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Conclusions

CONCLUSIONES DEL ABOGADO GENERAL
SR. F.G. JACOBS

presentadas el 18 de noviembre de 2004(1)

Asunto C-378/02

Waterschap Zeeuws Vlaanderen
contra
Staatssecretaris van Financién

«»

1. En el presente procedimiento, el Hoge Raad der Nederlanden pide orientacion al Tribunal
de Justicia sobre la interpretacion de la Sexta Directiva sobre el IVA (2) (en lo sucesivo,
«Directiva») tal como se aplica, en particular, a los organismos publicos.

2. En el procedimiento principal, una autoridad competente en materia de aguas de los
Paises Bajos construyé una planta depuradora en su condicién de autoridad publica.
Posteriormente, vendio la planta a un tercero, acordando simultaneamente que éste le arrendara
la planta. A continuacion, pretendio reclamar una deduccion a través de la regularizacion de las
cuotas soportadas que habia pagado con ocasion de la construccion de la planta, alegando que,
en relacion con la venta de la planta, actuaba como sujeto pasivo.

3. El 6rgano jurisdiccional remitente desea saber si un organismo de Derecho publico tiene
derecho, con arreglo al articulo 20 de la Directiva, a proceder a una regularizacion de las cuotas
del IVA ingresadas en relacion con la adquisicién de un bien de inversion que ha utilizado para
actividades que desarrolla en ejercicio de sus funciones publicas cuando posteriormente vende
dicho bien como sujeto pasivo.

4. El 6rgano jurisdiccional remitente pregunta asimismo si un organismo de Derecho publico
tiene derecho a excluir totalmente de sus activos fijos un bien de inversion utilizado parcialmente
para actividades que desarrolla como sujeto pasivo y parcialmente para actividades que
desarrolla en ejercicio de sus funciones publicas, al igual que sucede en el caso de las personas
fisicas.

Marco juridico

5. En virtud del articulo 2, apartado 1, de la Directiva, el IVA se aplica a «las entregas de
bienes y prestaciones de servicios realizadas a titulo oneroso [...] por un sujeto pasivo que actlue
como tal». En el articulo 4, apartado 1, se definen como sujetos pasivos a «quienes realicen con
caracter independiente, y cualquiera que sea el lugar de realizacion, alguna de las actividades
econdmicas mencionadas en el apartado 2».

6. En el parrafo primero del articulo 4, apartado 5, se dispone que «los Estados, las regiones,
las provincias, los municipios y los demas organismos de Derecho publico no tendran la condicién



de sujetos pasivos en cuanto a las actividades u operaciones que desarrollen en el ejercicio de
sus funciones publicas, ni siquiera en el caso de que con motivo de tales actividades u
operaciones perciban derechos, rentas, cotizaciones o retribuciones». No obstante, en virtud del
parrafo segundo del articulo 4, apartado 5, cuando efectlen tales actividades u operaciones
dichos organismos deberan ser considerados como sujetos pasivos en la medida en que el hecho
de no considerarlos sujetos pasivos «lleve a distorsiones graves de la competencia». En el dltimo
parrafo del articulo 4, apartado 5, se dispone ademas que «los Estados miembros podran
considerar como actividades de la autoridad publica las actividades de los organismos
anteriormente citados que estén exentas en virtud de los articulos 13 0 28».

7. El articulo 13 se refiere a las exenciones del sistema del IVA. En virtud del articulo 13,
parte B, letra b), normalmente el arrendamiento y alquiler de bienes inmuebles estan, con algunas
excepciones, exentos del IVA, al igual que las entregas de edificios o de partes de los mismos y
del terreno sobre el que se levanten en virtud del articulo 13, parte B, letra g). No obstante, el
articulo 13, parte C, permite a los Estados miembros conceder a los sujetos pasivos el derecho a
optar por la tributacién de dichas actividades.

