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Resumen — En este articulo se analiza el proceso de regulacion y privatizacion que ha experimentado el servicio de abastecimiento de agua potable en varios paises
europeos, estudiando su génesis durante el siglo XIX y su posterior evolucion a lo largo del siglo XX. Los paises examinados proceden del ambito de la
Europa del norte (Gran Bretafia, Francia, Alemania) y del sur (Espaiia e ltalia, principalmente). Esta informacion permite estimar el grado de desarrollo,
las pautas de comportamiento y la estructura organizativa de estos servicios en el Viejo Continente. Entre los aspectos mas significativos del trabajo
cabe destacar la trascendencia del caso britanico, la implantacion de organismos de caracter regional en la gestion del agua, los problemas financieros y
administrativos de los municipios, asi como la aparicion y desarrollo de la empresa privada.

Abstract — This article analyzes the process of legalization and privatization that the supply of potable water has undergone in several countries. The origin has
been studied in the XIX century and its subsequent evolution throughout the XX century. The countries that have been examined derive from Northern
Europe (Great Britain, France, Germany) and from the southern part (mainly Spain and Italy). This information allows us to estimate the degree of
development, the patterns of behavior and the organizational structure of these services in the old continent. Amongst the most significant aspects,
we have to underline the importance of the British case, the establishment of organizations with a regional character in the management of water, the
financial and administrative problems of the towns, apart from the emergence and the development of the private enterprise.
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ANTECEDENTES HISTORIOGRAFICOS'

En los Gltimos afos ha sido creciente el interés por conocer
la evolucion historica de los servicios urbanos. La electricidad y
el gas han sido sectores muy estudiados por su directa vinculacion
con el desarrollo industrial, pero se han abandonado otros que
a primera vista parecian no aportar tanto a la «<modernizacion»
economica. La «exclusividad industrial», como se ha denominado
en ocasiones, ha dejado de lado otras actividades empresariales
que tienen puntos de interés y una gran relacion con el desarrollo
industrial y urbano, aunque hasta fechas recientes no se hayan
puesto en el lugar que les corresponde por la investigacion aca-
démica.

En los Gltimos afos la historia del abastecimiento de agua
potable ha generado un buen nimero de investigaciones, tanto en
Espafia como en otros paises europeos?. Este climulo de trabajos
ha puesto de relieve las causas del desarrollo de las infraestructu-
ras urbanas: avances sanitarios, evolucion tecnologica que ha pro-
piciado la extension y creacion de miltiples redes urbanas, como
el gas, teléfono, abastecimiento de agua, saneamiento, electrifi-
cacion, etc. Ademas, han sido terreno en el que se han ejercitado
considerables acciones economicas. El agua se ha convertido en
un producto trascendental de la economia de mercado debido a
las condiciones impuestas para su obtencion y las grandes inver-
siones que son necesarias para su conduccion desde lugares cada
vez mas lejanos. A su vez, el sistema de tarifas, los modelos de
gestion y la preocupacion medioambiental, son otros aspectos que
permiten un conocimiento mas completo del funcionamiento de
los servicios urbanos.

Los estudios pioneros se han dado principalmente en Francia.
Las investigaciones historicas de mayor relevancia se han orien-
tado hacia el estudio de los abastecimientos de agua. Algunos son
bastante fragmentarios y padecen serias limitaciones temporales.
Otros se remontan a la Edad Media o hacen mencion a épocas
mas recientes. Las reformas de Paris dirigidas por Haussmann y
Belgrand, que se llevaron a cabo en el siglo XIX, y sus proyec-
tos para la red de abastecimiento y saneamiento, han sido temas
muy tratados. Guillerme y Goubert, en sus interesantes estudios
sobre la implantacion del abastecimiento en diversas regiones y
provincias, ofrecen miltiples referencias sobre las infraestructu-
ras parisinas. Existe toda una serie de trabajos con un caracter
mas localista, centrados en el suministro de agua en ciudades de
tamafio mediano o pequefio; y otros que analizan la evolucion de
las empresas mas representativas. Al igual que en otros paises el
debate sobre la privatizacion de los servicios plblicos ha genera-
do interesantes aportaciones®.

1 Este trabajo se ha desarrollado gracias a la ayuda obtenida por el Grupo de
Estudios Historicos sobre la Empresa (SEJ-271) dentro del Plan Andaluz de Investi-
gacion de la Junta de Andalucia (Espafia). Una primera version se present6 en el XI
Congreso de la Asociacion Espafiola de Historia Contemporanea (Granada, 2012) en
la sesion «Politicas Publicas, Servicios, Telecomunicaciones y Transportes: Espaia,
Europa y América Latina (Siglos XIX y XX)». Agradezco los comentarios de los asis-
tentes y las sugerencias e indicaciones realizadas por los evaluadores anonimos.

