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TARIFAS HIDRAULICAS.
VEINTE ANOS DESPUES

Antonib J. Alcaraz.

Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos.

Presidente de la C. H. del Guadiana.

RESUMEN

Aprobada la Ley en 1985 y tras mds de diez afios de vigencia, el tema tarifario sigue

hoy en la picota y al contenido legal se han hecho, y se hardn multiples criticas.
Comparar lo que pudo ser y fue, o no fue, en la Ley de Aguas, permite afirmar que se
cumplieron algunas premisas planteadas con anterioridad a su aprobacién. Entre las que
no se cumplieron, la repercusion por el coste de las obras, la falta de determinaciones
claras sobre el destino de la recaudacion y los mecanismos de compensacién al Organismo
de Cuenca en caso de imposibilidad de aplicacién de las tarifas sigue siendo temas
vigentes a los que se deberia dar pronta respuesta.

ABSTRACT

The law came into force in 1985 but the question of tariffs is still a bone of contention

and its legality heavily criticized.

Comparing the Water Law with what in migth have been, it must be admitted that some
requirements were met. Among the problems still awaiting settlement are the consequences
of the cost of the work, the lack of any clear decision with regard to the amount collected,
and the form of compensation to be made to the organism of Cuenca should it become
impossible to apply the tariffs. These questions must be solved without further delay.

1. JUSTIFICACION

En 1979, para conmemorar el centenario de la

Ley de Aguas, la Secretaria Gral. Técnica de! Mi- -

nisterio de Obras Publicas y Urbanismo convocé
un concurso entre trabajos documentales origina-
les cuyo segundo premio fue concedido al estudio
titulado “Cénones de regulacion vy tarifas de riego
motivadas por obras hidraulicas. Andlisis de su es-
tado actual y sugerencias para una reforma de la
Legislacion” cuyos autores eran, son, Manuel Alva-
rez Rico, Rafael Fernandez Ordéfiez y quien sus-
cribe este articulo.

Mi participacion en una sesién sobre precios
del agua, a principios de este afio 96 en el semina-

rio sobre Agua y Legislacién de Zaragoza que An-
tonio Embid ha conseguido elevar a obligada cita
anual para todos los profesionales relacionados
con la gestion y normativa hidrica, me obligé a re-
frescar conceptos y a desempolvar viejos textos,
entre ellos el estudio citado. Nuestro “brillante”
premio tiene hoy escasa utilidad y vigencia, salvo
en lo que pueda servir de referencia histérica y,
quizas, en lo recogido en su ultimo capitulo, el VI,
en el que se apuntaban las deficiencias del sistema
vigente en los afios 70, se justificaba la necesidad
de su mejora con una norma con rango de ley, y se
proponian algunos criterios de utilidad, segun opi-
nién de los autores, para fijar el contenido de una
ley, si se optaba por su redaccién.
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Tal posibilidad se plante6 con los ultimos gobiernos de la
UCD al iniciarse los trabajos previos de una nueva Ley de
Aguas y se plasmé en intento real con el primero del PSOE,
con Julian Campo en la cartera de Obras Publicas.

En aquel momento, Rafael Fernandez Ordéfiez, a la sazén
subdirector de explotacion en la Direccién General de Obras
Hidraulicas peled, y consiguié a la postre, con otros muchos
profesionales del agua, todo hay que decirlo, incluir dos con-
ceptos nuevos sobre el contenido de la centenaria Ley de
Aguas: Planificacion y Régimen econémico. En el empefio
quedo6 por el camino un tercer tema, las obras hidraulicas,
cuya falta en la ley tanto se ha echado de menos para confi-
gurar un marco adecuado de las inversiones del Estado en la
materia.

Un inciso sobre esto. Decia Clavero Arévalo que la'Ley de
Aguas de 1879, el Decreto de 5.03.26 de creacion de las
Confederaciones Hidrograficas y la Ley de 7.07.1911 regula-
dora de la actividad del Estado en inversiones hidraulicas
constituian una de las obras juridicas mas importantes y ori-
ginales del Decreto Administrativo Espaniol.
Pues bien, Ley de Aguas y Confederaciones
fueron actualizadas en el mismo texto, y en
él se perdi6 la oportunidad de remozar e!
tercer pilar.

Y otro inciso. En 1980 hubo una posibili-
dad de “ensayo general” con la puesta en
explotacion del Acueducto Tajo Segura y la
conveniencia, también discutida y finalmen-
te conseguida, de establecer un régimen
econdmico especial para el uso de sus ins-
talaciones.

La inclusién de la Planificacién en la Ley
tuvo pocos oponentes, pero el Régimen
Econdmico, enlazado conceptualmente con
el contenido del Dominio Publico Hidraulico
y con la tematica de los vertidos, sufrié
multiples idas y venidas, de dentro a fuera 'y
de fuera a dentro, del texto legal y después,
ya aceptada su inclusién, en su contenido.

Aprobada la Ley en 1985 y tras mas de diez afos de vi-
gencia, el tema tarifario sigue hoy en la picota y al contenido
legal se han hecho, y se haran, multiples criticas, al tiempo
que se han puesto de manifiesto carencias y excesos, y se
han planteado orientaciones totalmente distintas, desde los
mas variados foros y por numerosos autores.

