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* Consideramos de interés para buena parte de nuestros lectorgs la definicién del “Canon
de Regulac:on" y la exposicién que se hace a continuacién de los problemas que actual-
mente plantea.su apl:cac:on

l. Idea general._

~ Segun el articulo 2.° del Decreto 144/60 de
4 de febrero de 1960, el objeto del canon de re-
gulacion es “recoger las: mejoras que produce
la- regulaciéon de los cursos de agua sobre los
regadios, aprovechamientos hidroeléctricos e in-
dustriales y abastecimientos de agua que se be-
nefician con obras hidraulicas de regulacion,
ejecutadas por el Estado, con o sin aportacién
de los particulares concesionarios de las mis-
.mas y que, por adquisicion, reversién, rescate,
-incautacién o cualquier otra causa se haya he-

cho cargo de ellas el Estado o sus organismos

auténomos”,

" Pero el canon de regulacién que se convalida
.por el Decreto que acabamos de citar no se

~ .crea por este Decreto, tiene su origen en.la Ley

-de 7 de julio de 1911, reformada por la de 24 de
agosto de 1933. El propio Decreto, asi lo- reco-
noce, tanto en la exposmon de motivos como
-enel -articulo primero, declarandose deudor de
‘tales ~leyes y manifestando — son sus pala-
“bras — que-viene a cumplir’lo dispuesto.en las
‘leyes citadas. Por eso es’ineludible para la pet-
.fecta comprension-de lo que es y significa el
.canon -de regulacién, detenernos, aunque sea
_brevemente, en el -estudio de estas leyes..

-}l. La construcci6n de las obras de riego.

La Ley de 1911. (art. 3.°) establece tres pro-
. cedimientos de -ejecucién de- Ias obras de re-
.gadio: , ,

~“1.0 Ejecucién de las obras por.el Estado con

el auxilio de'las localidades interesadas.

L. 20 .Ejecucién por asomamones o} empresas
. con el auxilio del Estado. .

'3.0. Ejecucmn por cuenta exclusnva del Es-
ttado.” © . Lito SR
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A estos procedimientos habria que afnadir
el de la ejecucién de las obras por cuenta ex-
clusiva de los interesados.

- De estos tres procedimientos, el segundo no
ha tenido efectividad practica y no es preciso
detenernos en su estudlo

' A) Ejecucién de las obras por el Estado con

el auxilio de los interesados.

El .régimen de colaboraciéon entre el Estado
y los particulares es distinto, segln se trate de
‘nuevos regadios o ‘de mejora o ampI|a0|on de
otros existentes. :

En el primer caso el Estado ‘gjeciita la obra,
deblendo comprometerse los particulares o lo-
calldades (art 49, Ley de 7 de julio de 1911)
a contribuir con el 50 por 100 al menos de los
gastos de construccién. de las obras, debiendo
.satisfacer el 10 por-100, como minimo en me-

talico, al tiempo de la construccion, si bien: a

_estos .efectos puede computarse. el valor de los
terrenos facilitados que. hayan de ocuparse y
‘la ejecucion ‘de’aquellas partes de obra-que &l
‘Gobierno pueda encomendarles. El resto hasta
completar en todos los casos el ‘tanto por cien-
"to del coste de la-obra que ha de corresponder
a cargo de los propietarios, se abonara.con el
~aumento correspondiente en conceptode ‘inte-
-rés, en .un-plazo de veinticinco afios, contados
a partir de uno a cinco afos desde la termina-
cion de las obras.

En el caso de ampliacién o mejora de las
_obras. ya existentes, los regantes y.comunidades
de regantes legalmente constituidos, garantizan
" al Estado una aportacién del 20 por 100 durante
la ejecucién de las obras, mas otro 40 por-160,

rcomo" minimo, .aumentado  con ‘un interés deI

-2 por 100 anual, en un plazo maxn_mo_de__ve_mte K
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afios, contados a partir de un afio después de
terminadas las obras.