2 Matés, 1997 y 2004. Miras, 2003, Martinez, Giadas, Miras, Pifieiro y Rego,
2004.

3 Guillerme, 1983. Goubert, 1984. Dupuy, 1988. Cebron de Lisle, 1991. Boc-
quet, Chatzis y Sander, 2008. Jacquot, 2002.

En Gran Bretaia la investigacion sobre el establecimiento del
servicio moderno de agua potable en la época victoriana ha sido
innovadora por el analisis realizado sobre los modelos de gestion.
Destacan los estudios de J. A. Hassan -sobre el impacto de la in-
dustria del agua en el siglo XIX- y Millward -sobre el surgimiento
del monopolio y el control plblico del mercado-, respectivamen-
te. Son abundantes los trabajos que indagan su evolucion en el
siglo XX. En los ltimos afios, el debate originado sobre su priva-
tizacion también ha producido un buen niimero de monografias‘.

En ltalia, el estudio del proceso de urbanizacion, desde una
perspectiva economica, ha generado relevantes trabajos sobre el
desarrollo de los servicios publicos. Este impulso urbanizador se ha
presentado como un indicador del grado de modernizacion del pais.
Una de las aportaciones mas significativas es la obra colectiva, di-
rigida por Bigatti y Giuntini, sobre la implantacion del agua y el gas
en las ciudades italianas. Este denso volumen muestra de forma
palpable la relacion entre las reformas urbanas y el crecimiento
economico que experimento ltalia en esas décadas’. Fruto de la
preocupacion por entroncar los servicios publicos en un marco eu-
ropeo, se han realizado abundantes estudios comparativos de la
situacion italiana con paises como Gran Bretafa, Francia y Alema-
nia, especialmente®. De modo paralelo, el interés por la politica de
municipalizaciones también ha facilitado la aparicion de novedosos
estudios sobre la organizacion y gestion de los servicios plblicos’.

Investigaciones similares sobre abastecimiento de agua, re-
des de saneamiento o estrategias empresariales de las sociedades
gestoras- se han efectuado en otros paises como Estados Unidos,
Japon o Alemania®. Los trabajos en torno al suministro de agua
han provocado, por cercania tematica, la aparicion de estudios
especificos sobre los costes economicos del saneamiento, las so-
luciones técnicas adoptadas en la construccion del alcantarillado
o la funcion social de la propiedad inmobiliaria. Son temas de gran
importancia para analizar el desarrollo urbano en los dos Ultimos
siglos. Un foco de atencion lo ha ocupado la expansion de las re-
des de saneamiento que se instalaron ante las «crisis sanitarias»
padecidas en Estados Unidos y Gran Bretaia, o ante el proceso de
urbanizacion periférica que se produjo en Francia a mediados del
siglo XIX®. De similares caracteristicas son los trabajos monografi-
€os que se han realizado sobre el saneamiento de varias ciudades
francesas (Burdeos, Estrasburgo,...), o la comparacion historica
del abastecimiento y saneamiento entre ciudades de otros paises
desarrollados. Es abundante y esclarecedora la existencia de es-
tudios que tratan la instalacion de las redes de agua y saneamien-
to, sobre todo en paises como Francia o Estados Unidos'.

En Espafa se han incorporando este tipo de investigaciones,
aunque todavia resulta necesario realizar un esfuerzo profundo de
teorizacion y una homogeneizacion que lleve a un conocimiento
mas exacto de la historia de las infraestructuras, no solo desde

4 Hassan, 1985y 1988. Millward, 1991, 2004a, 2004b, 2004c, 2005 y 2007.

5 Bigatti, Giuntini, Mantegazza y Rotondi, 1997. Bigatti, 1997 y 2000. Balza-
ni, 1991. Bocquet, 2004.

6 Burchi, 1995. Roversi 1996. Malaman, 1995. Varaschin, 2002.

7 Valotti, 1996. Biggiero, 1991. Berselli, Peruta y Varni, 1997. Alaimo, 1988.
Lucarini, 1988.

8 Brown, 1988.

9 Antonelli, 1992, Barraque, 1984. Fernandez, 2003.

10 Tarry Dupuy, 1988. Bocquet y Fettah, 2007.
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una perspectiva economica sino también tecnologica y urbana.
En los Ultimos afos han aparecido numerosos estudios que se han
centrado en localidades y empresas concretas. Este predominio
de la exploracion de caracter local -tan necesaria para obtener
informacion detallada-, ha permitido la aparicion de estudios que
analizan la historia del abastecimiento de agua potable desde una
perspectiva mas general y con el objetivo de ofrecer una pano-
ramica mas global, especialmente desde el punto de vista de las
empresas que gestionaban el servicio. Varias regiones y ciudades
han recibido atencion importante por los investigadores, aunque
todavia es necesario extender los estudios a otras ciudades y pro-
vincias'.