En mi caso, nostalgico por los trabajos de juventud y vi-
gente por la tarea que en C.H. Guadiana ha ocupado mis ulti-
mos seis anos profesionales, me ha parecido interesante,
ademas de afadir algo de critica al contenido legal, compa-
rar lo que pudo ser y fue, o no fue, en la Ley de Aguas. Para
ello lo mas sencillo es revisar la parte final del estudio del 79
y comparar lo que alli se decia, criticaba y proponia con los
textos vigentes de Ley y Reglamento.
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2. REFERENCIAS PREVIAS

En 1980 hubo una
posibilidad de “ensayo
general” con la puesta

en explotacion del
Acueducto Tajo Segura

y la conveniencia,

también discutida y
finalmente conseguida,
de establecer un
régimen econémico
especial para el uso de
sus instalaciones

El régimen juridico anterior a la Ley de Aguas en materia
de obras hidraulicas y de los canones y tarifas con ellas rela-
cionados tenia como soporte conceptual la Ley de 7 de Julio
de 1911, modificada posteriormente en su articulo 12 por la
Ley de 24 de agosto de 1933. El marco “hacendistico” lo
aporto la Ley de Tasas de 26 de diciembre de 1958 y la apli-
cacion practica se hizo con los Decretos Legislativos
133/1960 y 144/1960 de 4 de Febrero, que, en ejecucion de
la Ley de Tasas, convalidaron respectivamente tarifas de rie-
go y canon de regulacion.

La Ley de 1911 es la primera disposicién legal ordenado-
ra del Régimen econdmico de las explotaciones realizadas
por la Administracion. Con ella desaparece el caracter exclu-
sivamente contractual que hasta dicha fecha habia tenido la
tarifa para comenzar a considerarse una contraprestacion im-
puesta por la Administracion para la financiacion de las obras
construidas por cuenta exclusiva del Estado o con su auxilio.
Este nuevo concepto sera a partir de en-
tonces un constante en la normativa hi-
draulica.

Por otra parte la Ley de 1933, que mo-
difica el art. 12 de la Ley del 11, ratifica de
un modo concreto y especifico la posibili-
dad legal de que el Estado fije y cobre
unas tarifas a los beneficiados por las
obras; supone ademas el nexo de unién
con los Decretos de 1960.

La Ley de Tasas y Exacciones parafis-
cales de 1958, establecidé una serie de
principios basicos en materia tributaria, ta-
les como el de legalidad, igualdad y unifor-
midad, y obligé al encuadramiento dentro
de su marco de las percepciones del Esta-
do en concepto de aportaciones financie-
ras de los usuarios, introduciendo un cam-
bio conceptual de obligaciones a tributos
que fue debatida durante afios y afios por los juristas (tarifas,
tributos, exacciones parafiscales, precios, ...} y nunca resuel-
ta.

Finalmente y como resultado de la publicaciéon de esta
Ley de Tasas de 1958, el ordenamiento juridico en esta ma-
teria se completd con los Decretos 133 y 144 de 4 de febrero
de 1960, por los que se convalidaron las tarifas de riego y
canon de regulacién. Constituyeron ambos Decretos la conti-
nuacion y el desarrollo de la normativa reguladora del uso de
las obras hidraulicas explotadas por el Estado.

Su vigencia legal, siempre discutida y su aplicacién prac-
tica, casi siempre recurrida ante los tribunales, se extendie-
ron a lo ancho del mundo hidraulico (principalmente del re-
gante) durante mas de 25 anos con un desarrollo confuso y
me atreveria a decir que en muchos casos inexacto o mas
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bien imperfecto de la Ley de 1911, que, no lo olvidemos, es
la base conceptual del tema.

En este punto y desde una perspectiva puramente formal
se puede decir que la Legislacion existente en esta materia,
era fragmentaria, incompleta, heterogénea, formada por la
superposicion de distintas capas normativas que se fueron
sumando en el tiempo y que atendian a filosofias y preocupa-
ciones técnicas distintas.

Tanto los sistemas de explotacidon existentes antes de
1960, como los puestos en funcionamiento a partir de tal fe-
cha, con independencia de cual fuera la Ley Reguladora de
su ejecucion (normalmente la Ley Gasset) lo hicieron con los
procedimientos de regulaciéon econémica fijados por los De-
rechos convalidatorios. '

3. LAS DEFICIENCIAS MANIFESTADAS EN 1979

Cuatro eran los temas sobre los que se centraba la critica
a la normativa que estructuraba el uso del agua y de las
obras hidraulicas y, en especial, a los Decretos de 1960:

V¥ El fraccionamiento normativo

V¥ Los criterios para el célculo de canones vy tarifas.

V¥ La incapacidad econdmico-financiera del sistema
gestor.

V¥ La figura del beneficiado y el reparto de cargas.

a) El fraccionamiento es, a la vez, consecuencia y motivo
de los distintos fines, orientaciones y época de publicacién
de cada norma. La ya comentada Ley de 1911 era, como su
titulo define, una ley de auxilios y de fomento a la construc-
cion de obras hidraulicas para riegos y para defensa y pro-
teccién de margenes, mientras que los Decretos del 60 tuvie-
ron carécter y finalidad tributaria recaudatoria. Su engranaje,
ni facil ni facilitado por normas complementarias, fue dificil y
no siempre conexo. Y no merece la pena hablar de la negati-
va repercusion que para el posible “multiuso” de las instala-
ciones ha supuesto siempre tales dispersién y fracciona-
miento.

b) Los criterios de célculo para la aplicacion de los De-
cretos 133 y 144 del 60 no pasaron del rango de instruccién
interna de la Direccién General de Obras Hidraulicas lo que
redundd en una grave insuficiencia legal mal suplida (por tar-
dia e inconexa) por una abundante jurisprudencia y en una
discrecionalidad excesiva en el planteamiento y variedad de
soluciones de la estructura de tarifas, sus métodos de calcu-
lo, etc.

