Els drets de propietat i la nova Llei d’Aigiies
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La situacio hidraulica

Espanya no €s un pais sec, doncs te un balang hidric tan sols un 30 % inferior a la
mitja europea, unes demandes que representen el 43 % dels recursos disponibles i uns
recursos disponibles per habitant superiors a la mitja europea (1). EI problema real a
Espanya es de desequilibri entre la vessant atlantica i mediterrania, la precipitacio
irregular 1 una geologia meés permeable a la vessant mediterrania. Aixi que tenint
recursos suficients, aquests no es situen on fan falta, sobretot tenint en compte que el
creixement de poblacio i economic s’ha centrat darrerament, exceptuant Madrid, a la
costa mediterrania. Aquests desequilibris hidraulics no son un descobriment d’aquest
segle. Joaquin Costa ja assenyalava la insuficiencia regional i la irregularitat de les
plujes (2). Lorenzo Pardo en el seu Plan Nacional de Obras Hidraulicas de I'any 1934
buscava corregir els desequilibris, portant els excedents de la vessant atlantica a la
mediterrania “on estaven’, deia, “les forces productives del pais i, per tant, on mes
benefici reportaria”. Les Confederacions Hidrografiques per ell creades a partir de la
de I'Ebre I'any 1926 perseguien la participacio dels usuaris, ja que aquests interessos
locals formulen els programes que resultaran d’interes nacional. ““La visio de conjunt
produeix el maxim interes nacional i public resultant de totes les iniciatives i pruijes
particulars, atribuint a cadascu el valor que justament li correspon” (3). Naturalment
les Confederacions Hidrografiques eren plenament autonomes, amb participacio
obligatoria de tots els usuaris d’aigua dins la conca hidrografica i amb tan sols tres
representants de I'Estat (El delegat del govern, I'advocat de I'Estat 1 el delegat del
ministeri d’hisenda) en una Assemblea de 8 a 15 representants addicionals dels
usuaris. Inevitablement aquesta autonomia mai no es va permetre a la practica.

El conflicte entre I'autonomia de les Confederacions i els interessos burocratics de
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I'Estat s’ha viscut des del seu naixement. Al principi per identificacio amb 'obra
legislativa de la Dictadura i després per considerar el General Franco que “concluit el
pla¢ de mandat dels sindics representatius en les assemblees de les Confederacions
Hidrografiques, les juntes de govern quedaven constituides iransitoriament pels
elements oficials™. Aquesta transitorietat encara €s vigent avui en dia (4). En el seu
lloc va crear les “Divisiones Burocraticas™, despres anomenades “Jefaturas de Aguas™
1 el 1959 rebatejades “Comisarias de Aguas” amb la renominacio de les
“Confederacions Hidrografiques™ a partir d'aquest any tan significatiu, com
organismes de planificacio. Durant quaranta anys els usuaris han estat exclosos de
I"administracio d’aigua (5). Els timids intents posteriors de reforma han xocat amb els
interessos de la burocracia de I'aigua 1 amb els propis conflictes entre els diversos
usos de l'aigua —notablement els agricoles i, no menys problematics, els municipals
(6). La creacio de I'Estat de les Autonomies ha incorporat un nou organisme. la
Generalitat a Catalunya, dins la densa estructura d'interessos i contrainteressos
administratius a l'aigua. La Generalitat, que en I'Estatut t¢ plenes competencies
hidrauliques, ha dissenyat un Pla de Sanejament per eregir-se, abans dels traspassos
definitius, en coordinadora dels deu organismes administratius que inverteixen en
I"aigua a Catalunya. Aquesta coordinacio s’ha aconseguit d'una manera molt simple i
solucionant el principal problema de la planificacio hidraulica espanyola —la
financiacio. Amb els poders de crear impostos propis. ha implantat la taxa CIT
(Increment de tarifa o canon de sanejament) el 1981 i aplicada progressivament als
rius de la Confederacio Hidrografica del Pirineu Oriental des de 1983 (7). A un cost
car i no del tot solucionat, el CIT ha permes l'inici d'un extens pla de neteja i
depuracio dels rius catalans no afluents de I'Ebre i, alhora, una coordinacio
necessaria dels organismes tentaculars de la planificacio hidraulica.

