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El desarrollo de las redes de agua potable: modernizacion y
cambio en el abastecimiento urbano.

O desenvolvimento das redes de dgua potavel: modernizacdo e

transformacgoes no abastecimento de agua.

Juan Manuel Matés
Doctor en Historia por la Universidad de Granada
Profesor Titular de Historia e Instituciones Econdmicas en la Universidad de Jaén

jmmates@ujaen.es

RESUMEN: O trabajo analiza histéricamente las relaciones entre el agua y el crecimiento de las
ciudades a través del estudio del problema del abastecimiento urbano en Espafia. Se pretende describir
los avatares acaecidos y las nuevas formulaciones que se han adoptado en la configuracion del sistema
moderno de aguas. Con tal fin, se trata las formulas técnicas y organizativas que existian en la etapa
preindustrial y se describen las alternativas planteadas en los dos ultimos siglos para resolver el
abastecimiento de agua, tanto en la vertiente del consumo doméstico como industria, focalizando el papel
del Estado y de la iniciativa privada en la modernizacion del servicio de abastecimiento evidenciando la

estrecha conexion entre las redes técnicas urbanas y el capital privado.

Palabras claves: Historia econdmica, servicio urbano, abastecimiento de agua potable, gestion de agua.

RESUMO: O artigo analisa historicamente as relagdes entre agua e o crescimento das cidades a través do
estudo do problema do abastecimento urbano na Espanha. Pretende-se descrever os avatares desse
percurso historico e as novas formulagdes adotadas na configuragdo do moderno sistema de aguas. Com
essa finalidade trata-se o desenvolvimento das formulagGes técnicas e organizativas que existiam na etapa
pré-industrial descrevendo as alternativas técnicas e organizativas propostas e discutidas nos dois tltimos
séculos para resolver o abastecimento de agua. Examina-se tanto a vertente do consumo domestico de
agua quanto industrial, focalizando o papel do Estado e da iniciativa privada na modernizagdo do servigo

de abastecimento, evidenciando a estreita conexao entre as redes técnicas urbanas e o capital privado.

Palavras-chave: Historia econdmica, servigos urbanos, abastecimento de agua potavel, gestdo da agua.
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Introduccion

En los ultimos afios se han realizado investigaciones analizando las relaciones entre el
agua y el crecimiento de las ciudades'. Este trabajo pretende ser una aportacion a la
reflexion histdrica global desde la perspectiva del abastecimiento urbano. El agua se ha
convertido en un producto muy importante de la economia de mercado, entre otras
cuestiones por las condiciones impuestas para su obtencion y las grandes inversiones

que son necesarias para su conduccion desde lugares cada vez mas lejanos.

El contexto en el que nos movemos es el proceso de creacion de un nuevo servicio - el
abastecimiento de agua potable a los domicilios particulares-, que representa un
fendémeno econdmico y social asociado a la segunda revolucion industrial. En Espafia,
la resolucion del problema del suministro domiciliario ha experimentado, con el paso del
tiempo, grandes cambios desde la perspectiva econdémica, politica, juridica y empresarial,
que obliga a realizar un enfoque multidisciplinar’. El tema, a su vez, plantea aspectos de
primera importancia y actualidad. Por un lado, se perciben las relaciones fluctuantes
entre el &mbito publico y privado. Por otro, se advierte un cambio significativo en la

manera de concebir la gestion de los servicios publicos.

A lo largo de este articulo se pretende describir, a grandes rasgos, los avatares acaecidos
y las nuevas formulaciones que se han adoptado. Con tal fin, se realiza una primera
aproximaciéon a las formulas técnicas y organizativas que existian en la etapa
preindustrial. A continuacion, se describen las alternativas planteadas en los dos tltimos
siglos para resolver el abastecimiento de agua, tanto en la vertiente del consumo