INICIOS E IMPLANTACION DEL SUMINISTRO DOMICILIARIO EN EUROPA

La implantacion del suministro domiciliario de agua potable
en el continente europeo siguio un patron similar al ocurrido en
Inglaterra, y en algunos casos hasta se empled personal y capital
britanico. En las Ultimas décadas del siglo XVIII se vislumbro la po-
sibilidad de llevar agua directamente a las casas. A mediados del
XIX se comenzo a establecer en las grandes ciudades y desde 1880
se comenzo a generalizar. Las ideas de los higienistas britanicos se
empezaban a hacer realidad, cuando postulaban la instalacion de
un sistema que permitiera la circulacion continua del agua en las
viviendas. Las nuevas técnicas para el suministro de agua apare-
cieron pronto en Londres, y después de 1800 se extendieron a las
grandes ciudades de Francia y Estados Unidos™. Posteriormente se
propagaron a Bélgica y otras naciones europeas. En la capital brita-
nica, hacia la mitad del siglo XIX, casi todas las casas poseian una
cisterna que se llenaba a horas convenidas; y a partir de 1873 se
introdujo el servicio permanente y continuo.

En Paris, entre 1862 y 1874, se impulsd la ampliacion de la
red de abastecimiento con los trabajos de Haussmann. El ingenie-
ro francés consiguio convencer a la corporacion municipal para
que financiaran la construccion de dos acueductos -de 130 y 170
kilometros- con la finalidad de conducir el agua hasta la capital.
Por otra parte, tuvo que persuadir a los ciudadanos de las ventajas
de consumir el agua traida de lejos -no contaminada-, frente a la
costumbre de emplear para el uso doméstico el agua bombeada
del rio Sena®™. En Madrid se comenzaron los trabajos de traida de
aguas del rio Lozoya en 1851, y en Barcelona a partir de la segunda
mitad del siglo el abastecimiento de agua estaba ya en manos de
varias empresas distribuidoras'. Antes de 1860 en Estados Unidos,
las dieciséis mayores ciudades contaban con agua corriente. Fi-
ladelfia tenia su red hidraulica completa en 1801. En Nueva York
se estudiaron diversas soluciones entre 1803 y 1834, hasta que se
inicio el proyecto del acueducto Great Croton.

Desde esos aiios fue habitual contar con tomas de agua en los
edificios, aumento el nimero de fuentes pablicas y se multiplicaron
en las calles las bocas de agua para los incendios. Pero la “revolu-

11 Matés, 2006, 2008c y 2008d. Matés y Clar 2008. Coronas, 2008. Pinilla,
2008. Larrinaga, 2008.

12 Mackillop, 2004. Melosi, 2000.

13 Chatzis, 2008a y 2008b. Jacquot, 2002. Fernandez, 2007.

14 Guardia, 2012. Martin, 2007.

cion del suministro domiciliario de agua corriente”, se produjo len-
tamente. Los usuarios se negaban a pagar por el agua y no acepta-
ban que los Ayuntamientos les obligaran a tener que abonarse. A su
vez, con motivo del abastecimiento domiciliario, fueron frecuentes
los conflictos entre propietarios e inquilinos de las casas. El uso de
los contadores fue algo mas tardio. Todos estos factores provocaron
que esta “revolucion” durase unas cuantas décadas y en algunos lu-
gares casi un siglo®. En un primer momento, el abastecimiento fue
una cuestion primordialmente urbana, aunque a lo largo del XIX fue
extendiéndose muy lentamente a las zonas rurales y a unos niveles
bastante diferentes a los existentes en las ciudades. La tecnologia
de los equipamientos hidraulicos evoluciond muy rapidamente du-
rante el siglo XIX y permitio que las tomas de agua, grifos, bafios,
etc., se instalasen con relativa facilidad y supusiera la aparicion de
nuevas costumbres relativas a a higiene. A finales del Antiguo Régi-
men, disponer de agua potable en la propia casa era algo bastante
inimaginable, pero progresivamente se fue haciendo realidad en
el seno de una civilizacion urbana e industrial. En este sentido, el
siglo XX es una continuacion de lo que se fragud en el XIX.