¢) La insuficiencia de la cuantia de los contrapresta-
ciones se imputaba a varios motivos,

V¥ valor de canon y tarifa calculados sobre los gastos
del afio anterior

V rigidez de la tramitacion que retrasaba un afio méas
el cobro

V¥ paralizacion facil del cobro y se ponia de manifiesto
la importancia de la correccién a efectos de poder
mantener, mejorar y afiadir obras hidraulicas al uso
general.

d) la extension del ambito de los beneficiados se limita-
ba a los posibles o reales usuarios del agua, entendido este
bien natural sélo como recurso o bien econémico, y ain aqui,
exclusivamente aplicado ciertos tipos de usos y ello por la
practica, habitual en aquel momento y no amparada por nin-
guna norma, de “olvidar” las obras realizadas para abasteci-
miento y saneamiento poblacional.

4. LA JUSTIFICACION DE UNA LEY Y LAS IDEAS DE
SU CONTENIDO RECOGIDAS EN 1979

La falta de enlace entre Ley de Aguas y Ley de Tasas (s6-
lo existente y débil mediante la ley de 1911), la falta de rango
legal adecuado para la aplicacion de principios basicos como
la participacion, la equidad en el reparto, el ambito de aplica-
cion u objetivo, los criterios de calculo, etc., eran razones
justificativas de la exigencia de una Ley.

En nuestro trabajo del 79 se proponia una nueva Ley es-
pecifica referida a “la reversion de las inversiones efectuadas
en obras y a la recuperacién de los gastos motivados por la
explotacion y mantenimiento de las mismas mediante los ca-
nones de regulacion y las tarifas de conduccién de agua” y
se pedia la concrecciéon del principio de participacién a nivel
organizativo sin el cual no tiene vida o desborda de sus pro-
pios limites y compromete la eficacia y buen funcionamiento
de la organizacion como indica Garcia de Entrerria y con el
que se asegura, ademas, la informacién adecuada vy la trans-
parencia en la gestion.

En esencia se solicitaba que a la Ley de gestién econémi-
ca acompanase ineludiblemente una vuelta de las Confede-
raciones Hidrogréaficas a su primitiva esencia con la incorpo-
racion de los usuarios a las tareas inherentes al uso del agua.

Otro principio rector que se solicitaba incluir era el de
equidad en el reparto de las cargas fijando criterios a la Ad-
ministracion para arbitrar intereses contrapuestos con la dis-
crecionalidad imprescindible, pero no mas, y evitando discri-
minaciones entre los sujetos obligados al pago, e incorporan-
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do a todos los que obtengan un beneficio, ya derivado del
uso del agua o de las obras, directo o indirecto, o de las
plusvalias generadas por las obras o la presencia del agua.

Para conseguir la autosuficiencia econémica de los Orga-
nismos gestores se suponia imprescindible la antelacion en
el tiempo de la fijacién de las tarifas sobre la prestacion del
servicio. Y esta mayor y mejor capacidad de recuperacion de
los gastos realizados en inversién y explotacion podria ser
compensada con la retirada del sistema de contraprestacion
de aquellas inversiones de nueva planta que generen una ri-
queza generalizada y en las que no es posible la directa iden-
tificacion de los beneficiarios individualizados o la correcta
cuantificacion de los beneficios. Se proponia otra salvaguar-
dia, apoyada en la necesaria defensa de la calidad del patri-
monio, mediante la utilizacion finalista de la recaudacion pro-
cedente de las aportaciones por el coste de las obras, en
nuevas inversiones, apoyando asi también el principio de so-
lidaridad entre los usuarios actuales y los futuros.

Se pedia también la incorporacion de dos temas aparen-
temente menores pero que en aquel entonces eran importan-
tes caballos de batalla en las relaciones con los usuarios: la
fijacion de los posibles recursos administrativos y jurisdiccio-
nales y la determinacion en norma de rango suficiente, de las
bases de calculo de las propias tarifas.

Sobre temas especificos inherentes a la estructura de ca-
nones y tarifas y su gestion y aplicacion, se proponian medi-
das muy concretas sobre sus elementos principales:

a) Objeto

¥ ampliacion del canon a todos los usos e
instalaciones beneficiados o mejorados por obras
hidraulicas de regulacion, tanto de forma directa
(va recogidos) como indirectas.

¥ ampliacion de la tarifa a la disponibilidad (y no
sélo al aprovechamiento) del agua conducida
por obras hidraulicas para regadios, y también para
abastecimiento poblacional e industrial, saneamiento,
e incluso para cualquier tratamiento puesto que la
correccién de su calidad para el posterior uso o

devolucion a cauce forma parte de las necesidades
del uso y debe afadirse al proceso de transporte
desde su lugar natural de existencia al de uso o
consumo.

Los cambios propuestos tenian un doble objetivo: resoiver
en la norma los problemas causados por el inuso volunta-
rio y unifica el régimen juridico de las tarifas hidraulicas en
las actuaciones de la Administracion del Estado.
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b) Sujetos

V¥ fijar el momento en el que comienza a existir la
obligacién del pago.

¥ asegurar la realidad de la obligacién vinculandola
al bien beneficiado.

¥ facultar al organismo gestor para la eleccion de los
sujetos.

c) Bases de calculo y gastos a incluir

¥ claridad de conceptos y conformidad con los distintos
articulos de la ley de 1911.

¥ pasar de la repercusion de costes producidos a la
valoracién previa de los presupuestos necesarios para
dar el servicio.

¥ fijar interés por la aportacion de los fondos de la
Administracion y por las cargas financieras inherentes a
estos fondos. (se valoraba y se matizaba en el trabajo
que la “devolucion” solo existe cuando las obras se han
hecho en base al art. 4° de la ley del 11, o por norma
semejante o por acuerdo expreso). En esta linea se
proponia la aplicacién subsidiaria de los criterios
recogidos en el art. 12 de laLey de 1911y la
cuantificaciéon de valores concretos anuales de
repercusion permanente mientras la obra este en uso.

