarrollo econémico de cada provincia. Para poder comparar ambas
magnitudes y comprobar si la distribucion del canon en proporcién de la potencia
instalada origina cuotas de participacion altas para las provincias retrasadas y bajas
para las mds avanzadas econémicamente, se han reducido las potencias y rentas de
las columnas | y Il a indices relativos, sobre una base de una potencia media
provincial y renta media provincial a la que se da el indice o valor 100.
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Provincias

ALAVA
ALBACETE
ALICANTE
ALMERIA
AVILA
BADAJOZ
BALEARES
BARCELONA
BURGOS
CACERES
CADIZ
CASTELLON
CIUDAD REAL
CORDOBA
LA CORUNA
CUENCA
GERONA
GRANADA
GUADALAJARA
GUIPUZCOA
HUELVA
HUESCA
JAEN

LEON
LERIDA
LOGRONO
LUGO
MADRID
MALAGA
MURCIA
NAVARRA
ORENSE
OVIEDO
PALENCIA
LAS PALMAS
PONTEVEDRA
SALAMANCA
Sta. CRUZ DE TENERIFE
SANTANDER
SEGOVIA
SEVILLA
SORIA
TARRAGONA
TERUEL

CUADRO N° 1
| 1
Potencia Renta fa-
instalada miliar dis-
afio 1979 ponible per
(en Kw) capita
(1) en 1977 (2)
39.105 221.113
38.253 141.071
680 177.287
860 169.407
69.028 149.185
139.555 126.481
62.540 225.237
747.997 224.003
506.484 189.863
1.755.669 136.854
78.990 148.685
48.688 193.142
276.726 147.862
140.966 137.907
1.590.343 175.205
143.715 175.214
133.435 235.587
58.701 128.762
453.290 185.155
247.105 214.731
38.033 149.969
839.309 205.082
184.256 122.178
1.130.030 171.816
1.181.482 199.987
23.448 202.515
462.835 142.247
71.495 230.787
486.703 158.659
37.834 158.314
82.431 203.165
1.730.935 152.607
1.958.348 185.946
202.717 199.302
33.697 165.884
95.372 174.119
1.735.849 161.324
25.235 150.255
147.319 186.196
8.823 175.527
290.541 159.755
12.966 183.873
765.802 210.942
942.027 179.292

" Indices de

potencia
instalada

(Base 100)

10
10
0,2
0,2
17
35
16
187
126
438
20
12
69
35
396
36
33
15
113
62
9
209
46
282
295
6
115
18
121

191
235

v
Indices de
renta per

capita

(Base 100)

103

126
69
99

115
80

110
65
92

107

123
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TOLEDO 263.281 159.035 66 85
VALENCIA 325.926 195.832 81 105
VALLADOLID ‘ 35.698 190.803 9 102
VIZCAYA 87.690 209.554 2 - 112
ZAMORA 658.256 1565.130 164 83
ZARAGOZA 445.526 192.760 m 103
CEUTA 5.960 — 1 -
MELILLA 0 — 0 —

TOTAL NACIONAL 20.841.954 187.162

(1) Fuente: Elaboraci6n propia a partir de la Estadistica de la industria de la energia eléctrica 1979, Minis-
terio de Industria y Energia.
(2) Fuente: Banco de Bilbao, Renta Nacional de Espafia y su distribucion provincial 1977.

Al objeto de apreciar mas claramente las similitudes y diferencias entre
ambos criterios (potencia y renta) hemos elaborado el grafico n® 1 donde se super-
pone la curva de los indices de potencia y la de los indices de renta disponible per
cépita. La escala de los indices de renta se encuentra invertida porque un reparto
equilibrador tiene que ser inversamente proporcional al grado de desarrollo.

Se observa claramente en el grafico la falta de paralelismo entre ambas
curvas, io que significa que las provincias donde existe instalada méas potencia no
coinciden siempre con las méas necesitadas y viceversa. La disparidad llega incluso
hasta la abundancia de casos en los que los puntos correspondientes a una provincia
se sitian a ambos lados de la linea del indice base, lo que supone que provincias de-
sarrolladas por encima de la media nacional tienen una potencia instalada superior a
la media nacional y que provincias que no llegan a la media de desarrollo tampoco
llegan a la media en potencia. Asi sucede en Albacete, Alicante, Almeria, Avila, Ba-
dajoz, Cadiz, Ciudad Real, Cérdoba, Cuenca, Granada, Huelva, Huesca, Jaén, Léri-
da, Murcia, Las Palmas, Pontevedra, Santa Cruz de Tenerife, Santander, Segovia,
Sevilla, Soria, Tarragona, Toledo y Zaragoza.

Dado que el criterio de reparto «potencia instalada» no refleja mas que lo
que puede percibir una provincia y no tiene en cuenta el beneficio «per capita» que
dicha percepcion representa, en funcién del nimero de habitantes de la menciona-
da provincia, en el cuadro n°® 2 se relacionan en columnas sucesivas el nimero de
habitantes en 31-XII-78, la potencia instalada «per cépita» en 1979, los indices de po-
tencia «per cépita» tomando como base un indice de 100 que representa la potencia
«per capita» media, y los indices de renta per cépita ya conocidos.
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Escala Indices Potencia Instalada
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Escala indices potencia p.c.

g

09
0S1
(574

Alava
Albacete
Alicante
Almeria
Avila
Badajoz
Baleares
Barcelona
Burgos
Céceres
Cédiz
Castellon
Ciudad Real
Cordoba
La Corufia
Cuenca
Gerona
Granada
Guadalajara
Guiplzcoa
Huelva
Huesca
Jaén

Ledn
Lérida
Logrofio
Lugo
Madrid
Mélaga
Murcia
Navarra
Orense
Oviedo
Palencia
Las Palmas
Pontevedra
Salamanca
Sta. Cruz T.
Santander
Segovia
Sevilla
Soria
Tarragona
Teruel
Toledo
Valencia
Valladolid
Vizcaya
Zamora
Zaragoza
Ceuta
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Provincias

ALAVA
ALBACETE
ALICANTE
ALMERIA
AVILA
BADAJOZ
BALEARES
BARCELONA
BURGOS
CACERES
CADIZ
CASTELLON
CIUDAD REAL
CORDOBA
LA CORUNA
CUENCA
GERONA
GRANADA
GUADALAJARA
GUIPUZCOA
HUELVA
HUESCA
JAEN

LEON
LERIDA
LOGRONO
LUGO
MADRID
MALAGA
MURCIA
NAVARRA
ORENSE
OVIEDO
PALENCIA
LAS PALMAS
PONTEVEDRA
SALAMANCA
Sta. CRUZ DE TENERIFE
SANTANDER