Conviene puntualizar que, cuando nos refe-

rimos a la ejecucion de las obras por el Estado
Y, consiguientemente, la cuantia de las cantida-

des a amortizar después por los regantes nos.

referimos a las obras principales, la construc-
cion de la llamada red secundaria de riego corre
a cargo de los propietarios interesados.

B) Ejecucién de las obras por cuenta exclu-
~ siva del Estado

Esta forma de construccio’n esla d’esarrollada

en la Ley de 24 de agosto de 1933, que da nueva

' redaccion al articulo 12 de la Ley de 1911. Una
novedad digna de destacarse es que: el referido
articulo, siguiendo el hilo de la tradicién ya ini-
ciada en la Ley de Aguas de 13 de juhio de 1879
*(articulo 197), y haciendo gala de un gran sen-
-tido social de la propiedad privada, d|spone que
. “los terrenos comprendidos en el plano gene-

Lo :
. ral aprobado de los que puedan recibir el rie-

go, merced- a las obras hldraullcas! realizadas
por cuenta del Estado, quedaran su1etos al pago
de las tarifas progresivas que.se fuen La Ley
-de Aguas tiene una redaccién muy sl|‘m|Iar, pero
insiste en la idea de que los terrenos dominados
quedan sujetos al pago del canon o p’ensién que
-se establezca, aun cuando sus duefos rehusen
el riego. = . : : !
- lLa Ley de 1911 establece severas restriccio-
‘nes a este tipo de ejecucién, intentando que
previamente se disponga de todos los elemen-
tos que garanticen la conveniencia de tales
" obras, el rendimiento de su explotacion y la im-
'pombnhdad de Ilevarlas a cabo por otros medios,
..pero, preciso es reconocerlo, la practlca admi-
nistrativa no ha: sndo a veces, tan escrupulosa

H
i

lll. Sujetos 'obligados' al pago del ca:non.

o “Estan obhgados al pago- todos Ios benefi-
mados con la regulamon” (art. 3.9, idel - Decre-
to 144/60). - f

El .problema de los sujetos obhgados al pago
“presenta ciertas dificultades’ cuando las obras
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sirven a aprovechamientos multiples: riegos,
aprovechamientos hidroeléctricos, abastecimien-
tos de aguas, etc. En estos casos la adminis-
tracion se constituye en juez imparcial y distri-
buye equitativamente las cantidades a satisfacer
entre los distintos usuarios. No existe sobre el
particular disposicion alguna de caracter gene-
ral, salvo, tal vez, instrucciones de caracter in-
terno dictadas por el Ministerio de Obras Pu-
blicas y en en todo caso una practica adminis-
trativa que vamos a intentar resumir.

A veces el problema se resuelve mcluyendc;
en los proyectos la distribucién entre los diver-
sos usuarios de las cantidades a satisfacer. En

" esta hipétesis, la forma de distribucién puede

ser discutida por los afectados en el periodo
de informacién publica a que ha de someterse
el proyecto, y queda sujeta a las mismas nor-
mas de impugnacioén y aprobacién del proyécto
mismo.

En caso de que la distribucién - no se haya
hecho en el proyecto, suelen seguirse las si-
guientes normas, tratdndose de obras ejecutadas
por cuenta exclusiva del Estado: del total im-
porte de las obras se detraen, en 'su caso, las
cantidades que corresponden a la defensa ob-
tenida contra las inundaciones y los demas be-
neficios indirectos generales conseguidos por
las obras (50 por 100).

De esta cantidad se deduce, a su vez, la can-

~ tidad aportada por el concesionario de pie de

presa, cuando lo haya. Del resto del coste de
las obras de regulacién, se calcula la anualidad
correspondiente de su amortizacién al 2.por 100
en veinticinco anos, distribuyéndose entre los
distintos grupos de usuarios, determinandose
el incremento de produccién, como consecuen-
cia de las obras, seglin las normas que siguen:

— Para los aprovechamientos hidroeléctri-
cos se calcula el incremento medio de la
produccion de energia, como consecuen-
cia de las obras, valorandose general-
‘mente el kW./hora a 0,25 pesetas.