COMPETENCIAS Y ACTIVIDADES ECONOMICAS DE LOS MUNICIPIOS

A medida que avanza el siglo XIX, tanto el Estado como las
autoridades locales van extendiendo su poder en el ambito de sus
actividades. En cierta medida, esta incorporacion fue el resulta-
do de las expectativas que generaba la creciente urbanizacion.
Otros aspectos vinieron a incidir en esta dinamica. En primer lu-
gar, la presencia de una mayor conciencia ciudadana a partir de
1860, que generd una preocupacion creciente por los problemas
de la ciudad. En segundo, el desvelo por encontrar solucion al
problema higiénico-sanitario, que era consecuencia de la defi-
ciente prestacion de los servicios plblicos. Por Ultimo, el deseo
de imitar los avances experimentados en otras poblaciones, trajo
consigo que muchos Ayuntamientos se plantearan gestionar direc-
tamente estos servicios con el fin de satisfacer las demandas de
los ciudadanos. Esta tendencia se aprecia en el continuo aumen-
to del gasto plblico -municipal o estatal-, que es visible espe-
cialmente en las partidas de equipamientos y servicios urbanos.
Asimismo, consecuencia de lo anterior, se ratifica el constante
incremento de las tasas impositivas'®.

Un ejemplo paradigmatico ha sido Gran Bretafia. El lazo que
une la empresa municipal y el intervencionismo estatal en la in-
dustria ha sido algo muy importante en la historia de las empresas
britanicas. La actividad comercial e industrial de los municipios
—«municipal trading>—, era muy relevante en las islas britanicas
hacia 1914. Bajo esta expresion se incluian cuatro actividades
basicas: agua, gas, electricidad y tranvias; pero también muchas
otras como mercados, bafos piblicos, viviendas, parques, cemen-
terios, etc. Varias ciudades britanicas -en los afios finales de la
época victoriana-, incluian entre sus competencias municipales las
casas de empefio, locales donde se acondicionaba la lana, leche-
rias, campos de golf e incluso otras como los acuarios. Asimismo,
en las décadas iniciales del siglo XX, algunos ayuntamientos habian

15 Larrinaga y Matés 2011. Chatzis 2006 y 2007.
16 Matés, 2009.
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iniciado la prestacion de servicios de autobus y trolebus. Sin em-
bargo, las que exigian mayor atencion por parte de las autoridades
municipales eran los cuatro servicios principales: agua, gas, elec-
tricidad y tranvias”. Mas de trescientos municipios poseian algin
tipo de actividad empresarial relacionada con los servicios urbanos.
Ala altura de 1909, de los 74 distritos de Inglaterra y Gales eran nu-
merosos los que contaban con empresas de agua (53), electricidad
(65), gas (33) y compaiiias de tranvias (50). Si se extiende el analisis
a estructuras administrativas mas amplias como los condados (253),
las pautas son similares en el abastecimiento de agua (179), aunque
las cifras decaen en el gas (73), la electricidad (83) y, sobre todo,
los tranvias (24) (Cuadro 1).

En Gran Bretaia, el aumento del niimero de empresas munici-
pales se debio a la prestacion de los servicios de agua, electricidad,
gas y tranvias. Esta practica genero, entre 1898 y 1899, que la
deuda total de los municipios ascendiera a 88,1 millones de libras.
De esta cantidad, 75,1 millones se habian empleado en las partidas
de gasto referidas a esos cuatro servicios plblicos. En un periodo
mas amplio (1884-1914), el gasto anual en estas actividades paso
de 8 a mas de cuarenta y dos millones de libras.  Aunque  son
datos que incluyen otros sectores como el gas y la electricidad,
las cifras muestran la relevancia
creciente de las actividades pres-
tadas por los municipios. En 1913,

Cuadro 1. Distritos y condados con empresas de servicios publicos
en Inglaterra y Gales (1909)

proporcion era superior al 39 %. En 1909 Birmingham alcanzo una
deuda de 17,7 millones de libras y Manchester de 23 millones.
Estas cifras suponian el 80 % y el 71 % del presupuesto, respec-
tivamente; y estaban provocadas por el gasto creciente en los
servicios pablicos. Analoga situacion puede detectarse en ciuda-
des importantes de Estados Unidos. Nueva York, en el periodo
comprendido entre 1850 y 1900, el gasto realizado por cada ciu-
dadano ascendio de 6,53 a 27,31 dolares y representaba una tasa
de crecimiento anual de 2,92 %.