CUADRO N° 2

Habitantes

de derecho

en 31-Xli-
1978 (1)

256.883
343.868
1.142.323
418.471
194.913
666.389
642.702
4.724.063
368.302
444.068
1.016.340
430.845
498.205
751.833
1.126.202
226.496
467.749
780.848
143.520
714.690
427.991
218.364
677.756
549.709
358.430
252.110
418.770
4.659.478
1.013.346
957.010
511.699
447.980
1.172.301
192.102
-704.389
902.515
368.853
702.276
515.109

Potencia

instalada

per capita
(en Kw)

0,522
0,111
0,0006
0,002
0,354
0,209
0,097
0,158
1,375
3,954
0,078
0,113
0,555
0,187
1,412
0,635
0,285
0,075
3,158
0,346
0,089
3,844
0,272
2,056
3,296
0,093
1,105
0,015
0,480
0,039
0,161
3,864
1,670
1,055
0,048
0,106
4,706
0,036
0,286

Indices de Indices
potencia renta per
instalada capita

P.C. (Base (Base 100)
100)

96 118
20 75
0,1 95
0,4 91
65 80
38 68
18 120
29 120
252 101
725 73
14 79
21 103
102 79
34 74
259 94
116 94
52 126
14 69
579 99
63 115
16 80
705 110
50 65
377 92
605 107
17 108
203 76
3 123
88 85
7 85
30 109
708 82
306 99
193
9 83
19 93
863 86
7 80
52 99
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SEGOVIA 163.771 0,057 10 94
SEVILLA 1.473.860 0,197 36 85
SORIA 104.595 0,124 23 98
TARRAGONA 521.711° 1,468 269 113
TERUEL 157.454 5,983 1.097 96
TOLEDO 482.876 0,545 100 85
VALENCIA 2.065.779 0,158 29 105
VALLADOLID 481.054 0,074 14 102
VIZCAYA 1.221.182 0,072 13 112
ZAMORA 237.571 2,71 508 83
ZARAGOZA 828.426 0,638 99 103
CEUTA 64.567 0,092 17

MELILLA 56.152 0

TOTAL NACIONAL 38.261.876 0,545

(1) Fuente: Anuario Estadistico de Espafia 1981

Al igual que en el caso anterior, hemos trasladado los indices a un grafico
(gréfico n° 2) superponiéndolos en la misma forma que antes y también queda pa-
tente la existencia ie amplias divergencias entre los indices de retraso econémico y
los de potencia instalada per céapita. Se observan puntos en ambos lados de la me-
dia nacional, como los que corresponden a Alicante, Almeria, Avila, Badajoz, Cadiz,
Cérdoba, Granada, Huelva, Huesca, Jaen, Lérida, Malaga, Murcia, Palencia, Las
Palmas, Pontevedra, Sta. Cruz de Tenerife, Santander, Segovia, Soria o Tarragona.

En cuanto a la capacidad econ6mica de los que soportan el canon, dado
que se trata de un impuesto sobre el consumo, no cabe esperar de él un resultado
final de reparto progresivo de la carga, sino mas bien, una incidencia definitiva de
caracter regresivo. Todo ello permite afirmar que no es éste el método mas adecua-
do de promover la solidaridad entre los espafioles.

El canon est4 también afectado, como ya hemos visto, en un segundo mo-
mento, puesto que dentro de la hacienda provincial tiene un fin especifico. Nos en-
contramos aqui ante una afectacion en la naturaleza y en el objetivo del gasto, si
bien la forma en que se realiza impide también una aplicacion estricta al caso de los
argumentos doctrinales en pro de la no afectacion. Por un lado, el fin y la naturaleza
del gasto permiten tanto margen de libertad que la afectacion se desenvuelve en
unos contornos sumamente amplios. Por otro lado, esos mismos contornos estan
definidos de forma tan ambigua que permiten una gran flexibilidad en su aplicacion.
Desde este punto de vista, la problematica de la determinacion del objeto del gasto
habria que situarla més bien en la limitacion del principio de. autonomia que signifi-
can las subvenciones condicionadas o vinculadas por el fin. En este sentido hemos
de indicar que por tratarse de un medio de financiacion de actuaciones que exceden
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de lo que pudiera ser la actividad de funcionamiento ordinario o mantenimiento de
los servicios, una condicionalidad de tan amplios limites como la que nos ocupa no
se opone a la libertad de gasto que debe tener todo ente territorial dotado de auto-
nomia (25), Desde el punto de vista econdmico, la forma en que se ha condicionado
la subvencion, sin establecer limites en funcién de la situacion econémica del ente
receptor y sin considerar para nada el nivel de gastos que el mismo esta dispuesto y
puede mantener en las atenciones subvencionadas, si que puede ser objeto de criti-
ca. Si realmente se ha pretendido mejorar las condiciones de las zonas donde se
ubican las centrales generadoras, deberia haberse pensado en el efecto sustitutivo
que pueden tener estas subvenciones dado que las provincias que ya vienen reali-
zando el gasto subvencionado pueden dejar de atenderlo con sus propios fondos, al
quedar cubierto con la subvencion. De esta manera, la transferencia se comporta en
realidad en estos casos como una subvencién no condicionada que redunda en be-
neficio de aquellos sectores o personas en cuyo favor la Corporacién Provincial de-
cida emplear los fondos liberados, que antes destinaba a los fines que se satisfacen
con el producto del canon sobre la energia (26). En estos casos la finalidad compen-
sadora del canon, de la que mas arriba hemos ya dudado, se vuelve atin mas incier-
ta: aqui el canon es simplemente un medio de financiacion de los presupuestos de
provincias productoras de energia eléctrica.

IMPERCEPTIBILIDAD DEL GRAVAMEN.

Ya dijimos mas arriba, al tratar de la naturaleza tributaria del canon, que
este gravamen ha querido disfrazarse bajo la apariencia de un tributo compensato-
rio, haciéndose asi mas soportable psicolégicamente.