La Generalitat, pero. encara no te plens poders i només cal citar dos traspassos no
realitzats per veure-ho —les Cambres Agraries i les Confederacions Hidrografiques del
Pirineu Oriental i de la part catalana de I'Ebre.

Es al mig d’aquests canvis i conflictes encoberts administratius que arriba
I'explosio de la nova Llei d’Aigues.

La Llei d’Aigiies - ex ante

La base de la legislacio espanyola sobre l'aigua és la Llei d'Aigues de 1866
(reformada el 1879) que no va néixer de forma casual ni com fenomen aillat sino que
era una recopilacio d'iniciatives locals i disperses anteriors. Els origens poden trobar-
se en el codi d'aigues del Regne d'Arago de Jaume 1, del segle X11. Els principis basics
eren, com reflecteix la llei de 1879, que l'aigua no és propietat privada siné que
pertany a la terra que rega i que la gestio i administracio és competencia dels usuaris.
Els seus gestors son elegits democraticament, amb la deguda proteccio del Rei i les
seves decisions han d’estar sempre emparades per la majoria (8).

A la Llei de 1879 aquests criteris produeixen una divisio artificial de 'aigua. Aixi
les aigues importants son de domini public, notablement les aigiies superficials. i de
domini privat les que cauen, corren, ragen o s’extreuen d’un pou en un predi privat.
['Estat t¢ facultat per donar concessions de les aiglies publiques i el concessionari
adquireix llavors un dret patrimonial que pot considerar-se de domini real sobre cosa
d’altri. La legislacio d'aiguies no es diferencia notoriament de la de la URSS per aigties
publiques, doncs ambdos es basen en el régim de concessio administrativa. la
diferencia substancial ¢és la propietat privada de les aiglies en un predi privat. figura
inexistent a la URSS (9).

207



Aquesta divisio entre propietat publica i privada, consequencia logica que 'aigua
no t¢ propietat en si, segons el codi d'Arago, sind que dimana de la propietat de la
terra que rega, ha estat un conflicte més suposat que real per a la planificacio
hidraulica. Dic mes suposat que real doncs aquesta planificacio esta en mans de
funcionaris de I'Estat, de cossos d'enginyers de camins, que no tenen massa
coneixement dels processos economics, que es troben dividits entre diferents
ministeris des del desmembrament del Ministeri de Foment i que han planificat amb
exclusio dels interessats els darrers cinquanta anys (10). Es dificil en aquestes
condicions planificar i no gaire justificable criticar una llei molt anterior per als seus
problemes de planificacio hidraulics.

[a visio de Joaquin Costa era ben oposada: crear un ministeri unic de 1I'Aigua,
responsable de la planificacio hidraulica. La “nacionalitzacio™ que demanava Costa
era una crida a I'Estat perque actués 1 es responsabilitzés de les grans obres
hidrauliques, que facilités credits territorials 1 agricoles, que planifiqués adequada-
ment i que promocioneés la productivitat del pais. Pero Costa proclamava també la
“petita politica hidraulica™, bessona de la petita propietat, on els municipis i els veins
associats en comunitats o sindicats actuarien sobre I'aigua. Es més, cabria que el
domini de l'aigua s'incorpores al domini de la terra, com a I'Horta de Valencia, cedint
les aigues superficials en propietat als terratinents (11).

[a Llei d"Aigues tambe¢ s’ha criticat per la falta de proteccio de la qualitat de
'aigua. Aquesta desproteccio, pero €s meés una questio daplicacio de la llei pels
funcionaris que no un defecte propi. La Llei d’Aigues és ben clara: els terrenys
inferiors han de rebre les aigues que naturalment i sense obra de I'home vénen dels
superiors. El propietari del predi inferior pot demanar rescabalament de danys i
prejudicis 1 el Governador Civil pot suspendre el treball industrial fins que es
solucioni el problema. Les concessions caduquen si es demostra que s’ha afectat la
salut o la vegetacio (12). En realitat, els problemes han sorgit de la falta d’aplicacio de
la Llei d"Aigues mes que d'una suposada deficiencia en questio de drets publics de
"aigua.