Los MODELOS DE GESTION: MUNICIPALIZACION Y PRIVATIZACION

En el siglo XIX la industrializacion amplio el volumen v la
variedad de los bienes y servicios tanto en lo referente a la oferta
como a la demanda. Su incremento en diversos paises europeos,
especialmente en Francia e Inglaterra, ha sido una tendencia que
ha venido marcada por la industrializacion. El punto esencial es
conocer las formulas organizativas que se han desarrollado en
Europa para afrontar el problema de la gestion del servicio de
abastecimiento de agua potable y describir las soluciones que se
adoptaron para resolver los pro-
blemas de oferta®. Desde 1850
se incremento la intervencion

el nlimero de abonados al servicio Distritos
municipalizado de gas ascendia (74)
a 2,8 millones, mientras que las |Agua 53
compafias privadas servian a 4 |Gas 3
millones. La proporcion venia a |[Flectriciad 65
ser de un 40 % para el suministro Tranvias 50

municipal, y si se excluye Lon-
dres, alcanza incluso el 50 %. El
servicio eléctrico se movia en pa-
rametros similares. En 1907 las plantas controladas por los Ayunta-
mientos generaban el 62 % de la electricidad total y contaban con
un 67 % de los trabajadores del ramo de esta industria. Los datos
de 1913 referentes a los tranvias responden al mismo esquema. Los
municipios controlaban un 63 % del total de los kilometros de vias,
sus actividades absorbian el 71 % de todas las inversiones y ademas
transportaban el 80 % de los pasajeros'.

La implicacion de los Ayuntamientos supuso un aumento del
gasto, aunque continud siendo insuficiente para satisfacer las ne-
cesidades que requeria la ingente poblacion urbana. Entre 1840 y
1900 en Francia la poblacion crecio alrededor del 16 %; y en Gran
Bretafa se multiplico en un 300 %. Datos similares existen de
otros paises europeos. El estiron poblacional multiplico los gastos
municipales y obligo a intensificar las tasas fiscales e incremen-
tar los impuestos a un ritmo frenético. En ese mismo periodo,
en Francia los gastos municipales alcanzaron un incremento de
un 600 %; y en Gran Bretaiia aumentaron en un 700 % las tasas
fiscales que imponian las administraciones locales. La evolucion
apreciada en la administracion britanica es significativa: mientras
que entre 1874 y 1875 el porcentaje de municipios que acudian
a la emision de deuda era de solo un 12 %; entre 1897 y 1898 la

17 Falkus, 1977, 135.
18 Falkus, 1977, 135-136.

Fuente: Falkus, 1977, 134-135.
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% Condados 9 directa de los municipios en la
(253) gestion de los servicios plblicos.

71,6 179 70,7 Este proceso ofrece puntos de
445 73 288 interés para conocer el nexo de
878 8 28 union entre las companias priva-
67,5 o 9’ y das, las empresas municipales y
: J el intervencionismo estatal de

épocas mas recientes. La histo-

ria de las empresas britanicas
permite explicar la progresiva implantacion de la gestion muni-
cipal y la influencia que ha tenido en otros paises. Sin embargo,
también se detectan reticencias y un camino de ida y vuelta en
los modelos gerenciales. La existencia limitada de agua en el
continente europeo, tanto en cantidad como en calidad, provoca
controversias de caracter juridico, administrativo, economico,
tecnologico, geografico y medioambiental. En cada pas las pecu-
liaridades propias, (a historia o el desarrollo del marco legislativo
han conducido a soluciones particulares, aunque existe una con-
currencia en todos ellos: la decisiva importancia que ha adquirido
el marco regional, tanto a nivel administrativo como geografico
de cuenca o vertiente. Por eso, las entidades locales han debido
adaptarse a esta situacion y buscar nuevas legitimidades politicas
en la gestion de los recursos y de las redes relativas al agua.

El municipalismo ha conducido a la multiplicacion de las ac-
tividades gerenciales de los Ayuntamientos en materia de servi-
cios pUblicos. Las crecientes exigencias ciudadanas han obligado
a responder a la demanda social y a buscar formulas que la satis-
fagan. Buena parte de la legitimidad politica municipal se asienta
en el pilar de la gestion de los servicios, y ésta podria ser una de
las razones que explican ese inusitado afan por su control. En

19 Matés, 2008a. Fernandez, 2009.
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la mayoria de los paises, la creacion de agencias de cuencas hi-
draulicas intermunicipales ha permitido plantear el problema del
reparto de los recursos entre los usuarios. La pretension es otor-
gar al abastecimiento de agua una dimension geografica -cuencas
naturales- y superar las divisiones administrativas o politicas. A
pesar de todo, los Ayuntamientos no han perdido su protagonismo
en la gestion del ciclo del agua.