La psicologia ha jugado también su papel desde otro punto de vista: se ha
creado un gravamen no ruidoso, un gravamen que se esconde tras el precio de la
energia eléctrica, causando en el contribuyente la ilusion de que con su pago esta

(25) La autonomia que el art. 137 de la Constitucion otorga a municipios, provincias y comunidades aut6-
nomas, ha de entenderse basicamente como libertad de decidir los fines a que dirigir la propia gestion y el
uso de los medios para alcanzarlos. Para ello es fundamental tener la libertad de gasto o empleo de los re-
cursos econoémicos poseidos (asi lo defendi en «La proyectada autonomia financiera regional», Estudios
sobre el Proyecto de Constitucion, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1978, pags. 591 ss). La
subvencion condicionada se opone a la libertad de gasto, si bien entiendo ahora que extralimité las con-
secuencias de esta idea al decir en el articulo antes citado que en virtud del principio de autonomia las
“subvenciones condicionadas han de entenderse prohibidas, ya que pueden admitirse si coexisten con
otros medios de financiacion que garanticen la necesaria libertad de gasto.
(26) MUSGRAVE, Teorla de la Hacienda Publica, Aguilar, Madrid, 1969, pags. 190 y ss; del mismo autor,
«Teorfas del Federalismo fiscaly, Hacienda Publica Espariola, n® 35 (1975), p4g. 392. Wallance E.
OATES,a Federalismo Fiscal, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1977, pags. 108 y
109. James A. WILDE, «Subvenciones: andlisis de sus tipos y efectos», en Financiacion dg las Autono-
mias, H. Blume ediciones, Madrid, 1979, pags. 137y 138. '
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simplemente satisfaciendo el valor del producto que adquiere 27). Este fenémeno
no necesita que nos detengamos sobre él, ya que ha sido abundantemente estudia-
do y es lo suficientemente conocido como para que aqui nos limitemos a una breve
exposicion y resumen de las ideas basicas sobre el tema.

El profesor COSCIANI diria'que con la imperceptibilidad del gravamen se
ha reducido el coste que para la clase dirigente supone el financiar los gastos de in-
fraestructura de ciertas entidades locales, pues la creacion de ilusiones financieras
que en la mente de los ciudadanos hacen disminuir el sacrificio que provocan los in-
gresos publicos o hacen aumentar el beneficios que proportionan los servicios pu-
blicos, significa para los que ejercen el poder la posibilidad de crear una mayor sen-
sacion de utilidad de su gestion (28),

El mismo COSCIANI indica también que la creacién de ilusiones financie-
ras no ha de considerarse por principio como una conducta reprobable del legislador
o del poder, porque a veces «las ilusiones financieras no son creadas necesariamen-
te por la clase dirigente para engafiar a la colectividad, no son la consecuencia de
una mala fe de los gobernantes, sino que se crean incluso en interés de la colectivi-
dad...» (29, Ya antes habia dicho FASIANI que «la ilusion financiera no es, por tan-
to, un capitulo de acusaciones contra ninguna clase gobernante, ni es el indice de
nefandos, tenebrosos y sistematicos complots realizados por una clase social en
perjuicio de otra. Es el resultado no légico de la actividad financiera en un determi-
nado clima politicon (30), Concretamente la ilusién que ahora nos ocupa (la imper-
ceptibilidad del impuesto) ha sido considerada por algunos como meta a conseguir.
Asi HEINZ HALLER dice que «hay que configurar la imposicion.de manera que la
carga impuesta a los contribuyentes se sienta lo menos posible, y con ello la activi-

(27) «S= obtjene también —dice el prof. PUVIANI— una ocultacion de la riqueza detraida, cuando deter-
minadas partes de la renta o del patrimonio efectivamente absorbidas por las contribuciones adoptan la
falsa apariencia de inversiones para la satisfaccién de las necesidades privadas. Aqui no se trata ya de
una ocultacién que dependa de casi una pérdida del conocimiento de las propias riquezas, sino de una
ocultacién que depende de un conocimiento erréneo del modo de empleo de las mismas. El contribuyen-
te conoce muy bien las disminuciones que sufre su renta o su patrimonio; pero, erroneamente, las separa
de la masa de contribuciones del pais y las asocia, en cambio, con el costo de sus satisfacciones privadas.
El fendmeno tiene lugar siempre que el ciudadano paga ciertas contribuciones sin saberlo en el precio de
los productos adquiridos» (Amilcare PUVIANI, Teoria de ia iiusién financiera, traduccion del prof. Rodri-
guez Bereijo, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1972, pags. 41y 42).

(28) Cesare COSCIANI, Principios de Ciencia de la Hacienda, traduccion de los prof. Vicente-Arche Do-
mingo y Garcia Afioveros, Ed. de Derecho Financiero, Madrid, 1967, pags. 67 ss.

(29) COSCIANI, Principios de Ciencia de la Hacienda, op. cit., pég. 79.

(30) Mario FASIANI, Principios de Ciencia de la Hacienda, traducido por Gabriel de Usera, Aguilar, Ma-
drid, 1962, p4g. 61.
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dad econémica sea perjudicada en el menor grado» (31, Es cierto o, al menos asi
nos lo parece, que en determinadas circunstancias socio-econémica pueden en-

contrarse argumentos serios en pro de la imperceptibilidad: disminuye la presion fis-

cal indirecta, se evitan problemas de resistencia fiscal, hay menos evasioén, pueden
recaudarse mayores cantidades con menor esfuerzo administrativo.

No obstante las razones mas atendibles se encuentran del lado de la per-
ceptibilidad.

Como dice el profesor NEUMARK, ya en los esquemas mentales del libera-
lismo econémico cabian argumentos a su favor: si el mejor impuesto es el que no
existe, sera preferible que el impuesto se haga notar para que suscite la reaccion del
ciudadano que lo soporta. Hoy diriamos que si el ciudadano es consciente de que
paga, adquirira mayor conciencia y responsabilidad ante la res publica y exigira un
mayor rigor y preocupacion en las decisiones sobre el gasto publico, lo que sin duda
redundara en un mayor beneficio para la comunidad. Argumentos econémicos y ar-
gumentos sociopoliticos de gran peso esgrime NEUMARK frente al impuesto imper-
ceptible y esos mismos argumentos pueden volverse contra el canon sobre la ener-
gia eléctrica (32), Desde el angulo sociopolitico, el impuesto imperceptible es conve-
niente para la clase dominante en un pais en que los beneficios del gasto publico
aprovechan a unos pocos solamente; sin embargo en una democracia real «<no so6lo
deja de ser una desventaja, sino que se convierte en algo inequivocamente positivo
el hecho de que todos los contribuyentes tengan clara conciencia de que estan obli-
gados a participar en la medida de su capacidad de pago en la financiacion de los
gastos publicos». Desde el punto de vista econémico, si los ciudadanos aprecian el
coste de los servicios publicos, se veran mas impulsados a manifestar sus preferen-

- cias acerca de los mismos, lo que conducird a una mejor asignacion de recursos.

NEUTRALIDAD Y ARMONIZACION FISCAL.