doméstico como industrial. Las soluciones que se fueron adoptando se dieron

' Matts, J. M. (2008a), p. 190; Pirez Picazo, M. T. (2000), pp. 37-38 y 48-49.
? GonzALEz MoLNA, M. (2000), p. 28; GonzaLez, L. & Matts, J. M. (2008), pp. 3-4.
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especialmente en el campo de la tecnologia, pero también hubo cambios muy
reveladores en la eleccion de las opciones administrativas y gerenciales. En esta linea se
incluye una breve descripcion del proceso que ha ido configurando la situacion actual,
analizando conjuntamente el papel jugado por el Estado y la iniciativa privada en la
modernizacion del servicio de abastecimiento. Asimismo, se pretende resaltar como
durante la etapa de la industrializacion ha existido una estrecha conexion entre redes
técnicas urbanas y capital privado. Esta vinculacion explica su desarrollo y como fueron
creadas por el impulso de sociedades que esperaban beneficiarse de los nuevos
mercados para hacer negocio. En la actualidad existen paises donde el sector del agua
estd administrado por entes locales mediante empresas publicas, pero al principio lo
formaban compaiias privadas. Aunque el saneamiento parece ser la excepcion a esta
regla, la historia muestra la importancia de los intereses privados en el origen de las

. 3
redes de saneamiento’.

El Sistema de Agua Potable

En este trabajo se utiliza la nocidon de «sistemay, como herramienta para la construccion
de un modelo que permita considerar la naturaleza del abastecimiento de agua potable a
las ciudades. Al mismo tiempo, sirve como elemento que permite explicar con mayor
precision las distintas etapas y formulas organizativas que se han dado para acceder al
consumo de agua a lo largo de la historia. En esencia, se puede definir «sistema», como
una entidad formada por un conjunto de elementos — sus componentes basicos -, asi

como por el entorno y las relaciones que existen entre ellos.

> Duruy, G. (1998), pp. 45-46; Matts, J. M. (2004), pp. 165-166.
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Inicialmente el ser humano se inserta en el ciclo natural del agua como una parte del
mismo®. Los recursos —fuentes, pozos, manantiales- se organizan de acuerdo a unas
normas y leyes —propiedad, permisos, contratos, regulacion-, con un Unico destino:
abastecer a la poblacion en sus distintas necesidades en condiciones de demanda creciente
(usos domeésticos, industriales,...). Este sistema natural se caracteriza por disponer de un
consumo irrelevante. Al mismo tiempo los suministros son espontaneos —los que ofrece la
propia Naturaleza-, sin existir una transformacion o explotacion por parte del hombre. Un
tercer rasgo muestra que el uso se realiza directamente, sin existir técnicas especificas que
faciliten el transporte o las tomas de agua. Como ultima caracteristica, se inserta en el ciclo

climatico natural.

Todo este proceso y conjunto de interacciones se incluye bajo la denominacion de
Sistema de Agua Potable. En su configuracion destacan varios elementos: la demanda y
la oferta, la tecnologia y recursos econdmicos, y por ultimo, la propia organizacion del
servicio. El andlisis por el lado de la demanda viene determinado por los consumidores,
los recursos, y el uso al que se destine el consumo de agua (alimentario, industrial, higiene,
urbano, agricola, etc.). A su vez, para satisfacer la demanda es preciso obtener recursos

suficientes que permitan realizar una oferta capaz de cubrir esas necesidades.

A lo largo de la historia, con el objetivo de completar la oferta natural, las distintas culturas
y civilizaciones han realizado acciones destinadas a presentar una oferta antrépica. Es
decir, obtener un mayor volumen de agua que permitiera a las comunidades humanas
cubrir la demanda efectiva que se manifestaba en cada etapa histérica. Todo ello requeria
el empleo de tecnologia, con el fin de vislumbrar soluciones que permitiera cubrir la

demanda. En esa linea se realizaban actuaciones encaminadas para su captacion, transporte

* GonzALEZ DE MoLiNA, M. (2000), p. 21, y Perez Picazo, M. T. (2000), p. 47.
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y distribucion. Las soluciones técnicas estaban auspiciadas por el nivel existente de
recursos naturales y la situacion geografica, que determinaba en gran parte las anteriores.
En cada época historica se aplicaron las técnicas conocidas para resolver adecuadamente
esas necesidades. Asimismo, la realizacion de esas obras de infraestructura requeria

inversiones que conectasen la oferta y la demanda.