8. Los articulos 17 a 20 de la Directiva regulan las deducciones. En el articulo 17, apartado 1,
se dispone que «el derecho a deducir nace en el momento en que es exigible el impuesto
deducible». Con arreglo al articulo 17, apartado 2, «en la medida en que los bienes y servicios se
utilicen para las necesidades de sus propias operaciones gravadas, el sujeto pasivo estara
autorizado para deducir de las cuotas impositivas por él devengadas [...] las cuotas del Impuesto
sobre el Valor Aiiadido, devengadas o ingresadas, por los bienes que le sean o le hayan de ser
entregados y por los servicios que le sean o le hayan de ser prestados por otro sujeto pasivo».

9. La regularizacidon de las deducciones es objeto del articulo 20, en el que se dispone, en la
medida pertinente a efectos del presente procedimiento, lo siguiente:

«1. Las deducciones inicialmente practicadas se regularizaran de acuerdo con las modalidades
fijadas por los Estados miembros, en concreto:

a)cuando la deduccién sea superior o inferior a la que el sujeto pasivo hubiera tenido derecho a
practicar; [...]

2. En lo que concierne a los bienes de inversion, la regularizacion se practicara durante un
periodo de cinco afios, que se iniciara en el mismo afio en que los bienes hayan sido adquiridos.
La regularizacion se limitara cada anualidad a la quinta parte de las cuotas impositivas que hayan
gravado los bienes. Tal regularizacion se efectuara en funcion de las variaciones del derecho de
deduccion que se produzcan en el curso de los afios siguientes, en relacion con el derecho de
deduccion del afio en el que el bien haya sido adquirido o fabricado.

[..]

Por lo que respecta a los bienes inmuebles de inversion, la duracion del periodo que sirve de
base para el calculo de las regularizaciones podra extenderse hasta veinte afos.

3. En los casos de entregas durante el periodo de regularizacion, el bien de inversion se
considerara como si hubiera quedado afectado a una actividad econdmica del sujeto pasivo hasta
la expiracion del periodo de regularizacion. Se presumira que esta actividad econdmica queda
plenamente gravada en el caso de que la entrega de dicho bien esté gravada; se presumira que
esta totalmente exenta en el caso de que la entrega esté exenta. La regularizacion se hara una
sola vez para todo el tiempo del periodo de regularizacion que quede por transcurrir.»

10. Lalegislacion de los Paises Bajos reconoce a los sujetos pasivos el derecho a optar por la
tributacién que permite conceder el articulo 13, parte C. También especifica que los organismos
publicos deberan ser considerados como sujetos pasivos en la medida en que se trate de la
entrega de bienes inmuebles o la transmisién o constitucion de derechos sobre dichas
propiedades.

Hechos y procedimiento nacional

11. Waterschap Zeeuws Vlaanderen (en lo sucesivo, «WZV») actia como autoridaccompetente
en materia de aguas en parte de los Paises Bajos. Con arreglo a la legislacién nacional aplicable,



se trata de un organismo de Derecho publico. En su condicion de autoridad publica, encargo la
construccion de una planta depuradora que se concluyo en 1990.

12.  Posteriormente, WZV acordd permitir que también otras dos autoridades competentes en
materia de aguas utilizaran dicha planta. El coste de la modificacién de la planta necesaria para
ello fue parcialmente soportado por esas dos autoridades, asi como, a partir de 1993, los costes
periodicos derivados de su uso de la planta. Tras alcanzar un acuerdo al respecto con la
inspeccion tributaria, WZV no cobraba el IVA sobre los costes que repercutia, siempre que no
ejerciera su derecho a deducir el IVA soportado sobre sus consumos de bienes y servicios.

13. Llegados a este punto, debo observar que, si bien es cierto que las bases de ese acuerdo
con la inspeccidn tributaria no han sido aclaradas, parece poco probable que cualquier dificultad
gue pueda surgir a ese respecto pueda influir en el planteamiento que debe adoptarse en el
presente asunto.