El canon sobre la produccion de energia eléctrica es también susceptible
de ser examinado, por el interés de las conclusiones, desde el punto de vista de la
neutralidad del gravamen en cuanto a la influencia del mismo en las decisiones de
los agentes econémicos. Admitir esto supone considerar la neutralidad como un
valor a defender, como una virtud del sistema fiscal. Habida cuenta de las circuns-
tancias del momento presente, puede ser oportuno distinguir entre neutralidad del

(31) HALLER, Politica Financiera, traducido por Sainz Moreno, Ed. de Derecho Financiero, Madrid, 1963,
pég. 291. La defensa de la imperceptibilidad se encuentra ya en la llustracién con su peculiar concepto de
la libertad. Son de NEUMARK las siguientes palabras: «Creo que para nuestros efectos es mucho mas
importante el concepto especificamente francés de la libertad individual del ciudadano frente al fisco,
concepto que ya se encuentra muy claramente formulado en la obra de Montesquieu, para quien es pre-
ferible —en el sentido del principio de imperceptibilidad— la figura del impuesto sobre la cerveza que se
liquida al fabricante y en consecuencia, en cuanto que éste lo repercute, no se presenta al consumidor
como un impuesto obligatorio, mientras que con el otro método el contribuyente «ne sent que la necessi-
té qui I'y oblige (al pago del impuesto)», haciéndose necesarias ademas «des recherches perpétuelles
dans sa maison», de las que el autor piensa que: «rien n’est plus contraire a la libertéx. (NEUMARK, Prin-
cipios de la imposicion, op. cit., pags. 305y 306).

(32) Fritz NEUMARK, Principios de la imposicién, op. cit., pags. 68y 69.
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gravamen en las relaciones econdmicas interiores del pais, y en las relaciones eco-
ndmicas o intercambios internacionales.

A) Neutralidad interior.

En el marco de una economia nacional, la admisién del principio de liber-
tad de empresas es un exponente de la confianza en que el funcionamiento del mer-
cado en concurrencia perfecta, sin distorsiones, conducira a la mejor utilizaciéon de
los recursos y al més alto grado posible de la satisfaccion de necesidades individua-
les y colectivas. Esta confianza, que no es de recibo sin limitaciones, pues sélo es
admisible con algunos condicionantes, nos acerca a la conclusion de que toda inter-
vencion publica que altere los equilibrios «naturalesy que se producen en el merca-
do, provoca ineficiencias y disminuye el grado de bienestar. De aqui que deba pro-
penderse en principio, al establecimiento de impuestos que no alteren esos equili-
brios naturales, que no introduzcan distorsiones en el sistema.

El canon sobre la produccién de energia eléctrica es, como todo impuesto
especifico de consumo, un factor distorsionante porque al recaer sobre un determi-
nado tipo de bienes provoca de forma inmediata una elevacion del precio del bien
gravado, lo que se traduce en una reduccion de la utilidad o de la productividad del
gasto que el consumidor o el empresario realice en ese bien con el consiguiente cam-
bio en las funciones de consumo o de produccion. Es obvio por otra parte, que el
efecto distorsionante puede ser mayor o menor dependiendo de la cuantia del gra-
vamen, de la mayor o menor perfeccién de la concurrencia en el mercado del bien
en cuestion y de las respectivas elasticidades de las curvas de oferta y demanda. No
obstante, cualquiera que sea el grado de la distorsion, nadie duda de que ésta se
produzca cuando se exige un impuesto, como el canon de energia, que solo grava
las rentas de determinados bienes.

La distorsion se multiplica ademés posteriormente cuando el producto gra-
vado es un bien intermedio que se utiliza en la produccion de otros bienes. Esto es lo
que sucede con el canon sobre la energia eléctrica, dado que ésta juega un papel
muy importante en otros procesos productivos. En estos casos el canon, que como
sabemos tiene la condicion legal de «repercutible» (art. 4 de la Ley reguladora), se
convierte en un aumento de precio de un factor productivo, con lo que las empresas
tenderan a utilizar menos este factor en beneficio de otros. De esta forma, se situara
en peores condiciones a aquellas empresas que utilicen méas energia eléctrica en su
proceso, alterandose de este modo sus posibilidades de competencia con otras que
utilicen otras fuentes de energia. Por otra parte, al aumentar el coste de la energia
eléctrica cambiara la funcién de produccion con el consiguiente reajuste en la curva
de oferta, que lleva consigo una ineficiencia mas.

Finalmente, el canon sobre la produccion de energia eléctrica produce, si
no se corrige oportunamente, un efecto multiplicador de las distorsiones que otros
impuestos sobre ventas (generales o especificos) introduzcan en el mercado de los
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bienes en cuyo proceso productivo haya sido utilizada dicha energia. Si el canon se
incorpora a los costes de produccion y pasa a integrarse en el precio de los bienes
vendidos, se habra piramidado el impuesto, es decir, el canon se convertira en base
imponible de los deméas impuestos indirectos que recaigan sobre las ventas de los
bienes producidos con electricidad, con lo cual el posterior impuesto si fuera neutral
se convertiria en distorsionante, y si fuera ya distorsionante se incrementarian sus
efectos. '

No obstante todo lo anterior, la neutralidad no puede considerarse como
un valor supremo del ordenamiento tributario. Pueden existir y de hecho existen en
muchas ocasiones, razones de mayor peso que recomiendan la intervencion. La ne-
cesidad de contemplar este principio dentro de una escala jerarquizada de fines o de
criterios de juicio queda muy patente en la definicion que el profesor NEUMARK da
al que él denomina «principio de evitar las consecuencias involuntarias de los perjui-
cios que los impuestos ocasionan a la competencia. Dicho postulado, segin NEU-
MARK, «requiere que la politica fiscal, en lo relativo a la transferencia coactiva por
ella originada de los recursos econémicos, o de los substratos en la capacidad ad-
quisitiva que representan a éstos, se abstenga de toda intervencién que perjudique
al mecanismo competitivo del mercado a menos que la intervencion fuera indispen-
sable para provocar correciones de los resultados de la competencia perfecta, a las
que por razones de rango superior se las considere necesarias, 0 para suprimir o ate-
nuar determinadas imperfecciones de la competencia (33).

En efecto, las razones para establecer un impuesto no neutral para el mer-
cado pueden ser dos: o que nos encontremos ante un mercado ineficiente porque
en él no hay concurrencia perfecta y por ello la intervencién publica puede aumentar
el grado de eficiencia; o que por razones extraeconomicas puede ser preferible la
ineficiencia y la reduccion del bienestar total. Hemos de preguntarnos pues, sienla
produccion de la energia eléctrica se dan las condiciones que justifiquen la distor-
sion.