Pero la llei d"Aigues si que té consequencies perverses. En primer lloc estimula la
inhibicio de I'’Administracio en totes aquelles aigues que no son classificades com
publiques. En segon lloc, provoca una sobre-explotacio de pous, de domini privat, en
contra d'un us meés racional d’aigues superficials pero subjectes a permisos i
procediments administratius. En tercer lloc, els municipis no estan controlats per la
[lei d’Aigues. encara que son, junt amb la industria, els principals pollucionadors
dels rius (13).

Aquesta ¢és doncs la situacio ex ante de la centenaria Llei d’Aigues.

Els drets de propietat

Fa més d'un segle John Stuart Mill va definir els limits d’'una Administracio:
I'inic objectiu pel qual el poder pot exercir-se de dret sobre un membre d'una
comunitat civilitzada ¢s per impedir que danyi els altres.

[intervencionisme economic és el contrapunt d'una altra institucio social creada
per 'home, pero que ha evolucionat independentment dels seus designis: el mercat.
El mercat és producte de 'accio humana, pero €s una evolucio social no conscient,
com son l'idioma o les lleis (14).

Perque neix un mercat? O posat en termes mes generics, quins problemes volem
resoldre per construir un ordre economic racional? El problema no €s buscar els
millors mitjans, pura questio matematica, sind que precisament la naturalesa del
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problema economic ¢és que les dades no existeixen. Nomes l'individu te els
coneixements precisos de temps i lloc que el permeten actuar. La planificacio central
és un intent d'acumular dades, en la creenga erronia que el coneixement de les
circumstancies especials de temps i lloc son facilment observables (15). Es més, amb
aquesta creenga 1 el desig d'imitar I'exit de les ciencies exactes, I'economia cau en el
cientificisme —I'imitacio dels processos mecanics de les ciencies exactes per arees de
fenomens complexos, on les dades quantificables son necessariament limitades 1 que
no inclouen de fet les dades més importants. Aixi les decisions particulars de
I'individu al mercat no son observables, nomes el resultat d'aquestes decisions: el
preu i la quantitat. L'Escola de Salamanca a la proto-economia moderna ja va
assenyalar aquest fet— el preu depenia de tantes circumstancies que nomes Deu el
sabia (16).

['economia es basa en una extensa falta de coneixements 1 aquesta €s una
circumstancia innata en una ciencia social. Si la falta de coneixements es substitueix
per la intervencio a la forga, la consequencia sera la destruccio de I'ordre espontani de
transmissio de coneixements que €s el mercat.

Tota questio de preus €s una questio de drets de propietat (17). [.'economia,
I'estudi de I'us de la informacio, ¢€s I'estudi dels drets de propietat. Els preus es
determinen per la definicio i intercanvi de drets de propietat. La propietat publica
complica el coneixement dels preus, dificulta I'intercanvi i introdueix la regulacio
administrativa en substitucio dels preus, i els grups organitzats d'interessos en lloc de
I'interes de I'individu. El racionament mitjangant la propietat publica condueix a un
menor us de preus i a un increment d'intercanvis per assignacio directa.

Per que ha crescut tant l'intervencionisme? Els arguments que a nosaltres
ens interessen es basen en l'existencia d'externalitats i la necessitat d'una impo-
sicio pigoviana correctora d'elles. Pigou no obstant respectava el mercat, com faria
el seu deixeble Keynes a la macroeconomia. Pero ambdos economistes han caigut
en mans dels interessos de I"Administracio. Ha estat massa facil obtenir financiacio
1 poder mitjangant I'imposicio pigoviana suposadament correctora d'externalitats.
S'ha ignorat que les externalitats es corregeixen, segons el teorema de Buchanan
—Stubbletine Turvey, només si els ingressos de I'impost es dediquen a compensar el
perjudicat (18).

Coase ha propugnat un daltabaix de I'Estat intervencionista (19). [’externalitat
justifica la intervencio ja que I'Estat corregeix, via impostos 1 subsidis pigovians la
diferencia entre els costos/beneficis privats i els publics. L'activitat del mercat es veu
com unidireccional mentre que I'Estat €s I'Estat utopic 1 protector que actua en beé
dels individus, mes enlla de les seves propies decisions de mercat. Coase rebutja la
unidireccionalitat del mercat. Un mercat €s un intercanvi entre dos individus. Hi ha
doncs una relacio de negociacio, en la que els dos individus es beneficien de
'intercanvi. Si no seria irracional per part del venedor o del comprador o d'ambdos
d'entrar en negociacions de mercat.