El paralelismo que existe entre el Sistema de Agua Potable y el Ciclo Natural del Agua
estriba, ante todo, en la conexion que agrupa la provision de unas necesidades en un juego
de relaciones marcado por la oferta y la demanda. Las diferencias, se estructuraban en
funcion de los mecanismos utilizados para posibilitar una oferta antropica. Por ejemplo, la
construccion de pozos, la captacion, el transporte o la distribucion de agua en un
determinado sistema, muestran un nivel organizativo que lo diferencia claramente del ciclo
natural. De igual forma se aprecian diferentes sistemas, no so6lo en un mismo contexto
historico, sino también a lo largo del tiempo. Las soluciones adoptadas en distintos
periodos historicos, tanto desde la perspectiva de los elementos como de las interacciones,
han dado lugar a resultados muy diferentes, que evidencian la existencia de diversos

sistemas: Natural, Clasico y Moderno.

Generalmente, el «colapso del sistema» -tanto el Natural, Clasico o Moderno-, se producia
por una acumulacion de la poblacion, que generaba un problema especialmente grave en
las ciudades. La congestion e insuficiencia del ciclo natural del agua, que se originaba en
las aglomeraciones urbanas, obligaba a generar nuevos medios antrdpicos con el fin de
completar el suministro. De este modo, surgi® un nuevo conjunto de elementos
estructurados con la finalidad de satisfacer y proveer la demanda de agua potable, que se

puede englobar bajo la nocién de sistema clasico de agua potable.
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Con el paso del tiempo los agentes -Estado, Ayuntamientos y particulares-, estructuraron
formas de gestion y administracion con el fin de resolver el suministro domiciliario.
Tradicionalmente han sido los Ayuntamientos los encargados del suministro de agua,
mediante una gestion que podia ser publica, mixta o privada. Las competencias otorgadas a
los municipios les han permitido gestionar directamente, o mediante concesiones a
particulares, el servicio de abastecimiento. Por su parte, el Estado ha establecido el marco
legal (Ley de Ayuntamientos, Ley de Obras Publicas, Ley de Aguas, Plan Hidrologico

Nacional, etc.) y ha otorgado ayudas financieras.

El Sistema Clasico de Agua Potable: caracteristicas y delimitaciones

En la expresion Sistema Clasico de Agua Potable se ha querido compendiar el conjunto de
elementos que estructuran el abastecimiento de agua a las ciudades y asentamientos
humanos y las relaciones que existe entre ellos durante la etapa preindustrial. Del mismo
modo que la existencia de ciudades genera una inmensa coleccion de relaciones
econdmicas, no es menos cierto que, por el lado de la demanda, las aglomeraciones
urbanas exigian la satisfaccion de buen niimero de servicios que, a su vez implicaban
importantes inversiones. En este contexto surgid la necesidad de adecuar las
infraestructuras relacionadas con el abastecimiento de agua, al nuevo tamafio de la ciudad
y a los diferentes cambios que se producian en las costumbres relacionadas con su
consumo. En el siglo XVIII, en algunas ciudades europeas, se comenzd a tener en
cuenta en los proyectos urbanos la disposicion de ramales para el abastecimiento o la
evacuacion de aguas pluviales a las alcantarillas. En Paris, por ejemplo, existio gran
preocupacion por las alineaciones de los viales para disminuir los obstaculos de las

calles para la traida de agua a partir de las primeras bombas de los hermanos Pérrier.

Agenda Social. v.3 , n.1, jan-abr / 2009, p.25-58, ISSN 1981-9862



El desarrollo de las redes de agua potable 31

La evolucion cronologica de este proceso se verifica desde las primeras civilizaciones
antiguas y el mundo romano -con las soluciones que adoptaron para resolver el problema
del abastecimiento-, hasta las respuestas que se buscan en las etapas medieval y moderna.
De igual forma que el sistema natural ha estado vinculado al hombre recolector y a la
revolucion neolitica; la agricultura y las pequefias ciudades lo estaban del sistema clasico;
y posteriormente, la industrializacion y la urbanizacion masiva lo estaran del sistema

moderno de agua potable.