¥ repartir la repercusion por el coste de las obras entre
todos los usuarics previstos (no los existentes en cada
momento) e inciuir en este reparto a la propia
Administracién como representante de los usos o
beneficios generales.

d) Destino

¥ hacer finalistas las contraprestaciones, en funcién de su
origen: reversion de inversiones o gastos de explotacion
y administracion.

¥ predeterminar, si se precisa, la parte de la
contraprestacién que puede o debe ser subvencionada y
fijar mecanismos de compensacién al Organismo gestor
por la parte no retribuida.

e) Gestion y tramitacién

¥ simplificacién sin perdida de informacién
¥ inclusion de los usuarios en el proceso de fijacion
de valores.

f) Defensa de usuarios y organismos gestores

¥ dar caracter econémico-administrativo a los actos de
gestién de canones y tarifas y a sus recursos.

W facilitar la recaudacion en via de apremio o semejante.

¥ reglamentar la suspension de las mejoras o la recepcion
del agua en caso de impago.
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5. UN ENSAYO GENERAL: LA LEY 52/80 DE
REGULACION DE LA EXPLOTACION ATS

En 1978 se plantea, a punto de finalizar las obras del Acue-
ducto Tajo-Segura, y préxima ya la posibilidad de trasvasar
aguas por sus instalaciones, la necesidad de ordenar legal-
mente el uso de tal sistema.

Iniciados los estudios, se dedujo la inconveniencia de ba-
sar el calculo y determinaciéon de la correspondiente tarifa en
los Decretos del 60, cuyos textos evidentemente no estan re-
dactados para permitir su aplicacién al caso concreto del uso
del agua en una cuenca ajena a la de su procedencia.

En mayo de 1979, el Gobierno elevé un proyecto de Ley a
las Cortes y tras un afio de debate se aprobd la Ley 52/1980,
de 16 de octubre, de regulacién del régimen econémico de la
explotacion del acueducto Tajo-Segura.

Esta Ley introduce, en mi criterio, algunas mejoras respec-
to al Decreto 133 de 1960:

a) Por su inclusion en la tarifa, la Ley obliga a la determina-
cién previa de los gastos a realizar y asi permite al me-
nos teéricamente un funcionamiento econémico sin esfuer-
zo financiero.

Por lo demas, los valores a incluir en su calculo siguen es-
quemas muy semejantes a los del Decreto.

b) En lo que respecta al objeto de la tarifa la ley da un pa-
so adelante y lo extiende no sélo al uso o aprovechamiento
del agua, sino también a la disponibilidad, a la posibilidad
de producirse tal utilizaciéon alcanzada gracias a la existen-
cia y previa realizacion de las obras.

c) Los sujetos obligados son los mismos en ambas nor-
mas; sin embargo mientras que el Decreto 133 deja sin de-
terminar fisicamente quiénes son los obligados al pago, la
ley los concreta en los titulares de derecho al uso (es decir
los que tienen capacidad para tal uso ya sea mediante
concesién o autorizacién otorgada por la Administracion).
d) También se mejord en lo referente al devengo de la ta-
sa ya que la obligacion del pago se relacioné con el esta-
blecimiento de un compromiso previo.

e) El destino de la recaudacion es otro tema que se desa-
rrollé con mucha amplitud obligado, en cierta forma, por la
Ley de construccion del ATS y las compensaciones que alli
se fijaban. Por ello enumera una completa relaciéon de obje-
tivos a atender y hace una diferenciacién y separaciéon ab-
soluta de los ingresos en funcién de la parte de la tarifa de
la que procedan: los derivados de la aportacion por el cos-
te de las obras se aplican para realizar nuevas inversiones,
y los derivados de la explotacién para cubrir los gastos es-
pecificos de gestién, conservacién y explotacion, y tan solo
si se produce déficit en este apartado se pueden destinar a
este fin fondos de la primera parte. Es decir, la recauda-
cioén por las tarifas de conduccién del Acueducto constitu-
ye para los Organismos gestores un ingreso finalista, lo

que en cierta manera esta implicito en el Decreto 133/60,
pero la ley aun va a mas alla al establecer como finalistas
las partes componentes de la tarifa.

f) Pero la innovacién mas importante de todas las que in-
troduce la ley 52/1980, se encuentra precisamente en la
base técnica para la determinacién de la tarifa, al sustituir
el concepto de amortizacion en 20 6 25 afos de la inver-
sion efectuada por la Administracion para la ejecuciéon de
las obras, por el de aportacién permanente mediante anua-
lidades que se cifran en un porcentaje del coste de las
obras, variable con la utilizacion del agua. (en la linea del
art. 12 de la Ley de 1911)

g) Del texto de la Ley desaparecié la diferenciacion entre
gastos de explotacion, conservacion y administracion que
pasan a agruparse segun su caracter de realizacion inde-
pendiente o proporcional al volumen de agua suministrado
en la linea de los criterios de fijacidn de tarifas binomias.

6. LO QUE DICE LA LEY DE AGUAS

El titulo VI de la ley, como se ha indicado anteriormente,
establece el régimen econdmico financiero del uso del DPH, y
especificamente el art. 106, recoge la obligacién para los
usuarios de satisfacer “un canon” destinado a compensar la
aportacién del Estado a los costes de regulacién, y “una exac-
cién” en otras obras hidraulicas especificas.

En ambos casos se acumula la suma de los tres apartados
siguientes:

V¥ a) Gastos previos de funcionamiento y conservacion.

V¥ b) Gastos de administracion del Organismo gestor.
Los valores de a) y b) se deducen del presupuesto
del ejercicio corriente, con las diferencias en
mas 0 en menos entre prevision y realidad
del ejercicio anterior.