Les externalitats ja no son unidireccionals. Els danys/beneficis poden negociar-se
en el mercat. Si els costos de negociacid no son excessius, €s a dir si hi han
possibilitats de crear un mercat, cal esperar que una negociacio entre les parts
obtindra la solucio optima a I'externalitat. El teorema de Coase diu concretament que
en qualsevol sistema legal de compensacio, la utilitzacio de recursos sera la mateixa i
nomes varia la distribucio de la renda (dins el marge de danys/suborns que permeti la
negociacio).

Qui pateix un dany d’inundacions? El problema és tant per la inundacio, com
perque hi ha gent installada en llocs inundables. Des d’'un punt de vista causal. les
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dues parts causen danys —I'empresa hidroelectrica que obra les comportes de la presa
per protegir les seves inversions i les persones que s’han installat a les terrasses
inundables del riu. Cada part tindra en compte la possibilitat de danys a I'hora
d’actuar.

Knight ja va demostrar que I'intervencionisme de Pigou no era més que un error
en l'assignacio de drets de propietat. Si hi han uns drets de propietat ben definits, el
mercat arribara a la solucio ideal propugnada per Pigou (20).

La principal funcio dels drets de propietat és la internalitzacio dels efectes benefics
i danyins, amb els quals s'evita la intervencio administrativa. Els drets de propietat
neixen per internalitzar els efectes beneéfics o danyins de l'activitat economica (21).

No existeixen drets illimitats. Un sistema social es basa en técniques, regles i
costums per resoldre conflictes que sorgeixen en I'us de recursos escassos. Els drets
de propietat no son més que drets socialment reconeguts dactuacio. No es té
propietat sobre uns recursos, sino sobre el seu us socialment reconegut (22).

Una propietat comuna pot definir-se com un dret d'us pero no d'exclusio. Hi ha
un gran incentiu per sobreexplotar la propietat comuna, per apropiar-se del seu us.
LLa regulacio administrativa d’'una propietat comuna donara preferéncies arbitraries a
certs individus que, com hem vist en les concessions d'aiglies publiques, gaudiran
aixi de drets privats sobre un bé public. Pero molt menys discriminatori resultaria un
mercat de drets d’aigua publica.

La inestabilitat, la discriminacio i la sobreexplotacio que ocasiona la propietat
comuna explica les pressions per convertir-la en privada. Vegem el cas dels boscos.
Les concessions administratives han repoblat Espanya de pins bastards (pinus
halepensis), provocadors de conflagracions i eliminadors de tota la flora i fauna
mediterrania, pel suposat benefici d’'una fabricacio de papers i conglomerats nacio-
nals. ['eleccio administrativa i arbitraria de I'us de muntanyes no és necessariament
I'optim economic —el pastoreig, 'agricultura, el lleure son usos alternatius de les
muntanyes no tinguts en compte per I'’Administracio. L'intercanvi de drets de
propietat d'un mercat no hagués protegit millor I'ecologia mediterrania, alhora que
atorgat unes prioritats mes reals a les muntanyes nostres’?

Moltes externalitats observades es mantenen degut a I'elevat cost de negociacio.
Quan els drets de propietat poden manifestar-se d'alguna forma les externalitats
desapareixen. Es per aix0 que té tanta importancia el bon funcionament de les
Confederacions Hidrografiques com ha sistema equitatiu i de creacio de mercat sobre
un be public on els costos de negociacio individuals son massa elevats per la creacio
d’intercanvis de mercat. Un classic exemple son les abelles de Meade productores
d’externalitats. Pero resulta que, on ¢€s possible la creacio d'un mercat per I'elevada
utilitzacio d’arbres fruiters, €s a I'Estat de Washington a EU, on existeix un mercat de
pollinitzacio i serveis de néectar (23).

Es rar el bé public que no tingui, o pugui tenir, una solucio de mercat. [ altre
exemple de llibre de text, que Samuelson qualifica de “servei public indispensable i
activitat obvia i natural de I'’Administracio™ son els fars. Esta demostrat pero que els
fars van funcionar en situacio de mercat fins el segle XIX, cobrant als vaixells el
servel a I'arribada a port, i que el monopoli dels fars a I'Anglaterra va néixer pel desig
dels politics d’afavorir els seus amics amb concessions administratives (24).