En la industria del agua conviene agrupar tres tipos de acti-
vidades. En primer lugar, la captacion, el tratamiento y la distri-
bucion del agua potable a presion. En segundo, el saneamiento y
la depuracion de las aguas residuales domésticas e industriales,
asi como el aprovechamiento de las aguas pluviales, en calidad
y cantidad. En tercer lugar, la industrializacion ha agudizado el
problema del abastecimiento y ha convertido al agua en un bien
relativamente escaso en el que progresivamente las Administra-
ciones publicas se han visto obligadas a intervenir para salvaguar-
dar las reservas y el futuro suministro. Historicamente, en los
paises desarrollados los dos primeros grupos de actividades han
sido competencia de los municipios o de prestatarios de servicios
por ellos elegidos. De ese modo se pretendio asegurar a todos un
buen suministro y una buena evacuacion del agua por un precio
modico, aunque las dificultades financieras y técnicas retardaron
esa primera intencion. Por tanto, el modelo general en Europa
y en Estados Unidos se ha caracterizado por una gestion plblica
local del servicio del agua y del saneamiento, con prestaciones
privadas para la ingenieria y las obras de primera instalacion.

En lineas generales, las medidas adoptadas para la gestion
del servicio se tomaron por el lado de la cesion a las empresas
privadas. Posteriormente, la balanza se fue inclinando a favor de
las municipalizaciones. Sin embargo, la complejidad del proceso y
la interaccion de los diversos agentes -publicos y privados- ha pro-
vocado un efecto cambiante a lo largo de este Gltimo siglo: a las
politicas claramente municipalistas han sucedido otras defensoras
de la gestion mediante companias privadas de los servicios publi-
cos. En las Ultimas décadas, frente a la tendencia municipalizado-
ra, esta resurgiendo la propension a la gestion privada. El analisis
historico de este proceso es interesante, entre otras cosas, porque
las situaciones presentes estan asentadas en el sesgo politico con
el que se desarrollaban estos principios en cada nacion. Desde
hace unos afos se ha revitalizado el debate sobre las ventajas e
inconvenientes de la privatizacion de los servicios urbanos, y en
este sentido resulta orientativo comparar los distintos modelos?.

Dos cAsos PARADIGMATICOS: GRAN BRETANA Y FRANCIA

En Europa, desde finales del siglo XVIIl y primeras décadas
del XIX, fue evidente la participacion de las empresas privadas en
la gestion del servicio de agua. Gran Bretafia y Francia han sido
pioneras en el desarrollo de este sector y marcaron dentro de sus
diferencias-, gran parte del camino que posteriormente imitaron
otros paises, pero al mismo tiempo son ejemplo de dos modelos
divergentes.

20 Chatzis y Coutard, 2002 y 2005. Bel, 2006.

El caso britanico contempld un temprano e importante de-
sarrollo de las empresas privadas, pero conforme avanzo el siglo
XIX el Parlamento se fue decantando hacia una politica interven-
cionista, que convirtio a las ciudades britanicas en estandarte
de los gobiernos municipalistas. Esta tendencia estaba asentada
en principios de tipo solidario, que estimaban la necesidad de
establecer cuotas superiores a los propietarios de mayor renta y
la conveniencia de eliminar el interés privado que podia generar
la privatizacion del servicio. Sin embargo, las empresas priva-
das también tuvieron un papel importante en la gestion de los
servicios plblicos, incluso en los aios de mayor preponderancia
de la municipalizacion. Por ejemplo, el Parlamento no permitio
que los Ayuntamientos compitieran con las empresas privadas ya
existentes, ni les concedio un poder general de compra obligato-
ria, aunque lo consintio en algunos casos excepcionales. En las
Ultimas décadas del siglo XX el proceso ha sido inverso. La politica
ha promovido que los Ayuntamientos se alejen de la gestion di-
recta del abastecimiento de agua potable. Con este fin se crearon
organismos como las Regional Water Authorities (R.W.A.), que
posteriormente fueron privatizados. Sin ser idénticas, ni en su
adscripcion ni en las funciones, vienen a ser similares a las Cuen-
cas Hidrograficas existentes en Espana.

En Francia ha predominado la empresa privada en la gestion
del abastecimiento de agua potable e incluso se ha promovido la
expansion de estas companias a otros paises. Las grandes socieda-
des han desarrollado una estrategia de caracter transversal, que
ha permitido la adquisicion de empresas foraneas dedicadas al
abastecimiento. El dominio del mercado les ha permitido alcanzar
un elevado grado de integracion vertical -tecnologia, depuracion,
etc.-, y horizontal, extendiendo sus actividades a otras ramas de
los servicios plblicos. Las grandes empresas son reducidas en ni-
mero. El caso francés muestra la potencialidad de la empresa pri-
vada en el desarrollo de los abastecimientos y su extension hacia
otros campos de los servicios publicos. En este pais son cinco las
principales sociedades que destacan en el campo de los servicios de
abastecimiento, aunque el nimero de empresas es bastante eleva-
doy en 1991 superaba las cien compaiiias.