¥ ¢) El 4% del coste total de la inversiones
realizadas por el Estado debidamente actualizadas
y teniendo en cuenta la amortizacion técnica de
las obras e instalaciones, asi como la depreciacién
de la moneda.

Para una distribucién individual se ha de obtener el resulta-
do de una simple divisién entre un numerador, la suma citada
de los diversos gastos y repercusion de costes de obra a con-
siderar, y un denominador que es el numero de los usuarios o
beneficiarios, definiendo previamente unos criterios de reparto
acordes con lo expuesto en la Legislacion sobre la racionaliza-
cion en el uso del agua, equidad en el reparto de las obligacio-
nes y autofinanciacién del servicio.
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7. EL TEXTO LEGAL Y LAS DEMANDAS DE
MODIFICACION PROPUESTAS EN EL TRABAJO DE 79

Un titulo y cuatro articulos de la Ley constituyen el marco
para el andlisis de los planteamientos propugnados para cam-
biar “el mundo” de las tarifas.

La finalidad de la Ley de Aguas, evidentemente, transcien-
de de la propia regulacién de la reversion de los costes e in-
versiones, pero por ello puede facilitar la consecucion de mu-
chos de los principios y bases requeridas al nuevo ordena-
miento. Es por tanto, positivo el hecho de que la normativa de
canones y tarifas se enmarque en un texto de mayor amplitud.

En conjunto, el texto legal resolvid gran parte de los pro-
blemas cuya solucion se proponia. Es mas, el mero hecho de
la existencia del citado titulo en la ley ya era, en si mismo, una
buena parte de la solucién, ya que la carencia de nivel legal
adecuado, primera necesidad puesta de manifiesto, quedaba
solventada, e, igualmente, alguno de los principios tradiciona-
les también demandados, como los de participacion y auto-
gestion, tenian respuesta y contenido en otros titulos de la
misma ley. Asi, los organismos de cuenca fijados en el Cap. llI
del titulo |l recogen mecanismos de incorporacion de los usua-
rios a las tradicionales Juntas de Explotacion, Comision de
Desembalse y Junta de Gobierno, si bien la determinacién de
competencias y capacidad de decisién quedaron algo difusas,
las primeras, y un tanto limitadas, la segunda.

Ni ley ni reglamento aluden entre los fines de las Juntas de
Explotacion a la confeccién o aprobaciéon de canon o tarifas ni
tampoco lo hacen para la Junta de Gobierno. A la inversa el
art. 106 de la Ley tampoco invoca la participacion, pero si se
hace en el reglamento (el Organismo de cuenca fijara los cano-
nes art. 302, las tarifas, art. 309, de cada ejercicio que deberan
ir acompanados del correspondiente estudio econémico efec-
tuado con participacion de los 6rganos representativos de los
usuarios o beneficiarios existentes en el Organismo gestor)
aunque, como se ve, sélo a nivel de los estudios previos a la
determinacioén de los valores que se han de emitir y liquidar.

El principio de equidad en el reparto de las obligaciones
esta expresamente recogido en el ap. 4° del art. 106 de la Ley
y desarrollado en el Reglamento en el 301 y el 308, en los que
se orienta la equidad en razén de la participacién en los bene-
ficios o mejoras producidos por las obras (curiosamente el del
canon cita “de” los beneficios, etc) pero no se desarrolla mas
alla el contenido de tal criterio de reparto, con lo que los posi-
bles intereses contrapuestos a ordenar no quedan deslindados
en el Real Decreto.

La autosuficiencia de los organismos gestores buscada a
través de la determinacion de las tarifas a partir de la estima-
cién previa de los gastos a incorporar parece deducirse del
texto del ap.3 del art. 106 de cuando cita “el total previsto de
...”, deduccion que se confirma plenamente en el Real Decre-
to, art. 300 y 307. Lo que no aparece por ninguna parte es la
posibilidad de retirar del calculo aguellas inversiones cuyo uso
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transciende de los propios fines de canon y tarifa (salvo las re-
posiciones que supongan mejora).

Sobre la utilizacion de los fondos recaudados no se cita
nada en la Ley, y tampoco en el Reglamento.

Finalmente, los principios que se citaban como “menores”
en el estudio del 79, tipificacion de recursos y determinacion
de las bases de calculo a nivel legal adecuado estan, expresa-
mente recogido el primero, art. 107, y delegando en los decre-
tos a través de la fijacion de criterios en el ap.4 del 106, el se-
gundo.

Tras los comentarios anteriores y como conclusion de este
punto hay que sefalar con un cierto orgullo, que los principios
citados como basicos para la reforma del sistema tarifario que
se propusieron en el estudio del 79 estan en su mayoria reco-
gidos en la Ley de Aguas y sus Reglamentos.

8. EL TRATAMIENTO DE LA REPERCUSION DE LAS
INVERSIONES EN EL. REGLAMENTO

La sencillez de calculo de canon y tarifa alcalzada en el ar-
ticulo 106 de la Ley se ha desarrollado con un procedimiento
un tanto complicado en los arts. 300 y 307 del Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico (RDPH) donde se determinan los
célculos de las cantidades que han de sumarse para obtener
la cuantia del canon de regulacion y Tarifas de utilizacién del
agua.

En los citados articulos, el importe de las inversiones a
considerar en cada caso incluye todos y cada uno de los gas-
tos motivados por los siguientes conceptos:

V¥ La redaccion de los proyectos. .

¥ La construccién de las obras principales.

V¥ La construccién de las obras complementarias.

V¥ Las expropiaciones necesarias.

V¥ Las indemnizaciones que fuesen necesarias.

V¥ Y todo aquel gasto de inversién, sea de primer
establecimiento o no, que sea necesario para
el funcionamiento de las obras.