— Para’los regadios se fija por cuencas el
“ beneficio atribuible a cada:metro cubico
de agua o Ha. dominado, determinandose

en funcién de tales cantidades las que
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deben satsifacer. los usuarios agncolasi-

" por.Ha. o metro cubico de agua.

— Para los abastecimientos de aguas y usos
industriales se establece un beneficio por
metro cubico incrementado por las obras
de regulacién, un valor cinco veces ma-
yor al atribuido al metro cubico de agua
para riego.

— Para ‘los usos industriales, sin consumo,
a cada metro cubico utilizado se le atri-
buye un beneficio igual a la mitad del
atribuido al metro cubico de agua utili-
zada para el riego.

La parte de anualidad correspondiente a

cada uno de los grupos, segun la distribucion
indicada, se prorratea entre los beneficiados

de cada grupo proporcionalmente al nimero de -

unidades con que se mida cada uno de los apro-
vechamientos (metros clbicos, hectareas).

Iv. Par‘tida"s a incluir en el canon .

A) Amort:zac:on del coste de las obras.

" El articulo 4.° del Decreto 144/60 incluye
como primera partida (apartado a) el coste de

las obras. Este es, sin duda, el concepto mas
importante, pues el canon de regulacion es fun-

‘damentalmente un medio de amortizacion de las

obras realizadas por el Estado con o sin ayuda
de los particulares.

" Problema muy importante es determinar qué

. obras han de computarse a efectos de amor-

tizacién, pues el importe de las mismas es el
punto de partida para establecer la contribu-
cion econémica que corresponde a los usuarios.

La Ley de 1911 (art. 13) incluye en el coste

de las obras, el de los terrenos que haya nece- '

sidad .de expropiar, el de la construccion de los
pantanos y acequias principales y los de direc-
cién y administracion; del articulo 4.2 y 2.9 de
la propia Ley parece desprenderse que habran
de incluirse todas las obras que figuren en el
proyecto, tanto principales como secundarias.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo ha
entendido, por ejemplo, en el caso de los cami-
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nos de servicio, que el importe de éstos debe
incluirse en la cantidad a amortizar, sin que
importe el que estos caminos sean utilizados
también por quienes no tienen el caracter de
regantes (S. de 23 de enero de 1963).

B) Otras partidas del canon.

La cantidad calculada como amortizacion del
coste de las obras constituye la primera par-
tida del canon de regulacién. Esta partida es

- incrementada a su vez con la correspondiente

a los gastos de explotacién, incluida la guarde-
ria fluvial, los gastos de conservacidn, y los gas-
tos de administracién y generales del Organis-
mo de que se trata (art. 4, ap. b, c y d, del De-
creto 144/60).

V. Tramitacién del canon de regulacion.

El canon deducido, segin hemos visto en

los apartados anteriores, se somete (art. 4.° del

Decreto 144 de 4 de febrero de 1960), a infor-
macién publica.durante un plazo de quince dias,
anunciandose en el B. O. de las provincias afec-
tadas y en los- tablones de los Ayuntamientos
de los pueblos interesados, al efecto que pue-
dan formular las reclamaciones que procedan.
Caso de que en el plazo concedido no se pre-
senten reclamaciones, se’ aplicara el canon ob-
tenido; si se huble_ran formulado reclamaciones,
se elevara el expediente, debidamente informa-
do, en unién de las reclamacionés presentadas
a la Direccion General de Obras Hidraulicas.