Las caracteristicas del sistema cldsico se pueden sintetizar en cuatro. La primera, el escaso
consumo per cdpita, situado en un minimo que podemos denominar bioldgico y que
alcanzaba los 5-10 litros por persona y dia. En segundo lugar, destacan los diversos tipos
de suministros: colectivos (acequias de riego o acueductos) o individuales (pozos y aljibes
domésticos). El tercer rasgo venia determinado por las limitaciones técnicas, referidas
especialmente al caracter lineal de los acueductos o la imposibilidad de acceder a todas las
fincas urbanas. Asimismo existia poco control sobre la calidad del agua, excepto algunas
medidas higiénicas de indole general. Por tultimo, no se puede olvidar que el sistema
clasico se encontraba inmerso en un sistema agricola mucho mas amplio, donde el
predominio del regadio es casi absoluto sobre otros usos o consumos que se consideran

.
meramente subsidiarios’.

El concepto de minimo bioldgico es relativo y cambiante, pero es indudable que el umbral
sobre el que se movia la oferta en las ciudades preindustriales estaba bastante limitado. Es
evidente que el agua no adquirid los caracteres que tiene actualmente para la sociedad

contemporanea; pero el crecimiento de la poblacion, desigual y variable, o la frecuente

S Mars, J. M. (1999), p. 18; Marts, J. M. (2002), pp. 301-302.
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aparicion de epidemias, provocaban situaciones que colapsaban el normal funcionamiento
del sistema, que ya de por si ofrecia una oferta bastante reducida. Ademas, el desarrollo de
la industria artesanal exigio, en algunas zonas, indices superiores de consumo. La demanda
sufri6 alzas y bajas espectaculares al estar determinada por las crisis demografica, pero
siempre se movid entre unos margenes muy estrechos para satisfacer minimamente las
necesidades basicas. El desabastecimiento no impidi6 que algunas ciudades preindustriales
se desarrollaran, aunque en ocasiones, la economia del agua represent6 un auténtico cuello

de botella capaz de ahogarlas y hasta de colapsarlas.

Los usos fundamentales del agua no presentaban grandes variantes. Salvo excepciones,
solo se utilizaba para el aseo, la limpieza, el riego y el abrevadero de los animales, que
habida cuenta de la escasez existente no dejaba de ser un consumo importante. En el
sistema clasico de agua potable eran inconcebibles los cuartos de bafio, tanto desde la
perspectiva técnica, social y econdomica, como desde la higiénica. No obstante, las
ciudades prosperas desarrollaron desde la Antigiiedad los bafios publicos. Las
limitaciones del sistema provocaron que, a partir del XVII, progresivamente se dejara de
practicar la limpieza de las calles y plazas. Tanto para lavaderos, como para el consumo
industrial - tenerias y molinos especialmente-, se realizaba aprovechando el curso natural
de rios, arroyos y acequias. Un oficio como el de curtidor, bastante frecuente en algunas
ciudades de la Espafia del XVI y XVII, requeria gran cantidad de agua, sobre todo en los
procesos preliminares - macerado o preparacion de las pieles-, de ahi que se ubicaran,

aguas abajo de los nucleos de poblacion o en zonas cercanas a pozos y fuentes.

Desde la perspectiva de la oferta, el sistema clasico de agua potable se ha caracterizado por
su escasa aportacion per capita y por su incapacidad para corregir la irregularidad que

originaban las épocas de sequia. No se puede olvidar, que la mayor parte del
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abastecimiento a las ciudades se hizo a través del aprovechamiento de las aportaciones que
realizaba la propia naturaleza. La revision de las Actas Capitulares de cualquier ciudad de
la Espafna medieval y moderna muestra la reiteraciéon con la que Regidores y Alcaldes
buscaban alternativas para completar la oferta de agua. Esta oscilaba, generalmente, entre
los 2 y 5 litros por habitante y dia; y en muchos casos, los proyectos mas ambiciosos no
pasaban de ofrecer los 24, hasta el punto que en el mundo mediterraneo fue frecuente que
las casas tuvieran su propio pozo o aljibe con el fin de asegurar el consumo. Pero la
insuficiencia no es s6lo en volumen, sino también en la capacidad de crecimiento y en la
calidad. Por ejemplo, la insuficiencia de la oferta se advierte en las constantes peticiones
para abrir pozos en distintas propiedades urbanas y las autorizaciones que dictaban los

Corregidores para la venta ambulante”.