De acuerdo con la doctrina generalmente aceptada, existen varias circuns-
tancias necesarias para que pueda hablarse de mercado perfecto y, por tanto, deter-
minante de una asignacion eficiente de recursos. La ausencia de cualquiera de ellas
puede justificar una intervencion publica con la que se logre un mayor grado de sa-
tisfaccion. Son los siguientes: a) Produccion con coste marginal creciente. b) Que
consumidores y empresarios se comporten de acuerdo con las reglas de igualacion
de utilidades o costes marginales. c) Que exista gran nimero de compradores y de
vendedores del producto. d) Que exista perfecta movilidad de factores de produ-
cion. e) Que exista un conocimiento perfecto por parte de los empresarios y de los
consumidores acerca de las distintas opciones o posibilidades de produccién o con-
sumo. f) Divisibilidad de los bienes y servicios. g) Ausencia externalidades, es decir,
que la totalidad del coste de produccién sea soportado por todos los beneficiarios y
s6lo por los beneficiarios de los bienes o servicios producidos (34,

(33) NEUMARK, Principios de la imposicion, op. cit., pag. 321.

(34) Véanse, por todos, John F. DUE, Andlisis econdmico de los impuestos, Ed. El Ateneo, Buenos Aires,
1972, p4gs. 5 ss; DUE y FRIEDLAENDER, Government Finance. Economics of the Public Sector, op.
cit., pags. 15 ss; John C. WINFREY, Hacienda Publica, traducido por Parejo Gamir, Instituto de Estu-
dios Fiscales, Madrid, 1980, pags. 62 ss.
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De la simple lectura de los anteriores requisitos se desprende la necesidad
de una intervencion publica en el mercado de la energia eléctrica, puesto que las
grandes inversiones de capital fijo que han de realizarse en su produccién y distribu-
cion impiden la movilidad de factores y provocan la concentracion de la oferta en
unas pocas empresas con lo que el mercado tiende a convertirse en monopolistico.
Esta afirmacion queda plenamente demostrada con los cuadros que se insertan a
continuacion.

CUADRO N° 3
PRODUCCION DE ENERGIA ELECTRICA EN 1979 POR PROVINCIA (1)

PROVINCIAS PRODUCCION PROVIN- EMPRESA DE MAYOR PRODUCCION DE LA

CIAL TOTAL (Mw, H) (2) PRODUCCION EMPRESA CITADA
(Mw.h)

ALAVA 166.745 Iberduero 157.300
ALBACETE 121.533 Hidrola 115.615
ALICANTE 172

ALMERIA 440.135 Sevillana 439.596
AVILA 158.914 Union Elect. 150.230
BADAJOZ 457.939 Saltos Guad. 457.566
BALEARES 1.434.665 Gas Elc. S.A. 1.434.658
BARCELONA 7.342.696 F. El. Catal 5.402.313
BURGOS 2.693.940 Nuclenor 2.492.080
CACERES 6.144.050 “Hidrola 6.138.098
CADIZ 3.639.029 Sevillana 3.521.004
CASTELLON 4.024.441 Hidrola 4.018.945
CIUDAD REAL 1.417.423 Sevillana 1.382.600
CORDOBA 717.099 E. Nac. E. Cord. 508.540
CORUNA 7.470.676 E. Nac. Elect. 5.579.659
CUENCA 424.356 Hidrola 182.841
GERONA 287.735 H. Catalana 112.603
GRANADA 191.558 Sevillana 159.464
GUADALAJARA 1.450.627 U. Eléctrica - 1.445.541
GUIPUZCOA 1.310.506 Iberduero 1.219.135
HUELVA 1.638.806 Sevillana 1.476.109
HUESCA 3.289.342 E. N. H. Ribag 978.973
JAEN 498.295 Sevillana 350.364
LEON 6.611.064 E. Nac. Elect. 5.040.076
LERIDA 3.696.599 F. El Cataluia 1.552.556
LOGRONO 127.910 H. Recajo 69.223
LUGO 2.051.977 Fenosa 1.614.853
MADRID " 209.605 U. Eléctrica 174.480
MALAGA 896.631 Sevillana 894.271
MURCIA 1.953.482 Hidrola 1.866.467
NAVARRA 350.954

ORENSE 6.442.180 Iberduero 3.488.685

OVIEDO 9.136.100 H. Cantabrico 3.031.570
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PALENCIA 1.151.042 Terminor 956.910
LAS PALMAS 887.423 U. EL.Canarias 741.674
PONTEVEDRA 323.559 Fenosa 244,328
SALAMANCA 8.508.268 Iberduero 8.489.387
SANTACRUZT. 675.725 U. El. Canarias 568.151
SANTADER 524.628 Saltos Nansa 219.408
SEGOVIA 19.772 U. Eléctrica 17.763
SEVILLA 266.346 Sevillana 254.355
SORIA 42.612 Iberduero 20.172
TARRAGONA 4.606.419 H.Fr.E. Nuclear 3.244.457
TERUEL 1.745.246 U. Térmica 934.760
TOLEDO 2.326.219 H.E. Aceca 1.607.768
VALENCIA 1.076.186 Hidrola 1.065.993
VALLADOLID 53.962

VIZCAYA 1.763.967 Iberduero 1.709.184
ZAMORA 3.136.075 Iberduero 2.837.979
ZARAGOZA - 1.777.870 E.N.H. Ribagz 1.108.242
CEUTA 53.910 E.N. Electric 43.213
MELILLA 42.261 E.N. Electric. 42.261

(1) Fuente: Elaboracion propia a partir de la Estadistica de ia industria de energia eféctrica 1979, Mi-
nisterio de Industria y Energia.
(2) Incluye empresas autogeneradoras.

En el cuadro n° 3 puede observarse cémo en todas las provincias espafio-
las, con la s6la excepcion de cinco de ellas, existe una empresa que produce mas de
la mitad de la energia eléctrica.

A nivel nacional, los datos del cuadro n° 4, siempre referidos a 1979, de-
muestran que sélo dos empresas (Iberduero S.A. e Hidroeléctrica Espafiola S.A.)
producen la tercera parte de la energia eléctrica espafola. Si sumamos otras dos
empresas mas (Empresa Nacional de Electricidad S.A. y Sevillana de Electricidad
S.A.) alcanzamos el 50% de la produccion bruta.

CUADRO N°*4

I.— Produccién nacional de energia (Mw.h) en 1979.