De la lectura atenta del art. 4.° del Decreto
144/60 de 4 de febrero de 1961 parece despren-
derse:

Que, de no existir reclamaciones, el canon
(las bases) queda aprobado automaticamente,
puesto que el art. 4.° citado, solamente impone
la obligacién de remitir el expediente a la Direc-
cion General de Obras Hidraulicas en el caso
que haya reclamaciones.

En segundo lugar, el Decreto quiere distin-
guir paralelamente a lo que ocurre en otros tri-
butos, dos fases: la fase de aprobacion del ca-
non (Tit.l) y la fase de gestion (Tit. Il del R.).
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Asi -en--el-art, 7. - (Tnt III) habla de “gestion”
del.canon; -

" Esta. dlstmcmn‘ "de admltlrse tendrla una gran
|.mportan.c.1a3 desde el.punto-de vista de los re-
cursos a empléar,.pugs.contra la.aprobacion del
canon, parece que el Unico recurso 'que cabria
es el contencioso administrativo, previo el de re-
posicion, y en cambio; contra los actos indivi-
duales. de gestion realizados por. el i Organlsmo
Gestor (Confederacmn Hldrograflca 0 Servicio
HIdI’aU|ICOS) cabria el recurso economlco -admi-
nistrativo, pero solamente en el caso’ que los ac-

tos de gestion no se ajustasen alas bases apro-
badas

Esta no €s, sin embargo, la doctrlna sentada
por ‘el Tribunal Supremo que conS|dera que los
actos de aprobacién del canon constltuyen au-
ténticos actos de gestion, y que la competencna
para realizar la aprobacion corresponde a la Di-
reccion General de Obras Hidraulicas, sin per-
juicio de que su aplicacion puedaucorrespon-
der. a érganos inferiores al mismo Mlmsterlo

De ahi, y dada la naturaleza de los actos
de aprobacion del canon, deba interpbnerse con
el caracter de previo al recurso contencioso-
administrativo, el correspondlente recurso eco-
némico-administrativo, ante el Trlbunal Econé-
mico-Administrativo Central, cnrcunstancna que
venia omitiendo la Admmlstracnon en sus noti-
ficaciones. ;

En este sentldo pueden verse las Sentencias
de 14 de abril de 1964, 6 de mayo, 2 de junio,
20 de octubre del mismo afio - y Ias de 20 de
abnl 17 de mayo de 1965. !

.. Esta doctrina del Tribunal Suprfemo, inspi-
rada a no dudarlo, en el supremo p"rincipio de
la mejor defensa de los derechos del admmls-

.trado ha dado lugar a practicas viciosas por

parte de los administrados, desvirtualizando, por
no decir, convirtiendo en inutil el periodo de in-
formacién publica, pues los interesados no pre-
sentan reclamacién alguna en el periodo de in-

~ formacion publica, sabiendo que al considerar-

se fase de gestidén, también la apr¢bacién del
Canon,' el Tribunal Econémico-Admin‘i:strativo, ad-
mite toda clase de argumentos en esta fase, no
solamente contra la forma de aplicacién de las
bases aprobadas, al ‘contribuyente, 'sino contra
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las bases mismas, careciendo dé sentido, en-
tonces el: periodo-de informacién publica y dis-
torsionando a nuestro entender, la naturaleza
del procedimiento para. aprobacién del .canon.
V1. Problema de la legalidad del Decreto en que
se convalida el canon de’ regulaclon.
S
- No cabe-duda que, en un orden légico,.este
deberla ser el primer apartado -de-nuestro estu-
dio, pero creemos que resultara mas facilmente
comprensible al final y, por otra-parte, al no
estar derogado el tal Decreto y ser el que se
aplica por la Administracién podemos dar un
voto de confianza a su legalldad durante la-ex-
posicién anterior.

A) Antecedentes.