Las diferencias organizativas entre ambos paises son eviden-
tes. Las agencias de cuenca britanicas —Regional Water Authori-
ties— emplean a unas ochenta mil personas en sus tareas. Por su
parte, las francesas no pasan de las ochocientas, lo que muestra el
diverso nivel de organizacion. En Francia, la gestion del abasteci-
miento de agua aparece atomizada localmente y muy privatizada.
Sin embargo, las agencias de cuenca solo intervienen en aspectos
de coordinacion.

Resulta dificil establecer una comparacion directa entre em-
presa publica y privada en la gestion del suministro de agua, puesto
que los criterios que influian en sus directrices eran desiguales.
Los Ayuntamientos cuando gestionaban servicios que eran deficita-
rios, compensaban las pérdidas con los impuestos, reflejo de una
deliberada politica que carecia de eficacia. La mayor parte de los
servicios de abastecimiento de agua de caracter municipal eran
deficitarios. Obviamente, las condiciones de cada poblacion va-
riaban bastante y las grandes ciudades podian sacar provecho de
las economias de escala, cuestion casi imposible en las pequenas.
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En Gran Bretafia hubo poblaciones donde las autoridades
locales retrasaron las obras necesarias para modernizar y exten-
der algunos servicios publicos. La mayor parte de los servicios
de abastecimiento de agua que estaban en manos publicas eran
deficitarios. En 1913 un tercio de las empresas municipales de
gas no obtuvieron beneficio alguno. A pesar de todo, no existe
evidencia de que antes de 1914 las municipalidades dirigieran sus
compafiias con menos eficacia que las privadas. En cuanto al es-
tablecimiento de unos costes medios, la comparacion es favora-
ble a las empresas municipales. Este hecho tiene su explicacion.
Las autoridades municipales podian conseguir capital de forma
mas barata que las empresas privadas y esto permitia abaratar
sus costes. Antes de la Primera Guerra Mundial, las actividades
empresariales de los municipios no se habian quedado rezagadas,
e incluso en algunos casos habian aventajado a las companias
privadas en su desarrollo. No resulta nada extrano este dato pues
los usuarios de las ciudades no aceptaban pasivamente que los
servicios y precios que padecian fueran peores que los de la ciu-
dad vecina. Dicho de otro modo, la rivalidad y las comparaciones
animaron a la mejora de la gestion que prestaban los municipios.
Incluso se aprecia un crecimiento de la empresa municipal en
momentos de crisis economica por la ausencia de iniciativas in-
versoras. Las compafiias municipales de abastecimiento de agua
no fueron menos eficaces que las privadas. Las municipalidades
funcionaban bien en cuanto a gestion y desarrollo técnico, pero
cabe preguntarse si los Ayuntamientos eran entidades apropiadas
para dirigir nuevas industrias, aunque fuera en una etapa inicial
de desarrollo. En el siglo XX, en una perspectiva a largo plazo,
la tendencia se ha encaminado hacia una organizacion supramu-
nicipal, con el fin de aprovechar las economias de escala y las
ventajas de cuenca, frente a las parcelaciones o divisiones ad-
ministrativas.

En cualquier caso, las empresas municipales padecieron im-
portantes criticas. Los funcionarios publicos eran acusados de indo-
lencia, escasa eficacia y nulo interés por maximizar los beneficios.
Con el fin de contentar a los ciudadanos, las autoridades locales
procuraban reducir las tarifas. Esta situacion provocaba el debilita-
miento de las empresas municipales y cierto freno en su desarrollo.
Las corporaciones locales que habian realizado grandes inversiones
en una empresa, intentaban ahogar a las compafiias rivales. En oca-
siones, el progreso tecnologico podia dejar a las municipalidades
con grandes inversiones en equipos anticuados. Por otra parte, en
el siglo XIX, los métodos contables no estaban plenamente desa-
rrollados y con frecuencia no eran capaces de distinguir los costes
comunes y las diversas ramas de la actividad municipal. Por este
motivo, las simples comparaciones de precios, costes y beneficios
entre las distintas companias son poco reveladoras.

Existen paises con predominio de la gestion municipal o sis-
temas intermedios de empresa mixta. La polémica sobre la con-
veniencia de si estos servicios han de estar en manos plblicas o
privadas tampoco debe desligarse del debate existente entre cen-
tralizacion o descentralizacion de la gestion. En definitiva, exis-
ten opciones distintas para resolver un mismo problema?'. En Gran
Bretafia existe un permanente debate sobre la privatizacion de los

21 Bel, 2006. Matés, 2008b.

servicios. Y en Estados Unidos la empresa privada se reduce a los
ambitos rurales, o zonas suburbanas, aunque también existen algu-
nas empresas con implantacion a través de filiales.

CONCLUSIONES

Una vez analizado el proceso desarrollado en Europa, espe-
cialmente el caso britanico por su significacion y relevancia en
la gestion de los servicios plblicos, se pueden extraer algunas
conclusiones.