14. En 1994, WZV constituy6é una fundacion de promocién del medio ambiente en su distrito,
vendiendo la planta depuradora a dicha fundacion. EI mismo dia, la fundacién acordé arrendar la
planta a WZV por un periodo de nueve afos.

15.  En principio, tanto la venta como el arrendamiento eran operaciones exentas. Sin embargo,
tanto WZV como la fundacion ejercitaron la opcion por la tributacion a que tenian derecho con
arreglo a la legislacion neerlandesa. Por consiguiente, se devengo el IVA en relacion con ambas
operaciones.

16.  Posteriormente, WZV pretendi6 deducir parte del IVA que habia soportado con ocasion de
la construccion inicial de la planta procediendo a una regularizacién con arreglo a lo dispuesto en
el articulo 20 de la Directiva. De este modo, solicito la deduccion correspondiente a cinco décimas
partes del total, pues habian transcurrido cinco de los diez afios del periodo de regularizacion. La
inspeccion tributaria denego la solicitud de WZV.

17.  WZV interpuso un recurso contra la decision de la inspeccion tributaria. Actualmente, el
asunto se encuentra ante el Hoge Raad en instancia de casacion contra una sentencia del
Gerechtshof te Amsterdam.

18. En la medida en que la inspeccion tributaria sostuvo que la entrega de la planta a la
fundacion no era una operacion gravada, el Hoge Raad acoge los motivos de casacion de WZV.
Con arreglo a la legislacién neerlandesa, esta claro que un organismo publico actia como sujeto
pasivo cuando efectla una entrega de bienes inmuebles y, evidentemente, WZV habia ejercido
como tal su opcién por la tributacion.

19.  En relacion con la cuestidon de si WZV tenia derecho a practicar una regularizacion con
arreglo al articulo 20, apartado 2, de la Directiva, el Hoge Raad se remite a la sentencia del
Tribunal de Justicia en el asunto Lennartz. (3) Considera que, si se aplicara dicha sentencia,
WZV no tendria derecho a la regularizacion, ya que en aquel asunto el Tribunal de Justicia
declar6 que es el articulo 17, y no el articulo 20, el que determina el nacimiento y el alcance de
cualquier derecho a deducir, y que tan solo la condicion en que un particular actia en el momento
de la adquisicion puede determinar la existencia de dicho derecho.

20.  Sin embargo, el Hoge Raad alberga dudas sobre si la sentencia Lennartz, referida a una
persona fisica que actuaba simultaneamente como particular y como profesional, puede aplicarse
a un organismo de Derecho publico.

21. El Hoge Raad observa asimismo que el Gerechtshof estimé que la regularizacion no era
posible, ya que WZV habia optado por no incluir una parte de la planta dentro de su activo cuando
llegd al acuerdo con la inspeccidn tributaria para no cobrar el IVA sobre los costes de explotacion
gue repercutia a las otras dos autoridades competentes en materia de aguas que utilizaban la
planta. En opinion del Hoge Raad, ese argumento plantea la cuestién de si la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia relativa a la opcion del sujeto pasivo de declarar los bienes de inversion como
activos privados o como activos empresariales se aplica, mutatis mutandis, a los organismos de
Derecho publico.

22.  En consecuencia, el Hoge Raad decidi6 suspender el procedimiento y plantear al Tribunal
de Justicia las siguientes cuestiones:



«1)Un organismo de Derecho publico que ha adquirido un bien de inversién y lo entrega a titulo
oNneroso a un tercero, entrega respecto a la cual debe ser considerado como sujeto pasivo, ¢tiene
derecho a la regularizacion del impuesto sobre el volumen de negocios soportado con ocasion de
la adquisicion del bien, con arreglo al articulo 20 (en especial, apartados 2 y 3) de la Sexta
Directiva, en la medida en que haya utilizado dicho bien en el ejercicio de sus funciones publicas
en el sentido del articulo 4, apartado 5, de la Sexta Directiva?