Después de la Ley de Tasas de 26 de diciem-
bre de 1958, la precepcién por parte del Estado
de las cantidades a amortizar por los beneficia-
rios de la regulacién producida por las obras
construidas por el Estado o subvencionadas por
él, se realiza, como hemos visto, a través del
Decreto 144/60 que convalida el canon de re-
gulacién, pero pronto surge-un tendencia doc-
trinal encabezada por Clavero Arévalo, catedra-
tico de la Universidad de Sevilla —“Las tasas y
las comunidades de regantes, comunicacion al
1. C. N. C. R. Valencia, 1964” — que sostiene la
ilegalidad del Decreto 144/60 que convalida el
canon de regulacién y el Decreto 133/60 que
convalida las tarifas de riego. Esta postura doc-
trinal desconcierta, no solamente a la doctrina,

~sino nue se refleja primeramente en la Jurlspru-

dencia de las Audiencias Territoriales, y Gltima-
mente alcanza a las resoluciones mismas de
algunos: Tribunales Econémico-Administrativos.

_El 'problema pues, como se d‘es-pr'e_nde,vde
su solo enunciado, es de suma importancia, tan-
to desde el punto de vista teérico como prac-
tico, Desde el primer punto de vista, porque la
doctrina cientifica esta dividida y las sentencias
de las Audiencias Territoriales son contradlc-
torias y desde el punto de vista practlco por-

que afecta a ingresos importantes del Estado
(Confederaciones Hidrogréaficas).

REVISTA DE OBRAS PUBLICAS



Nosotros. creemos, de acuerdo con S. Mar- -

tin Retortillo, catedratico de Derecho Adminis-

trativo de la Universidad de Valladolid a quien

seguimos fundamentalmente en este trabajo (1),
que puede sostenerse fundamentalmente la le-

. galidad del Decreto 144/60 por el que se conva-

lida el canon de regulacion. Para proceder con
orden y con respeto a los que opinan de forma
diversa a nosotros, vamos a ver primero, algu-
nos de sus argumentos mas importantes, y a

continuacion las razones que hay, a nuestro en-

tender, para rechazarlos:

1.0 La Ley de Tasas de 26 de diciembre
de 1958, en su disposicion transitoria, concede
al Gobierno un plazo de seis meses para dictar
los Decretos convalidatorios. Esté plazo fue am-
pliado por otro Decreto de 9 de julio de 1959
(dictado, por tanto, después de los seis meses)
hasta 31 de diciembre de 1959, indicando el
propio Decreto que sus efectos se producian

“desde el 27 de junio, dando caracter retroactivo

a un Decreto Ley, violando a su entender el
principio de irretroactividad de'las leyes, conte-
nido en el .Cédigo Civil.- »

Ahora bien, &l argumento no es convincente,

. pues el propio articulo 3.° del Codigo Civil, des-

pués de establecer el principio general de irre-
troactividad de las leyes, afade, como excep-
cién, “si no dispusieren lo contrario”. Este es
precisamente nuestro caso, pues el Decreto Ley
de 9 de julio de 1959 dispone precisamente su

retroactividad, y en nuestro ordenamiento juri--

dico vigente los Decretos-Leyes tienen valor for-
mal de leyes. Admitido esto, no puede -dudarse
de la legalidad del Decreto 144/60, pues aun-
que fue publ'icado el 4 de febrero de 1960, el
acuerdo del Consejo de Ministros correspon-
diente fue tomado el dia 18 de diciembre de 1959,
dentro del plazo concedido y, en todo caso,
creemos que el hecho de publicarse fuera de
plazo no daria lugar por si solo a la ilegalidad
del Decreto. '

Y un argumento mas, de admitirse la tesis

de la ilegalidad del Decreto por el que se apr‘Ue-.

ba el canon de regulacién, resultaria que son

(1) S. Martin Retortillo: Aguas publicas y obras hi-

~ draulicas. Madrid, 1966.
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“ilegales Ia mayor parte de las tasas que actual-

mente se cobran por la AdmmlstraCIon

2.0 Las'tasas a que se refleren, tanto la Ley
de 26 de -diciembre de 1958 (en sus disposicio-
nes transitorias), como el Decreto Ley de 9 de
julio de 1959, son las tasas “no reguladas por
una ley”; ahora bien, dicen, como resuita que