Els drets de propietat depenen de dos elements basics: la possibilitat d’exclusio i la
facilitat d’intercanvi. Els indis Montagnais van mantenir drets de propietat sobre la
nutria fins I'arribada de 'home blanc. En canvi els indis de les prades no tenien més
que drets comunals ja que el bufal €s un animal transhumant i a les prades coexistien
diverses tribus d’indis. Els Montagnais eren homogenis i la nutria sedentaria, el que
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permetia I'actuacio dels drets de propietat fins I'arribada de I'home blanc que no els
va respectar i extingi la nutria (295).

Es pot demostrar que amb propietat comunal la productivitat és meés baixa degut
a la manca d'inversions, la congestio, la sobreexplotacio i les restriccions administra-
tives. Als meus estudis dels rius catalans es demostra que el simple pas a un sistema
de mercat, cobrant taxes en lloc d’utilitzar procediments administratius, generaria
fons suficients per realitzar les obres de millora dels rius alhora que estimularia I'us
racional d’aigua als municipis, als agricultors i als industrials (26).

En els bancs d’'ostres, un augment del 10 % en drets de propietat privada, millora
la productivitat un 6 % i si tot el cultiu esta en mans privades I'augment de renda es
del 50% (27). La regulacio de les mares de rius mitjagant concessions administratives
produeix ineficacia al dificultar l'intercanvi de drets. Aixi l'aqueducte del riu
Colorado a California s’utilitza en un 85% per irrigacio agricola, pero un 10% de
reduccio d’'usos agricoles permetria un 60% daugment en I'us d'aigua alternatiu,
amb l'estalvi consequent en us d'aigua i inversions en obres publiques (28).

Sense costos de negociacio el mercat és mes eficient per solucionar les
externalitats mitjancant els drets de propietat. Quan hi han costos de negociacio es
poden assignar drets, creant un mercat aparent, com es fa amb les Confederacions
Hidrografiques. La solucio llavors passara per la definicio d'uns estandards
acceptables d’us 1 qualitat d’aigua i de I'aplicacio d'unes taxes. Pero la participacio
dels usuaris és essencial i la bastarditzacio que fa la Generalitat de la CIT com un
impost de financiacio d'obres publiques tindra problemes a llarg termini, a I'excloure
els interessats i ignorar els efectes economics de la taxa sobre aquests.

La Llei d’Aigiies - ex post

Els drets de l'aigua i la seva aplicabilitat teorica i practica queden eliminats de la
nova Llei d’Aigues. Amb l'excusa de “la necessaria planificacio hidrologica™ es
declara I'aigua un bé public de domini estatal, desapareixent els drets d’apropiacio
que concedia la Llei de 1879 a qui la trobi en terreny propi. Més preocupant €s que
s'evita compensar els expropiats, per al procediment d'autoritzar 1'us de les aigues
privades setanta cinc anys, sempre que s'inscriguin en un registre. Curiosament les
aigues minerals i1 termals queden excloses d'aquesta llei d’'un “‘recurs unitari” (29).

[L.a nova Llei d’Aigues té un fort caracter continuista —seguint la linia dels darrers
cinquanta anys d’intentar solucions administratives a problemes ambientals.
L'eliminacio dels drets privats no és més que l'extensio logica del desig
burocratitzador. Ara bé sera eficient i equitatiu aquest continuisme? La Llei d’Aigues
ignora l'existencia de les Comunitats Autonomes quan els Estatuts d’aquestes tenen
traspassades les competencies (30). A Catalunya s’ha pactat aquesta llei, que abans el
Conseller d'Obres Publiques calificava de “molt dura” pels interessos de Catalunya,
pero que ara reconeix les competencies de la Generalitat al Pirineu Oriental i la gestio
de la part catalana de I'Ebre (31). L'intent de modificar més la nova Llei d’Aigues per
part de Minoria Catalana, demanant que els usuaris representin un minim del 50 %
de les Confederacions, en lloc del 2/3 de representants publics previstos, preveient la
indemnitzacio de les concessions d’aigua i donant preferéncies a la renovacio de
concessions als antics usuaris, ha caigut malament en medis socialistes (32). Aquests
han amenacat en retirar els traspassos de competencies hidrauliques a la Generalitat,
que s’havien pactat a canvi del suport a la nova llei (33).