2)Un organismo de Derecho publico, ¢tiene derecho, con arreglo a la Sexta Directiva, a excluir
por completo de su patrimonio empresarial un bien de inversion que utiliza ora en condicion de
sujeto pasivo, ora en el gjercicio de sus funciones publicas, tal y como ha declarado el Tribunal de
Justicia en relacion con los sujetos pasivos que sean personas fisicas?»

Apreciacion

23.  Con caracter preliminar, sefialaré que algunas de las observaciones formuladas ante este
Tribunal de Justicia se refieren a la cuestion de si WZV construy0 la planta en su condicion de
autoridad publica. Sin embargo, esa es a todas luces una cuestién que corresponde determinar al
6rgano jurisdiccional nacional. Este no ha planteado al Tribunal ninguna cuestion relativa a los
criterios que deben aplicarse en el marco de dicha apreciacion. Sin embargo, el planteamiento
correcto se indica en la sentencia Lennartz, (4) y la primera cuestién permite presumir que el
organo jurisdiccional nacional ha apreciado que WZV construyo la planta inicialmente en su
condicion de autoridad publica.

24.  Otra cuestion que no se ha planteado, y que no puede examinarse adecuadamente sin
unas alegaciones detalladas, es la de si las nhormas nacionales que tienen por efecto imponer la
no consideracion como sujeto pasivo de un organismo publico cuando adquiere bienes de
inversion, pero su consideracion como sujeto pasivo cuando los enajena, pueden considerarse
compatibles con la Sexta Directiva.

25.  Por consiguiente, limitaré mi andlisis a las cuestiones juridicas efectivamente planteadas
mediante la resolucion de remision.

26.  Porlo que respecta a la primera cuestion, todas las partes y el érgano jurisdiccional
nacional estan de acuerdo en que debe recibir una respuesta negativa en el caso de que la
sentencia Lennartz (5) sea aplicable a los organismos de Derecho publico cuando realizan
operaciones en el marco de sus actividades como autoridades publicas.

27.  En efecto, en la sentencia Lennartz se pidié al Tribunal de Justicia que dilucidara si las
normas en materia de regularizacion del impuesto del articulo 20, apartado 2, de la Directiva se
aplican cuando un sujeto pasivo adquiere bienes inicialmente destinados de manera exclusiva a
fines privados pero posteriormente, durante el periodo de regularizacion, los utiliza para los fines
de sus actividades econémicas.

28.  El Tribunal de Justicia declaré que, puesto que el derecho a deducir nace en el momento
en que es exigible el impuesto deducible, «tan solo la condicion en que un particular actia en ese
momento puede determinar la existencia del derecho a deducir». Con arreglo al articulo 17,
apartado 2, en la medida en que un sujeto pasivo, actuando como tal, utilice los bienes para las
necesidades de sus propias operaciones gravadas, estara autorizado para deducir las cuotas del
impuesto sobre el valor afiadido devengadas o ingresadas en relacién con dichos bienes. En
cambio, cuando los bienes no se utilizan para las actividades econdmicas del sujeto pasivo en el
sentido del articulo 4 de la Directiva, sino que son utilizados por este Ultimo para su consumo
privado, no puede nacer ningun derecho a deducir. (6)

29.  Sibien es cierto que, en determinadas situaciones, puede parecer que dicha conclusion
tiene unos efectos un tanto rigurosos y no es enteramente coherente con el principio de
neutralidad del IVA, hay que reconocer que se desprende del propio tenor del articulo 17,
apartados 1y 2, y que la solucién contraria plantearia serios problemas de seguridad juridica.

30. Porlo que respecta al articulo 20, apartado 2, el Tribunal de Justicia declar6 que se limita a
establecer el mecanismo que permite calcular las regularizaciones de la deduccién inicial. Por
consiguiente, no puede hacer nacer un derecho a deducir, ni tampoco transformar el IVA abonado
por un sujeto pasivo en relacion con sus operaciones no gravadas en un impuesto deducible en el



sentido del articulo 17. (7)

31. Los Paises Bajos y la Comision alegan que la sentencia del Tribunal de Justicia en el
asunto Lennartz se aplica, por analogia, a una situacion en la que la adquisicion inicial fue
realizada no por una persona que adquirié el bien para su uso privado, sino por un organismo de
Derecho publico que adquirié el bien para sus actividades como autoridad publica. En uno y otro
caso, la persona que adquiere el bien no es un sujeto pasivo a efectos de la operacion, lo que
tiene como consecuencia que no nazca el derecho a deducir.