“el canon-de regulacion ya fue ‘establecido en

las leyes de 7 de julio de 1911 y 24 de agosto
de 1933, por. tanto: no necesitan convalidacién.
Tal conclusion tampoco parece sostenible, pues
las referidas leyes se limitan a establecer tari-
fas o cénones, pero nada més, no dicen cémo
habran de calcularse, no establecen su régi-
men juridico, cosa necesaria para quedar ex-
cluidas de la convalidacion de la Ley de Tasas
de 1958 y Decreto de 144/60.

Precisamente, en cumplimiento de estos pre-

~ ceptos (nos referimos a la ley de 1911 y 1933),
‘la Administracién concreté porcentajes, bases

y beneficiarios y tipos de gravamen, siguiendo
criterios dispares, criterios a los que trata de
dar cierta unidad y convalidar el Decreto 144/60
que f‘onvallda el canon de regulamon '

Este es precisamente, el enfoque de la cues-
tion, sostenido en la sentencia de la Audiencia
Territorial de Madrid, de fecha 29 de junio
de 1964 (ponente: sefior Pérez Prado), donde
magistraimente se esclarece el problema: “Los
regadios estan amparados por las leyes de 7
de julio de 1911 y 23 de agosto de 1933, con
obligacion. de los propietarios de tierras domi-
nadas por los canales de riegos de emplear las
aguas en las mejoras de sus fincas, a cuyo efec-
to, y de acuerdo con las leyes antes dichas, se
calcuan las tarifas adecuadas, y como su célcu-
lo corresponde a disposiciones de rango infe-
rior, por estos Decretos se convalida los méto-

. dos a seguir para disponer de las tarifas con-
~ forme a lo dispuesto en la Ley de Tasas y

Exacciones Parafiscales”.

El problema enla /unsprudenc;a del Tribunal
Supremo.

La'jurisprudencia del Tribunal Supremo ha:
tenido ocasién de considerar la legalidad de los
Decretos 133/60 y 144/60, sobre tarifas y canon
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de regulacién, respectivamente, en las senten-
cias de 14 de abril de 1964 y 20 de octubre del
mismo afio. En ambos rechaza las pretensiones
alegadas sin entrar en el tema de la ilegalidad,
pero no cabe duda que de recogerse la tesis
. de la ilegalidad no serian necesarios los pronun-
ciamientos que se hacen.

-Sin embargo, el mismo Tribunal Supremo
ha mantenido la legalidad de los Decretos con-
validatorios de tasas de otros Ministerios, cuyas
tasas estan en la misma situacién. Asi, la senten-
cia de 19 de noviembre de 1963 (tasas de la
Direccién General de Sanidad) y Sentencia de
13 de mayo de 1961 (tasa papel de prensa).

No podemos terminar sin hacer hincapié en

la gran importancia que tienen los sistemas de -

amortizaciéon de las obras, que tan profunda-
mente estudia la doctrina en Norteamérica y
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que tan escasa atencién merece entre nosotros.
No cabe duda que esto redundaria en el aumen-
to de las posibilidades financieras 'del Estado,
destinadas a obras hidraulicas. Es mas, cree-
mos que en la amortizacién no debia incluirse’
solamente el valor de las inversiones realizadas
y demas gastos, sino que el Estado, como ocu-
rre en otras legislaciones, deberia participar en
las plusvalias que adquieren los terrenos por
consecuencia de las obras publicas, pensemos
en los terrenos circundantes a los embalses,
cuya plusvalia va a parar “a propietarios que
ninguna riqueza han creado sobre ellos”; de
esta forma, asi como el Estado viene obligado
al pago de los perjuicios indirectos que motivan
las expropiaciones, también participaria en los
beneficios indirectos producidos por las obras
publicas.
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