Empresas de servicio pablico......................oo. 102.018.451
Empresas autogeneradoras...........ocoveeeeeeennnis 3.760.223
105.778.674

Total Nacional.............cocvees
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Il. — Produccién de algunas empresas (Mw.h)

EMPRESA PRODUCCION POR PROVINC. 9% sobre produc-| % s/produccion
cion nacional | nacional de serv.
publico

Iberduero ALAVA 157.300

AVILA 4.431

BURGOS 126.216

CACERES 4.982

GUIPUZCOA 1.219.135

HUESCA 466.606

LEON 12.801

LUGO 416.675

ORENSE 3.488.685

PALENCIA 87.727

SALAMANCA 8.489.387

SANTANDER 4.445

SORIA 20.172

VIZCAYA 1.709.184

ZAMORA 2.837.979

Total 19.055.725 18,01 18,67
Hidroeléc. Espafiola S.A. | ALBACETE 115.615

AVILA 4.098

CACERES 6.138.098

CASTELLON 4.018.945

CUENCA 182.841

JAEN 87.186

MURCIA - 1.866.467

TERUEL 7.257

TOLEDO 438.369

VALENCIA 1.065.993

Total 13.924.869 13,16 13.64
Empresa Nacional de LA CORUNA 5.579.659
Electricidad S.A. LEON 5.040.076

ORENSE 533.601

TERUEL 676.562

CEUTA 43.213

MELILLA 42.261

Total 11.916.372 11,26 11,68
Cia. Sevillana ALMERIA 439.586
de Electr. S.A. | CADIZ 3.521.004

CIUDAD REAL 1.382.600

CORDOBA 204.637

GRANADA 159.464
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HUESCA 1.476.109
JAEN 350.364
MALAGA 894.271
SEVILLA 254.355
Total 8.682.390 8,21 8,51
Fuerzas Eléct. BARCELONA 5.402.313
Catalufia S.A. GERONA 25.816
alufia S.A LERIDA 1.552.566
TARRAGONA 295.218
Total 7.275.903 6,88 7,13
Unidn Electrica S.A. AVILA 150.230
CUENCA 169.091
GUADALAJARA 1.445.541
LEON 1.520.669
MADRID 174.480
ORENSE 413.164
OVIEDO 1.348.168
SEGOVIA 17.763
TOLEDO 263.053
ZAMORA 270.111
Total 5.772.270 5,46 5,66
Fenosa : LA CORUNA 1.616.981
LUGO 1.614.853
PONTEVEDRA 244.328
5,18 5,37
Total 5.482.077

Dada la realidad cuasimonopolistica en que se encuentra el mercado de
energia eléctrica, la rama asignativa aconseja la intervencion del Estado y esta inter-
vencion puede consistir en la asuncién del servicio por el sector publico o en la fija-
cién coactiva de los precios de manera que la produccion se sitie en una cantidad
optima en términos de eficiencia, con la consiguiente subvencién o impuesto
especial que impidan la existencia de pérdidas o de beneficios extraordinarios de
monopolio.

Pues bien, si en estas condiciones es aceptable, desde el punto de vista del
principio de neutralidad, una intervencion en la fijacion de precios, el canon sobre la
produccion de energia eléctrica podria considerarse como respetuoso del principio
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de neutralidad si se entendiera que su establecimiento es asimilable a una subida de
precios de la energia eléctrica conducente a situar el nivel de produccion en el punto
optimo de eficiencia, o si se comportara como un impuesto sobre beneficios ex-
traordinarios que no alterase los equilibrios establecidos. Como impuesto sobre be-
neficios extraordinarios es evidente que el canon no actua, puesto que el impuesto
pasa a incrementar el precio al ser repercutido y no es la empresa productora de
energia quien lo soporta. El canon es mas bien, en sentido econémico, una subida
de precios cuyo beneficiario es el Estado. El que esta subida lleve a un nivel de efi-
ciencia o no, depende de cual sea la situacion de partida y de las elasticidades de
oferta y demanda. El llegar a constataciones o comprobaciones empiricas de la na-
turaleza de. estas situaciones excede con mucho de nuestras posibilidades. A pesar
de ello creemos que pueden albergarse serias dudas de que estas consideraciones
hayan movido a los creadores del canon, puesto que la no excesivamente alta cuan-
tia del mismo (cinco por ciento del valor medio del kilovatio.hora) y los argumentos
ético-politicos que principalmente se barajaron en su establecimiento eran motivos
bastantes para prescindir de unos efectos de dificil concrecién y determinacion co-
mo son los que ahora nos ocupan.

Recapitulando, puede afirmarse que el juicio que un impuesto especifico
de consumo, como el canon de produccién de energia eléctrica, merece desde el
&ngulo de la neutralidad es, en principio, negativo. No obstante, al faltar la compe-
tencia perfecta en el mercado de esta energia cabe pensar en la posibilidad de que el
canon actie como compensador de las ineficiencias monopolisticas. Las circuns-
tancias que rodea' on la creacion del canon, presentado mas que nada como satis-
faccion de las reivindicaciones de las provincias donde se ubican las centrales de
produccién, permiten presumir la omisiéon de esta motivacion en la creacion del ca-
non. .

Qtra razén que justifica la intervencién publica en los precios de un bien o
servicio mediante un impuesto repercutible que no hace sino elevar los costes de
produccion, es la internalizacion de costes sociales. Como dijimos antes, la eficiencia
propia de un mercado competitivo sélo se consigue cuando el precio refleja la totali-
dad de los costes de produccion, cosa que, como es bien sabido, no sucede cuando
la comunidad soporta algin efecto desfavorable derivado del proceso productivo
sin que exista la oportuna compensacion. En este sentido el canon puede aceptarse
como férmula para satisfacer a la sociedad ciertos perjuicios que para ella se siguen
(35), Las ya conocidas razones que se esgrimian en el preambulo del proyecto de ley
apuntaban en esta direccién: hay zonas que soportan servidumbres por la localiza-
cion de las industrias de produccion de energia eléctrica y deben ser retribuidas. El
razonamiento es valido pero, como ya expusimos maés arrriba, la solucién del canon
no nos parece la més perfecta porque el problema deberia encuadrarse en el marco
mas amplio de una politica de medio ambiente que no ha de quedar reducida ni a es-
te tipo de medidas tributarias ni al sector de produccién de energia eléctrica puesto

(35) Vid. supra. pags. 8 ss.
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que existen otras actividades que ocasionan similares 6 mayores inconvenientes en
su entorno (36); ademas no todas las centrales generadoras dan lugar a iguales mo-
lestias para la zona circundante; en fin, el destino que legalmente se da al producto
del canon no guarda la debida relacion con el perjuicio que se pretende compesar
pues el ambito de la provincia no coincide necesariamente con el entorno afectado.
Noobstante, si contemplamos exclusivamente el aspecto de la neutralidad de laim-
posicion, podemos afirmar que la compensacién de externalidades exime al canon
de merecer una calificacion o juicio desfavorable.