Por el contrario existen algunos tipos de inversiones cuya
repercusion en tarifas esta expresamente excluida, tales como
las reposiciones de los servicios afectados que mejoran el ni-
vel de los preexistentes.

La inclusion de los anteriores conceptos no se opone al
texto legal, pero en el Reglamento, el “periodo de amortizacion
técnica” citado en la ley para las inversiones queda estableci-
do en 50 afios para las obras de regulaciéon y en 25 para las
obras especificas y estos plazos los traslada sobre el calculo
de canon y tarifas.

Pero sobre plazos la Ley no indica nada.
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Y sobre lo que pretende definir la ley con las palabras
“amortizacion técnica”, surge una discusion conceptual analo-
ga a la antigua y ya comentada sobre calificacion juridica de
canones y tarifas, pero de mayor enjundia real puesto que con
los plazos de repercusion del coste de las inversiones se inci-
de de manera notable en el valor final de la exaccién repercuti-
da sobre el usuario.

Con ser esto importante, solo es el reflejo “metalico” de lo
que, a mi juicio, es una disfuncién del Reglamento respecto a
la ley, y una vulneracion, del principio de contraprestacion por
uso, que se ve sustituido por una “devolucién”, idea rechazada
en nuestro estudio del 79 como grave error conceptual.

En la redaccion del texto inicial de 1983 del articulo final-
mente numerado con el 106 de la Ley, el planteamiento adop-
tado era analogo al recogido tres afios antes
en la ley 52/80 de explotacion del ATS, que
ya se ha indicado que suponia una repercu-
sién permanente y sélo vinculada al valor
“real” de las inversiones operativas en cada
momento para la regulacién o la distribucion
del agua. El texto final mantiene con alguna
matizacion esta idea.

Pero el Reglamento entendié que en la
ley se planteaba un mecanismo de devolu-
cion de préstamos estatales analogo al
enunciado en el articulo 4°. de la Ley del
11, que nada tiene que ver con la fijacién
de Tarifas por el uso de las inversiones es-
tatales que se cita en su articulo 12, que
pretende cobrar por el uso y mientras se
use, y que, por légica, debe ser el criterio a
mantener cuando el Estado invierte a costa
de todos los ciudadanos (y que, insisto, es
el aplicado en la Ley 52/80).

Hemos de entender, por tanto, que el
Reglamento, en cierto modo al margen de la Ley, por no de-
cir en su contra, establece un esquema de recuperacion de
capital a lo largo de una tedrica vida util de las obras, equiva-
lente a la amortizacion de un crédito a largo plazo.

Si entramos ahora en consideraciones econémicas, Io pri-
mero que resalta es que los procedimientos fijados para ob-
tener la base imponible en canon vy tarifa son distintos y nin-
guno encaja con lo que normalmente se entiende por amorti-
zacion de un capital en un plazo determinado y con tasa de
interés fija.

La anualidad de amortizacion resultante del célculo espe-
cificado para el canon en el vigente RDPH debe ser actuali-
zada pero unicamente con lo que exceda del 6% el interés
legal del dinero en el afo, por lo cual la actualizacién de in-
versiones se encuentra por debajo del coste real del dinero,
pudiendo por tanto hablarse de una cierta financiacion de las
inversiones, o por lo menos de grandes facilidades de finan-
ciacion, como veremos a continuacion.

Si entramos ahora en
consideraciones
econdémicas, lo primero
que resalta es que los
procedimientos fijados
para obtener la base
imponible en canony
tarifa son distintos y
ninguno encaja con lo
que normalmente se
entiende por
amortizacion de un
capital en un plazo
determinado y con tasa

de interés fija fas.

Haciendo alguna simplificacion podemos calcular que la
tasa de interés del capital desembolsado por el Estado, sin
actualizar el valor de la inversion inicial en el periodo de
amortizacion, es del orden del 3% para el canon y del 0%
para las tarifas. Es decir, un negocio ruinoso para cualquier
capitalista en cuanto tenga que soportar la mas minima infla-
cion.

Haciendo un planteamiento semejante para la ley 52/80 y
considerando una actualizacion en base al IPC, la tarifa re-
sultante produce una amortizacién a una tasa razonable para
el uso en regadios, algo superior al 3%, y mas fuerte, en tor-
no al 8% para abastecimientos, al estar gravados con un co-
eficiente doble del de regadios al que, ademas, se afaden Ii-
nealmente 2 pesetas. Por tanto, el Estado recupera su inver-
sion en el ATS en términos razonables para
los usuarios agricolas y con alguna usura
para los abastecimientos.

Por otro lado y volviendo a la claridad
de criterios solicitada en nuestro trabajo
del 79, aunque se hable de unos plazos de
repercusion de costes de 50 6 25 afios, la
realidad es que la vida Util y practica
(¢amortizacion técnica?) de las obras es
muchisimo mas elevada, aunque también
requieren periédicamente todo tipo de ac-
tuaciones para poder seguir funcionando y
prestar el servicio para el que fueron pro-
yectadas y construidas. Estas obras de
mantenimiento, conservacion, mejoras,
modernizacién, etc., que inevitablemente
hay que ir realizando a lo largo del tiempo
deben tener y tienen su repercusion en tari-

Pero segun su calificacion, el Rto. plan-
tea su inclusion en el ap. a) o en el ¢), y de
ello se deriva la repercusion del coste de la actuacién en una
anualidad (si se cataloga como gasto de conservacién) o en
muchas (si se tipifica como obra complementaria o se exclu-
ye de las de primer establecimiento). Esta poco positiva dis-
crecionalidad subsiste sin variacion apreciable desde los de-
cretos del 60 y, en esto, la nueva normativa ha perdido una
importante oportunidad para su aclaracion.