No existid6 suministro domiciliario, aunque casas con agua de acequias debid haber
muchas. Las formas de aprovisionamiento eran generalmente colectivas -fuentes y pozos
publicos-; pero también se daban los pozos y fuentes particulares. Para los proyectistas de
la época la unidad de distribucién era la «linea», heredada de la antigiiedad y rehabilitada
durante el Antiguo Régimen: consistia en llevar el agua directamente a algunos lugares
precisos, servidos por derivaciones independientes. El punto mas elevado de la ciudad se
escogia como centro de distribucién, y la tuberia acababa en una fuente publica,
generalmente de tipo monumental. Su finalidad era satisfacer las necesidades de la
poblacion, pero el agua fluia poco abundante y las tuberias no constituian un conjunto y ni
siquiera una red. La «linea» salia del lugar escogido para la fuente monumental y de aqui
se perdia en algin manantial cercano. Ante el crecimiento urbano existia, por tanto, una
respuesta inelastica e ineficiente para ofrecer nuevos servicios como el agua a presion, la

distribucion general o el suministro permanente. También cabe destacar la basica

° BARRAGAN Muroz, J. M. (1994), pp. 109-111.
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dependencia que existe en el sistema clasico de agua potable, respecto de las técnicas
utilizadas para el riego. En una sociedad eminentemente agraria el regadio era el uso
fundamental al que se subordinaban casi todos los demas. Por ultimo, cabe senalar que el
Sistema Cldsico de Agua Potable estaba amenazado de colapso por la irregularidad del
flujo y los problemas higiénicos. Aunque existio interés por la salubridad y calidad de las
aguas, era muy reducido el conocimiento sobre los agentes patdogenos y escasas las

técnicas para hacer frente a este problema.

El tercer aspecto que cabe destacar es todo lo relacionado con la tecnologia. Esta, en su
relacion con el agua, ha sido un factor muy estudiado. Gracias a las aportaciones, entre
otros, de los eruditos locales del siglo XIX, conocemos una buena muestra de los avances
que experimento a lo largo de la historia. En los ultimos afios ha sido también importante
la contribucién, que desde la perspectiva de la arqueologia hidraulica, han realizado
algunos autores. Asimismo, son muy interesantes las reflexiones que lleva a cabo la
profesora Pérez Picazo en un trabajo de reciente publicacion, sobre la necesidad de
contextualizar la tecnologia hidraulica’. Esta copiosa produccion bibliografica nos ha
permitido observar, como la busqueda de soluciones para satisfacer la demanda condujo a
la utilizacion de diversos procedimientos, tanto desde la perspectiva de la tecnologia

hidraulica como de la tecnologia organizativa.

En cuanto a la tecnologia hidraulica, en el Sistema Clasico de Agua Potable, es preciso
hablar de las técnicas empleadas para la captacion, transporte y distribucion. Si fuentes y
pozos - ademas de la captacion de aguas pluviales- eran las formas habituales de obtener
agua, mediante extraccion generalmente manual;, los acueductos eran la técnica

tradicionalmente empleada para su transporte. La utilizacion de norias no era ajena a estos

7 Pirez Picazo, M. T. (2000), pp. 30-39.
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menesteres siempre que la localizacion del pozo lo permitiera. Era bastante comin que
todas las casas tuvieran pozos de agua, aunque variaba enormemente la potabilidad. Como
se ha visto anteriormente, en un sistema donde la escasez era un elemento constante,
ocupaban un lugar importante las soluciones autdbnomas como los pozos particulares o los
aljibes. Estos ultimos, podian aportar unos 11 litros por habitante y dia, cantidad pequeiia,
pero considerable desde la perspectiva de la escasa dotacion de agua con la que se contaba.
Los pozos pertenecian al duefio del terreno, aunque su disfrute podia estar mediatizado por
las practicas o costumbres del lugar. Asimismo, podian ser publicos o privados, aunque
predominaban estos ultimos. Los publicos, generalmente, pertenecian al Cabildo que los
arrendaba a particulares para que procedieran a la venta del agua. Situacion similar se
puede describir para el agua de las acequias. Los derechos de propiedad sobre acequias,
pozos y acueductos a favor de determinadas fincas son el simbolo y el modo de actuacion
tipico del sistema clasico de agua potable®. El transporte y distribucién utilizaban técnicas

usuales de la época.