32. En cambio, WZV alega que una autoridad publica debe compararse con un sujeto pasivo
gue presta un servicio exento, y no con un sujeto pasivo que adquiere bienes para sus propios
fines particulares.

33.  En mi opinién, los Paises Bajos y la Comision tienen razén cuando sostienen que la
sentencia Lennartz también se aplica cuando un organismo de Derecho publico realiza una
adquisicién inicial para las actividades que desarrolla en el ejercicio de sus funciones publicas.
34. Como alegan los Paises Bajos y la Comision, lo correcto parece ser establecer una
analogia entre un organismo de Derecho publico que actia como autoridad publica y un sujeto
pasivo que adquiere bienes para su uso privado. A diferencia de un sujeto pasivo que realiza una
entrega exenta, los dos estdn completamente excluidos del @mbito de aplicacion del IVA. Una
persona que adquiere bienes para su uso privado no realiza ninguna actividad econémica en el
sentido del articulo 4, apartado 1, de la Directiva. Andlogamente, en el articulo 4, apartado 5, de la
Directiva se indica claramente que normalmente los organismos de Derecho publico no deben ser
considerados como sujetos pasivos en relacion con las actividades que desarrollan en ejercicio de
sus funciones publicas. Al no ser sujetos pasivos, sus operaciones como tales nunca pueden
hacer nacer un derecho a deduccion. En cambio, un sujeto pasivo que realice una operacion
exenta esta comprendido dentro del ambito de aplicacion del IVA. El derecho a deduccién no llega
a nacer debido tan solo a que las entregas de bienes o prestaciones de servicios estén exentas y
solamente mientras y en la medida en que esto sucede.

35. No obstante, como acertadamente sefiala la Comision, una exclusion de las normas del
IVA como la que efectua el articulo 4, apartado 5, difiere tanto por su naturaleza como por sus
efectos de las exenciones contenidas en titulo X de la Directiva. (8) De no ser asi, no habria
ninguna razén para que en el ultimo péarrafo del articulo 4, apartado 5, se permita a los Estados
miembros incluir determinadas actividades exentas dentro del &mbito de dicha exclusion.

36. WZV alega que si los organismos de Derecho publico no pudieran deducir el IVA en las
circunstancias descritas en la primera cuestion se produciria una distorsién de la competencia.
Dichos organismos sufririan una desventaja injustificada con respecto a los sujetos pasivos que si
pudieran deducir el IVA devengado sobre la adquisicion inicial de un bien de inversién. WZV se
refiere, a este respecto, al parrafo segundo del articulo 4, apartado 5, en el que se dispone que
los organismos de Derecho publico deben ser considerados como sujetos pasivos aun cuando
actuen en el ejercicio de sus funciones publicas si de lo contrario pueden producirse graves
distorsiones de la competencia.

37.  Aunque puedo entenderlo, se trata de un argumento que no acaba de convencerme.

38.  Una consecuencia inherente a la existencia de excepciones al sistema del IVA es que
dichas excepciones interfieran en cierta medida con la aplicacion de los principios de neutralidad y
de igualdad de trato. Sean cuales sean los méritos de la decisidén de tratar a los organismos
publicos como consumidores finales, ésta forma parte integrante de la Directiva. En esa situacion
y en otras situaciones comparables, el tratamiento dispensado a los sujetos pasivos y a las
personas excluidas del sistema del IVA serd inevitablemente diferente.