Para terminar los comentarios sobre el Reglamento habria
que destacar que el reparto de los gastos, fijado en los art.
301 y 308, no se explicita mas alla de lo propugnado en el
ap.4 del art. 106 de la ley, y se resuelve con alguna indica-
cién genérica permitiendo, de nuevo, importantes discrecio-
nalidades resueltas en la practica en cuanto atafie a las obras
de regulacién considerando al Estado como usuario principal
de dichas obras (por motivos mediambientales, proteccion
de avenidas, etc.) y como tal se le hace asumir, en general, el
50% de los importes tanto de gastos como de amortizacién
de inversiones.
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Se ha de concluir con una pregunta: si la Ley de Aguas
pretende cobrar por el uso (y no recuperar préstamos) y si
como se ha expuesto la vida Util y practica tanto de las obras
de regulaciéon como de las obras especificas es mucho mas
larga que los 50 6 25 afios establecidos como plazos de
amortizacion técnica, y ademas es preciso realizar en el tiem-
po distintas actuaciones para que dichas obras sigan funcio-
nando, ¢por qué el RDPH varié el espiritu inicial de la L.A. si-
milar a la Ley 52/80 volviendo a los mecanismos recogidos
en la normativa anterior?

9.L0S RESTANTES TEMAS ESPECIFICOS TRATADOS
EN EL REGLAMENTO

A nivel de Reglamento, en el trabajo del 79 se hacian indi-
caciones y se proponian contenidos para los elementos con-
cretos que constituyen canon y tarifa: objeto, sujetos, bases
de calculo, destino, gestién y tramitacién, etc..., como se ha
visto en el punto 4° de este texto.

El anélisis del R.D. 849/86 en cada uno de esos apartados
nos permitira contrastar el grado de cumplimiento de los plan-
teamientos efectuados en la década anterior.

V¥ a) Objeto. En su esencia, el objeto del canon no ha
cambiado: eran y son las mejoras que produce la regula-
cion. Pero el nuevo planteamiento (art. 297) las relaciona
con el uso de los caudales y, también, con los beneficiados
o mejorados por las obras necesarias para conseguir la re-
gulacién. Estos términos en el articulo siguiente se extien-
den a los beneficiados o mejorados “bien sea directa o in-
directamente” (y se explica en que consisten), y con ello se
cumplen los requerimientos que se efectuaban en el 79.

Si nos vamos a la tarifa ocurre igual. El art. 304 recoge casi
literalmente la propugnada ampliacién del objeto de la tari-
fa a la disponibilidad, e incluso concreta que los fallos en el
suministro no producen su exencioén. Igualmente, el mero
cambio del nombre de la tarifa, ahora “de utilizacién de
agua”, permite su aplicaciéon a cualquier tipo de obra hi-
draulica.

Es decir, los cambios del texto de los Decretos del 60 que
se proponian en nuestro trabajo fueron recogidos plena-
mente por los redactores del Reglamento y han supuesto
importantes mejoras en la aplicacién y gestion de las dos
contraprestaciones fijadas por la ley.

V¥ b) Sujetos. Antes y ahora estan obligados al pago los
beneficiados por las obras, pero el art. 306 marca, en cier-
to modo, una limitacion a la amplitud del objeto comentado
arriba al relacionar la obligacién con la utilizacién de las
obras.

Las solicitudes de puntualizacién del momento de aplica-
cién de canon vy tarifa, se cumplen en los articulos 298 y
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305. No se cita nada sobre la pedida vinculacion a los bie-
nes beneficiados pero si se faculta, en el art. 311, al orga-
nismo a elegir a usuarios directos o colectividades como
sujetos receptores de las liquidaciones.

El tratamiento dado en el Reglamento al apartado relativo a
los sujetos podria haber sido mas acorde con el de! objeto
en lo referente a la disponibilidad como elemento suficiente
para la aparicion de la contraprestacion recogiendo mas
explicitamente esta posibilidad. La discrecionalidad otorga-
da al Organismo para optar por los sujetos individuales al
elegir el tipo de sujeto receptor de la tarifa ha demostrado
a lo largo del tiempo su efectividad para implicar al usuario
en la gestion y ejercitar con mayor eficacia el cobro real de
las cantidades liquidadas pero también ha servido para
complicar la tarea de emision de liquidaciones y control de
cobros y, sobre todo, para obligar a una relacién, no siem-
pre beneficiosa para la imagen del Organismo, de inmedia-
tez con todos y cada uno de los usuarios, personas fisicas
en la mayoria de los regantes.

¥ c) Bases de cdlculo. Ya comentado en el punto 8 el te-
ma de la repercusion del coste de las obras, el otro punto
importante de las bases de calculo era la solicitud de re-
percutir la prevision de los restantes gastos, como alterna-
tiva a los producidos tras la prestacion del servicio. Y asi
esta recogido en el Reglamento.

La también pedida repercusion sobre los usuarios previs-
tos (ademas de los ya existentes) se da para el canon en el
ar’ 301y para la tarifa en el 308 como una situacion transi-
toria “cuando la puesta en servicio se efectie gradualmen-
te”. Los beneficios de la regulacion se producen, unos, los
relacionados con los propios efectos de la laminacién de
avenidas de forma inmediata, pero otros estan vinculados
normalmente a la existencia de otras obras con fines espe-
cificos, con lo que la expresion citada quizas deberia ser
matizada o ampliada en el caso del canon para su mejor
comprension. Por el contrario, si es comprensible y aplica-
ble con claridad para la tarifa.