La defensa dels usuaris, vistos els antecedents teorics i practics, sembla del tot
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fonamental, ja que l'esperit dels costums i legislacio anterior era que l'usuari
participes en el govern de les aigues. Pero, qui substituira ara la iniciativa privada i
quin paper haura de jugar aquesta per garantitzar els recursos d'aigua per
I'agricultura i la industria del pais? (34). Tampoc esta clar com es financiara 'aigua ni
com s’administrara coherentment sense una unificacio de responsabilitats en un sol
ministeri. La politica hidraulica, com recordava Joaquin Costa, €s tot un programa de
govern (35).

La critica es centra en la falta d’'informacio sobre la planificacio hidraulica, el cost
futur de les inversions publiques una vegada exclosa la iniciativa privada i la
regressivitat de I'exclusio dels interessats en I'administracio de 'aigua.

No existeix un cens de pous a Espanya. Addicionalment hi ha la deshonesta
practica administrativa de minimitzar 1'us d’aigues subterranies i maximitzar els
problemes d’aquifers, d'intrusio marina i d'interferencia amb les aigues superficials
publiques (36). Aquesta practica ha estat traspassada plenament a la nova
administracio doncs la Generalitat nomeés estima una quarta part del consum de pous
que es reflecteix a les enquestes d'us d'aigua (37). Pero com es pot planificar els pous,
amb aquesta ignorancia tan profunda?

El cost de la planificacio publica tampoc s’ha valorat, potser en consequencia
directe de desconeixer els pous existents. L.'unica estadistica fiable ¢s que hi han mes
de 300.000 pous, exclosos els de tamany familiar. La legalitzacio d’aquests pous i el
papereig resultant ja representara un elevat cost per I’Administracio i els particulars.
Pero la planificacio hidraulica actual €s gegantina, basada en gran obres, amb calculs
economics dificilment justificables. El trasvassement Tajo-Segura no es podria
utilitzar si es facturés 'aigua al seu preu real. La petita planificacio hidraulica dels
pous es retraura degut a la incertesa de la perdua de drets (38).

[’administracio de I'aigua no ha de ser una organitzacio politico-burocratica, sino
participativa com ¢€s la tradicio mediterrania, en que es basa la Llei d"Aigues, de les
institucions de la Corona d'Arago. ““.'ocupacio politica™ de la nova Llei d"Aigues fa
que es retorni al franquisme, doncs dels 12 vocals d'usuaris (sobre 21) a la
reglamentacio de 1979, es passaran a tenir 7 a I'actual redactat de les Confederacions.
No ¢és una llei democratica sin0 burocratica que instaura el domini de la
“nomenklatura” (39). Ironicament, en I'aigua, ja no tindrem res a envejar a la URSS.

Els usuaris fa temps que intenten participar en l'aigua. Els primers intents de
crear una associacio a lLa Tordera van fracassar, com ja he citat, per conflictes
primera amb els agricultors que no estaven disposats a pagar 1 desprées amb el
conflicte creat entre els municipis de la costa i els de I'interior (40). Més exit ha tingut
el Delta del Llobregat, on la collaboracid entre industria i municipis afectats ha
solucionat els problemes de l'aquifer del Delta, sense la més minima intervencio
administrativa, excepte d’aprovar la reglamentacio (41).

Aquestes solucions locals son el cami del futur per solucionar els problemes
d’'aigua que té Espanya, que son un producte de la mala administracio de recurso. A
California, amb una extensio, un clima i uns rius similars, amb la mateixa capacitat
d’embassament, regadius i nombre d'habitants, 1'as d’aigua superficial €¢s un 50 %
superior i de subterrania un 300 % superior a Espanya. La sobre explotacio que patia
California, degut al gran desenvolupament agricola es va solucionar amb
transvassaments. Ara una superficie en regadiu un 30% superior, duplica el PIB
agrari espanyol (42).

Queé lluny sembla la dorada California, fundada per la nostra cultura mediterrania
i que segueix les nostres tradicions d’aigua, d'aquests models intervencionistes i
desprotectors!
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