En los paises europeos han tenido gran importancia determi-
nados organismos de caracter regional para la gestion del abaste-
cimiento de agua potable. Las corporaciones municipales -en oca-
siones muy pequeiias- no han sido capaces de integrar los avances
técnicos, ni gestionar un servicio cada vez mas complejo desde
el punto de vista organizativo. Esta situacion provocaba que los
Ayuntamientos se desentendieran de su gestion.

Las criticas a la empresa municipal se han centrado en algu-
nos puntos débiles de su actividad gerencial. En primer lugar, se
ha resaltado su exigua eficacia en la maximizacion de beneficios.
En segundo, la reduccion de tarifas con la consiguiente repercu-
sion en los beneficios, que impedia el desarrollo de las empresas.
El progreso tecnoldgico dejo anquilosadas y anticuadas a muchas
empresas municipales, que no se encontraban dispuestas ni capa-
citadas para las grandes inversiones que exigia la renovacion del
material. En muchas ocasiones, las empresas municipales actua-
ban en areas o zonas poco rentables.

En cualquier caso, la comparacion directa entre empresa
plblica y privada no resulta sencilla. Los criterios que influyen
en las politicas de unas y otras son completamente diferentes.
Entre otras cosas, los Ayuntamientos, en la segunda mitad del
siglo XX, se acostumbraron a dirigir empresas que eran deficita-
rias, pero compensaban las pérdidas con los impuestos. Es decir,
predominaba el interés politico sobre la blsqueda de eficacia
empresarial.

El analisis historico nos ha mostrado que existen varias eta-
pas en la provision de los abastecimientos de agua. Una primera
(1800-1880) en la que se observa que son las empresas privadas
las que se encargan de los abastecimientos en las grandes ciuda-
des. Una segunda etapa, entre 1880-1930, en la que se aprecia
una convivencia entre empresa privada y gestion municipal. Las
grandes ciudades siguen contando con importantes empresas que
se encargan del abastecimiento de agua, pero muchos Ayunta-
mientos comienzan a introducirse de lleno en la gestion del ser-
vicio. Entre los anos finales de la primera etapa y los primeros
de la segunda, 1860-1890, se advierte el afan de muchas compa-
fias francesas, belgas e inglesas de establecerse en otros paises
y encargarse del abastecimiento de agua, especialmente de las
grandes ciudades. Esta segunda etapa muestra el comienzo de los
anhelos municipalizadores. Varias son las causas: las dificultades
de algunas empresas privadas, las pésimas condiciones higiéni-
cas, las epidemias de origen hidrico, y el socialismo municipalista
que comenzo a emerger en estos anos. En Inglaterra se advierte
esa disposicion a partir de 1870. En Estados Unidos se hace mas
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evidente desde comienzos del siglo XX. La practica organizati-
va demostro que la gestion del agua no permitia facilmente la
coexistencia de varias empresas en la misma ciudad. Esta fue
una de las razones de la expansion de la figura administrativa del
monopolio natural.

Una tercera etapa (1930-1980) vislumbra la tendencia mu-
nicipalizadora. Varias han sido las causas. En primer lugar, mu-
chas de las concesiones comenzaron a caducar en esos afos. La
segunda se origind en las dificultades que tenian muchas ciuda-
des para lograr un abastecimiento que cubriera las necesidades
provocadas por el aumento de poblacion y por el cambio en las
costumbres relacionadas con la higiene. Ante el decaimiento de
las empresas privadas -para reparar abastecimientos e incorporar
nuevas tecnologias, etc.-, los gobiernos centrales inician una po-
litica de subvenciones a los municipios para realizar estas infraes-
tructuras. Estas ayudas estatales estuvieron encaminadas prefe-
rentemente hacia los Ayuntamientos. Las tarifas se convirtieron
en precios politicos y esto dificulto la supervivencia de muchas
compaiias. Una tercera causa que explica el afan municipaliza-
dor esta en relacion con la declaracion del suministro de agua
como servicio pablico, puesto que se implantaron mas controles
técnicos y administrativos sobre las empresas. En las décadas fi-
nales del siglo XX, la empresa privada se ha decantado hacia la
especializacion en las innovaciones tecnologicas. Deja de lado la
gestion propiamente dicha, para convertirse en los proveedores
de la tecnologia adecuada.

La comparacion del proceso europeo con el experimentado
en Espana sefala lineas muy similares. La municipalizacion ha
sido mas efectiva que en otros paises, especialmente por las ten-
dencias econdmicas de la década de 1940. Por otra parte, las
empresas privadas, aunque en nimero reducido, han sobrevivido
especialmente en zonas donde la poblacion urbana ha experimen-
tado un mayor indice de crecimiento.
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