Lo que no se ha recogido en el texto, aunque en la practica
las unidades encargadas de la explotacion si lo incluyen,
es la consideracién, en el canon, de la propia Administra-
cién como receptora de los beneficios generales o colecti-
vos dificilmente asignables a individuos o grupos concretos
de usuarios, y, como tal, sujeto receptor de un porcentaje
de los costes repercutibles. Esta carencia deberia subsa-
narse porque, como se ha dicho, supone una alta discre-
cionalidad, que al no estar regulada, puede producir un tra-
to diferente a los usuarios a todas luces no deseado por la
Norma.

¥V d) El destino de las contraprestaciones no se ha prefi-
jado en el Reglamento en contra de lo solicitado en el estu-
dio del 79, v, a la vista de la evolucion de la situacién eco-
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némica de las Confederaciones, de los voliumenes impor-
tantes de impago y de la dificil consecucién de compensa-
ciones por la parte no retribuida (igualmente excluida en el
Reglamento), creo, que tal ausencia es uno de los puntos
mas graves de la normativa vigente. La posible doble exis-
tencia por un lado de apoyo econémico al Organismo le-
galmente establecido para los casos de excepcionalidad
(como los recientemente ocurridos en los pasados afios de
sequia) y por otro de obligatoriedad de aplicar gastos a la
reparacion de obras habrian conseguido evitar las impor-
tantes penurias financieras por la que han atravesado va-
rias Confederaciones, malamente resueltas con endeuda-
mientos autorizados por ley, y también habrian permitido
un mejor estado general de las instalaciones del que se de-
riva una mejor calidad en el servicio de explotacion, menos
fugas, mayor equipamiento y tecnologia mas moderna, me-
nos gastos, etc...

Ambos temas son parte importante de la penuria y falta de
medios y de nivel técnico con los que en muchos casos se
presta el servicio, sélo “suplido con celo” por los equipos
de explotacién y por los gestores econémicos.

V¥ e) Gestion y tramitacion. La simplificaciéon no se ha
conseguido. Calculo, tramitacion, liquidacién y cobro son
ahora tan complejos, o mas, de lo que eran con los Decre-
tos del 60. En este caso, como en la gran mayoria de los
procedimientos de la Administracion, las nuevas normas no
sélo no han mejorado sino que han dificultado notablemen-
te los mecanismos de relacién con los usuarios o adminis-
trados, en aras de una hipotética mayor defensa de los de-
rechos.

La participacién de los usuarios, cuestion ya comentada,
esta expresamente obligada en los articulos 302 y 309 y se
centra en el estudio econémico sobre el que se basa el cal-
culo de canon y tarifa.

Esta participacién, junto con la obligada informacion publi-
ca de los valores que se pretende aplicar garantiza en bue-
na medida la correcta repercusion de costes e interpreta-
cion de los criterios fijados en el Reglamento, con lo que lo
demandado en el estudio del 79 esta cumplido.

Otra cuestion es la aprobacion “automaticamente” lograda
cuando no hay reclamaciones, figura mantenida desde los
Decretos del 60 y que en la practica no es aplicable por
cuanto siempre se precisa una resolucién expresa para re-
conocer que se ha producido tal situacién. El automatismo
aludido pretende, quizas, eliminar posibles reclamacio-
nes...

v f) Finalmente, la regulacion de los actos de liquida-
cién también demandada en el 79 en algunos aspectos

parciales sélo ha tenido mejora real en la tipificacion del
caracter econémico administrativo y en la garantia de la
eficacia de los actos (no siempre lograda en los intricados
caminos judiciales).

La suspensioén o perdida de derecho por impago, efectiva-
mente recogida en la ley, no se ha ejercitado y el desarrollo
de sistemas de autoliquidacién no se ha producido.

Es decir que en esta faceta pese a las relativas mejoras del
texto de Ley y Reglamento, en la linea de las propuestas en
nuestro premiado trabajo, la eficacia practica lograda es
pequefia, en parte por incapacidad de los propios Organis-
mos gestores y en parte por la falta de desarrollo normati-
VO u operativo adecuado.

En este sentido, la puesta en marcha por la Agencia Tribu-
taria de un mecanismo adecuado para la recaudacion en
via de apremio o retencién de subvenciones sélo se ha
conseguido desde hace dos afios. Y queda aun por produ-
cirse la repercusion de intereses de demora, cuestién re-
cientemente exigida por el Tribunal de Cuentas.

Los articulos 310 a 313 contienen indicaciones muy favora-
bles para la gestidn, pero su aplicacion estd demandando
un mas concreto y ajustado desarrollo.

10. CONCLUSION

El exhaustivo andlisis comparativo del ultimo capituio del
libro “Canon de Regulacién y Tarifa de riego motivadas por
obras hidraulicas” y de los textos de Ley de Aguas y Regla-
mento permiten concluir con una cierta satisfaccioén por el
cumplimiento de gran parte de las premisas planteadas en el
79. No obstante, a parte de otras pequefas lagunas, la falta
de determinaciones claras sobre el destino de la recaudacién
y mecanismos de compensacion al Organismo en caso de im-
posibilidad de aplicacién de las tarifas es una carencia grave
que se deberia solucionar en el futuro.

Y, sobre lo anterior, la pretendida “devolucién” de inver-
siones estatales que sustituye a “fijacion” de una tarifa de uso
de bienes de la Administracion comentada expresamente en
el punto 8 de este articulo es, a mi juicio, el mayor problema
del texto actual y a la vez, la cuestion pendiente mas impor-
tante de las planteadas en el libro del 79.

Como remate una critica y un elogio. El ultimo se centra
en la mejor definicidn en conceptos y en la profundidad con
que se trata un tema, hasta el 85 marginal a la linea troncal de
la normativa hidraulica. La primera, en comparacién con el
texto de los Decretos del 60, por la falta de un mayor esque-
matismo en la presentacion. Pero quizas esto podria subsa-
narse en un nuevo decreto que mejorase los temas antes co-
mentados ... @
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