39. En el momento de la adquisicion, una autoridad publica que actie como tal soporta una
carga tributaria de una naturaleza diferente que la que recae sobre un sujeto pasivo. Adquiere
bienes y servicios a un precio que incluye el IVA, pero, a diferencia de un sujeto pasivo, no puede
deducir las cuotas soportadas. De este modo, su carga en concepto de IVA se fija en el momento
de la adquisicion y no se ve alterada por ninguna operacion que pueda realizar posteriormente.
40. No obstante, en mi opinién no puede considerarse que esa diferencia de trato por si sola



lleve a una grave distorsion de la competencia a efectos del parrafo segundo del articulo 4,
apartado 5, de la Sexta Directiva. De hacerlo, practicamente cualquier operacion realizada por un
organismo publico que actie como tal estaria comprendida dentro del &mbito de aplicacion de
dicha disposicion.

41. Lafinalidad del parrafo primero del articulo 4, apartado 5, consiste en excluir las
actividades de los organismos publicos que actien en su condicion de autoridades publicas del
ambito de aplicacion del IVA, en principio cualesquiera que sean las consecuencias que de ello se
sigan. La finalidad del parrafo segundo consiste en evitar cualquier distorsion grave de la
competencia, lo que necesariamente ha de tener un caracter excepcional con respecto a las
consecuencias normales de la exclusion si no se pretende que el parrafo segundo prive de todo
efecto util al primero. La diferencia de trato que se produce en el presente caso es una
consecuencia logica de la exclusion y no puede considerarse incluida en el ambito de aplicacion
del parrafo segundo.

42.  Por consiguiente, un organismo como WZV no debe recibir la consideracion de sujeto
pasivo en relacién con los bienes y servicios que adquiera en el marco de las actividades que
desarrolle en el ejercicio de sus funciones publicas. Por tanto, no tiene derecho a deducir y ni
siquiera puede plantearse la cuestion de la existencia de un derecho a la regularizacion de las
deducciones suscitada en la primera pregunta del 6rgano jurisdiccional remitente.

43. Ademas, puesto que, a efectos del IVA, el estatuto de un organismo publico se determina
en el momento de la adquisicion, el posterior uso que se dé a los bienes o servicios adquiridos no
puede modificarlo. Por tanto, a la luz de la apreciacion efectuada por el érgano jurisdiccional
remitente segun la cual WZV construyo la planta en su condicion de autoridad publica, no procede
examinar la segunda cuestion.

Conclusion

44.  En consecuencia, por las razones expuestas considero que procede responder del
siguiente modo a las cuestiones planteadas por el Tribunal de Justicia:

«Un organismo de Derecho publico que adquiere un bien de inversion y posteriormente lo entrega
a titulo oneroso a un tercero, actuando a este respecto como sujeto pasivo, Unicamente tiene
derecho a la regularizacion del IVA soportado con ocasion de dicha adquisicion con arreglo al
articulo 20 de la Directiva 77/388/CEE del Consejo en la medida en que actuara como sujeto
pasivo cuando adquirioé inicialmente dicho bien.»

1 — Lengua original: inglés.

2 — Directiva 77/388/CEE del Consejo, de 17 de mayo de 1977, Sexta Directiva en materia de
armonizacion de las legislaciones de los Estados miembros relativas a los impuestos sobre el
volumen de negocios ? Sistema comun del impuesto sobre el valor afiadido: base imponible
uniforme (DO L 145, p. 1; EE 09/01, p. 54).

3 — Sentencia de 11 de julio de 1991 (C?97/90, Rec. p. 1?3795), especialmente apartados 8 y 11.
4 — Citada en la nota 3 supra, apartado 21.

5 — Citada en la nota 3 supra .

6 — Apartados 8 y 9 de la sentencia.

7 — Apartado 12 de la sentencia.

8 — Véase, por ejemplo, la sentencia de 25 de junio de 1997, Comision/Italia (C?45/95, Rec. p.
1?73605), apartado 20, asi como los puntos 42 y ss. de las conclusiones del Abogado General Sr.
Ruiz-Jarabo en el asunto en el que recay6 dicha sentencia.