Para terminar, la politica de fijacion de precios de la energia eléctrica en or-
den a conseguir una maxima eficiencia productiva, ha de tener en cuenta la necesi-
dad actual de promover la investigacion de nuevas fuentes energéticas dada la esca-
sez que a nivel mundial se padece. Hoy puede afirmarse que falta un conocimiento
perfecto de las técnicas productivas de energia y por ello esta asimismo justificada
la intervencion. Ahora bien, dentro de este contexto no parece que el canon pudiera
jugar un papel relevante, por lo que no cabe conectarlo con la politica de promocion
de nuevas fuentes de energia ni con la de maximizacion del aprovechamiento de las
que hoy se poseen (37).

B) Neutralidad exterior y armonizacién fiscal internacional.

El deseo repetidamente manifestado por nuestro pais de integrarse en la
Europa comunitaria y las negociaciones que desde hace tiempo se mantienen para
alcanzar esa integraciéon hacen oportunas unas Gltimas reflexiones sobre el canon
de energia desde la perspectiva de las exigencias de armonizacion fiscal vigentes en
la C.E.E.

Como es debido, la imposicién indirecta ha preocupado a los paises comu-
nitarios desde la misma fecha del Tratado de Roma, pues ya en €l se encuentran al-
gunos preceptos relativos a la aplicacion de tales impuestos a los bienes que circu-
lan de un pais a otro. En aquel momento preocupaba principalmente la libertad de
circulacion y establecimiento y la supresion de los obstaculos que impidieran una
concurrencia en condiciones de igualdad de las empresas de distintos paises (38),

Después de la Resolucion del Consejo y de los Representantes de los Go-
biernos de los Estados miembros de 22 de marzo de 1971, sobre la realizacién por

(36) La politica ambiental no debe ser s6lo un mecanismo de correcion de los efectos nocivos de ciertas
actividades, sino que es necesario llegar a las causas. Cualquier otro enfoque «nos llevaria a actuar —di-
ce GALLEGO GREDILLA — tal y como lo estan haciendo muchos paises industrializados que dedican una
gran suma de sus recursos de inversion a luchar contra la contaminacion, mientras que otra parte de esos
mismos recursos la dedican a financiar y promover las fuentes o causas de dicha contaminacion» (GA-
LLEGO GREDILLA, estudio introductorio al volumen Economia del medio ambiente, Instituto de Estu-
dios Fiscales, Madrid, 1974, pag. 39). )

(37) Cfr. «Energy price and Tax Harmonization in the Community», comunicacion de la Comision de la
C.E.E. al Consejo, de 20 de marzo de 1980, en /ntertax. European Tax Review, noviembre-diciembre,
1980 pag. 412y 413.

(38) Cfr. arts. 2, 3y 95 a 100 del Tratado de Roma de 27 de marzo de 1957.
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etapas de la union econ6mica y monetaria, las motivaciones del proceso armoniza-
dor se inscriben en un entorno de objetivos méas ambiciosos. Puede decirse, por lo
que aqui nos interesa, que son dos las razones que impulsan la armonizacion: a) con-
seguir un mercado comuin, es decir, evitar toda distorsién de la competencia entre
los agentes econ6micos de los paises miembros; b) crear condiciones que permitan
una politica econdmica comunitaria, homogeneizando los posibles mecanismos
publicos que sirvan para llevar a la practica esa politica. También se pueden sefialar
como objetivos de la armonizacién, aunque menos importantes a nuestros fines,
tras la Decision del Consejo de 21 de abril de 1970 sobre la sustitucién de las contri-
buciones de los Estados miembros por fuentes de recursos propios de las Comuni-
dades, y de la Resolucion del Consejo de 10 de febrero de 1975, las siguientes: a)
crear instrumentos de obtencion de recursos publicos que sean uniformes en todos
los paises y sirvan para alimentar el presupuesto comunitario; b) luchar contra el
fraude y la evasion fiscal internacional (39, :

Para la consecuci6n de estos objetivos la armonizacién de los impuestos
indirectos, entre los que se puede contar el canon sobre la produccién de energia
eléctrica, tiene una especial importancia, que ha sido reiteradamente reconocida en
las decisiones como en los estudios e informes elaborados en el seno de la C.E.E.,
porque estos impuestos ejercen una influencia mayor y méas inmediata sobre la libre
circulacién, porque un impuesto indirecto sobre ventas perturba més el mercado,
aunque tenga un tipo mas bajo, que un impuesto sobre beneficios netos con tipo
mas elevado, y porque la imposicién indirecta ejerce una influencia méas indepen-
diente de otros factores no fiscales que la imposicion directa (40).

Siguiendo el consejo del Comité Fiscal y Financiero que se constituyé en
5-IV-60, la Comunidad ha adoptado de momento el principio de gravamen en pais
de destino delos bienes y servicios, segin el cual los impuestos que recaen sobre el
consumo deben exigirse por el pais donde éste se realice. Ello comporta, como to-
dos saben, la necesidad de ajustes fiscales en frontera, para cuya practica es nece-
sario conocer el gravamen real que cada tipo de producto debe soportar en el mo-
mento en que es importado o exportado (41),

(39) Cfr. CALLE SAIZ, Sistemas Fiscales Contempordneos, Servicio de Publicaciones de la Fundacion
Universitaria San Pablo, Madrid, 1974, pégs. 135 ss.; y, més recientemente, el mismo autor en Reflexio-
nes Fiscales. La adaptacion impositiva de Espafia a Europa y sus repercusiones economico-sociales, Ins-
tituto de Estudios Sociales, Madrid, 1980, péags. 49 ss.; Louis CARTOU, Droit Financier et Fiscal Euro-
péen, Dalloz, Paris, 1972, pags. 165 ss.; Pierre GUIEU, «Le systéme européen de la taxe sur la valeur
ajoutéen, Recueils pratiques du Droit des Affarires dans les Pays du Marché Commun, vol. V (Régimes
Fiscaux) Sect. Internationale-CEE, |l Partie, ed. Jupiter, Paris, 1980, péags. 51-3 ss.

(40) Alban TIMBART, «Régime géneral», en Recueils pratiques du Droit des Affaires dans les Pays du
Marché Commun, vol. V, (Régimes Fiscaux), Sect. International-CEE, lléme Partie, op. cit. pags. 10-61
ss.

(41) Cfr. Informe del Comité Fiscal y Financiero de la Comunidad Econdémica Europea, Comisaria del Plan
de Desarrollo Econdémico y Social, Madrid, 1965, pégs. 137 ss. A largo plazo se propugna sin embargo
como meta la aplicacion del principio de pais de origen y asi se expresa el informe citado (ver pég. 143) y
el «Report from the Commission to the Council on scope for convergence of Tax Systems in the Commu-
nity», de marzo de 1981 (cfr. /ntertax. European Tax Review, octubre 1980, pég. 383).
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Este planteamiento conduce a considerar el canon como opuesto a los
principios generales de armonizacion hoy vigentes, ya que se trata de un gravamen
que no sélo se incorpora al precio de la energia suministrada para consumo, sino
que también se exige sobre la energia eléctrica de uso industrial con lo que el canon
- se integra en el precio de otros productos sin que sea posible determinar sin grandes
dificultades cual sea su incidencia definitiva sobre tales productos. No obstante hay
que destacar que este problema no tiene dificil solucién cuando entre en vigor en
Espafia el Impuesto sobre el Valor ARadido, pues bastaria para resolverlo con decla-
rar deducible del I.V.A. la cantidad soportada por las empresas cOmo repercusion
del canon sobre la energia (42, Claro que en este caso habria que cuestionarse si
mereceria la pena seguir manteniendo el canon, ya que si fuera deducible, el fondo
que ahora se nutre con el canon pasaria a estar constituido por una parte de la re-
caudacion del 1.V.A., gravandose s6lo con el canon la energia destinada a
consumo. Es posible que fuera administrativamente mas sencillo y produjera
similares resultados integrar el fondo con una participaciéon enel .V.A.y suprimir el

canon.

De todos modos los logros de la Comunidad en este campo han sido su-
mamente modestos. En febrero de 1967 la Comisién present6 al Consejo un progra-
ma de armonizacién de impuestos especificos de consumo, que se materializ6 cinco
afios mas tarde en una serie de propuestas de directrices, una de las cuales estable-
ce que deben ser armonizados los impuestos de tabacos elaborados, aceites mine-
rales, alcohol, vino y cerveza. Los demas impuestos se deberian suprimir, salvo que
por tratarse de impuestos sobre venta al detalle no distorsionaran el tréfico interna-
cional (43, A finales de 1980 Richard BURKE, miembro de la Comision, dirigiéndose
en Roma a la Confederacion Fiscal Europea, dice: «Tristemente, el Gnico éxito que
podemos proclamar en esta fecha es que el impuesto sobre cigarrillos ha sido par-
cialmente armonizadoy (44). De ahi que no quepa esperar a corto plazo divergencias
entre el canon de energia eléctrica y la normativa vigente ala C.E.E.

Si prescindimos de su caracier de impuesto y consideramos el canon co-
mo subida de precio compensatoria de costes sociales, no seria necesaria la deduc-
cién en la cuota del impuesto sobre el volumen de ventas de las empresas que utili-
zaran la energia eléctrica. En tal caso la posible armonizacion habria que contem-
plarla desde las propuestas de homogeneizacion de las politicas de precios energeéti-
cos. En tal sentido la Comunicacion de la Comision al Consejo de 20-111-1980 ha
puesto de relieve la existencia de grandes disparidades de estructura de tarifas y de

———————

(42) Segun el Comité Fiscal y Financiero, si no fuera posible suprimir los impuestos de consumos especi-
ficos (abscisas), «deberia estar permitido a las empresas que compran productos a las que se aplican di-
chos impuestos, deducir estos gravamenes especiales del impuesto sobre la cifra neta de negocios que
deben pagar» (/nforme del Comité Fiscal y Financiero de la Comunidad Econdémica Europea, op. cit.,
pag. 92).

(43) Cfr. CALLE SAIZ, Sistemas Fiscales Contemporéneos, op. cit., pags. 649 ss.

(44) BURKE, «Tax Harmonization in the European Community», /ntertax. European Tax Review, enero,
1981, pags. 13.
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niveles de precios de la energia en los paises comunitarios, motivadas, entre otras
causas, por las diferencias en la estructura de las industrias energéticas, en la finan-
ciacién de las industrias nacionalizadas y de los servicios publicos, y en el control de
la politica de precios. Sin embargo se dice que es un objetivo a largo plazo la armo-
nizacion total y que «el primer paso debe ser caminar hacia un acercamiento comun
de los regimenes de precios, de las estructuras de las tarifas y del marco de la impo-
siciény (45), Seguin la Comunicacion, la elaboracién de las tarifas eléctricas homogé-
neas es sumamente compleja por el importante peso que el capital tiene en los cos-
tes de la industria, porque el coste no depende s6lo de la cantidad demandada por
cada consumidor individual sino del modelo periédico (estacional, semanal o diario)
de la demanda y de la extension de las fluctuaciones de ésta, porque suele haber ta-
rifas diferenciadas segun los tipos de consumo, porque hay que considerar que la
energia eléctrica es la Unica forma de aprovechar otras fuentes de energia como la
nuclear o los carbones de bajo rendimiento, o porque ha de estimularse la birsqueda
de nuevas fuentes de energia. Como puede apreciarse el problema es sumamente
complicado, pero no aparece por ninguna parte de la Comunicacién la compensa-
ci6n de costes sociales como criterio para armonizar los precios o los impuestos so-
bre la energia. Ante un panorama de este tipo, el que un solo pais cargue en el precio
de la energia eléctrica los costes sociales, provoca una discriminacién en contra de
las empresas nacionales que normalmente seran las que se sirvan en mayor medida
de esa energia. Claro que no debe olvidarse que una discriminacién de esa naturale-
za tiene también sus aspectos positivos (siempre y cuando esté encuadrada en una
politica racional de proteccion del medio ambiente), habilmente explicados por Ser-

ge Christophe KOLM: «La respuesta —dice KOLM— es que si otros paises cuidan

tan correctamente como nosotros de nuestro medio ambiente, el coste de sus pro-
ductos aumentara en forma parecida. Si, a la inversa, un pais extranjero deja dete-
riorar su medio ambiente, sus empresas tendran costes menores que las nuestras,
que soportaran estas cargas por perjuicios; pero los franceses no deberian, sin em-
bargo, abandonar estas cargas, sino conservarlas. En la medida en que ellos sean
egoistas, podran incluso regocijarse de esta politica en otro pais: ésta, en efecto,
nos enviaria su papel, su azlcar, su aluminio, etc. sin hacernos pagar uno de los
costes que él soportaria: el de la deteriorizacion (sic) de un medio ambiente. Los
franceses tendrian productos a buen precio, industrias limpias, un medio ambiente
de calidad y los otros tendrian los perjuicios y las depredacionesy (46!,

(45) Cfr. Intertax. European Tax Review, noviembre-diciembre, 1980, pag. 407.
(46) KOLM, «La economia del medio ambiente», op. cit. pag. 443.