Por su parte, la tecnologia organizativa estructuraba la relacion entre recursos naturales,
técnicos y financieros, que hacian posible el abastecimiento de agua. El cardcter mixto del
agua como bien publico y privado es una de sus grandes originalidades, que dio lugar a
una peculiar organizaciéon para resolver los problemas de suministro. A su vez, la
dificultad que existid en ocasiones para delimitar el concepto de propiedad privada y
publica en el tema del agua, provocaba conflictos que retardaban la busqueda de

soluciones.

En el sistema clasico de agua potable la organizacion que establecieron los Ayuntamientos

fue muy limitada. El nimero de ordenanzas que trataban de la regulacion y organizacion

¥ BArRrRAGAN Munoz, J. M. (1994), pp. 97-100.
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del sistema de abastecimiento fue muy escaso. Cuando existian se reducian al
establecimiento de normas de riego y de higiene, y en pocas ocasiones se mencionaba el
abastecimiento publico de agua a poblaciones. Conforme se desarroll6 la comercializacion
del producto y con el fin de evitar abusos, los corregidores establecieron el precio y las
medidas del agua. La escasez del producto le otorgaba el valor de un bien que tenia precio
en el mercado y propiciaba la aparicion de «mercaderes». Por ejemplo, la venta ambulante

con carretones cargados de cantaros se conoce desde el siglo XV.

Ante las importantes inversiones fijas que era necesario realizar no existié una respuesta
completa y adecuada desde el punto de vista financiero. Las tarifas como tales no existian
y era usual que no se cobrara en las fuentes publicas. Pero en momentos de penuria
econdmica o escasez de agua, los municipios aprovechaban la situacion para conseguir
unos ingresos. Ya bien entrado el siglo XVIII comenzd a ser mas comin que los
Ayuntamientos arrendasen las fuentes de su propiedad, con el fin de aliviar las cargas del
presupuesto. Los arbitrios eran uno de los modos que tenian los Ayuntamientos para
obtener ingresos. Ante las necesidades financieras, los Cabildos acudian a ellos con
frecuencia y los utilizaban para sufragar los gastos que ocasionaban las obras y
reparaciones. Las soluciones colectivas eran escasas, se limitaban a la captacion y el
transporte del agua hasta una fuente publica. Los propios ciudadanos buscaban como
salida a esa situacion la excavacion de un pozo o la toma de una fuente cercana, para el

abastecimiento particular.
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La transicion al Sistema Moderno: los factores del cambio

La transicion al Sistema Moderno de Agua Potable se hizo lentamente y se advierte como
se solapa con usos y formulas organizativas existentes en etapas anteriores. Esta nueva
situacion se percibe desde 1750, aunque hubo ciudades donde se pospuso hasta bien
entrado el siglo XX. Algunas soluciones técnicas estaban disponibles mucho antes de la
configuracion del nuevo sistema - la ingenieria hidraulica-, lo que faltaba en bastantes
casos eran los componentes econdOmicos - recursos financieros, demanda solvente e
intensiva-, y organizativos. De este modo, se entiende que el recurso a la empresa privada
fue en realidad la solucion al problema organizativo basico del sistema clasico y hasta de

todo el Antiguo Régimen en su conjunto.

Por tanto, la transicion al sistema moderno, es un periodo que contempla la aparicion de
nuevas necesidades, pero las respuestas y soluciones no estdn todavia en modo alguno
operativas. En muchos casos, se vislumbra el colapso del sistema clasico con situaciones
de auténtica paralisis. En algunas ciudades, éste se producia por causas naturales (descenso
de caudal de unas fuentes previamente insuficientes), y en otras, por sus propias
limitaciones (contaminacion de las aguas potables por los desechos y filtraciones
originadas por el mismo crecimiento de la ciudad). La atrofia medioambiental del Londres
victoriano hacia la mitad del siglo XIX, es un caso paradigmatico de esas situaciones de
crisis. Esta fue una de las razones que mas incidieron en la construccion de una red de
alcantarillas, que mas tarde sirvié de modelo a otras ciudades. En Paris, por ejemplo, se
comenzo por un inventario de las existentes. Pero pronto se comenz¢ la limpieza hidraulica
de las calles y la evacuacion de los desperdicios hacia la red de alcantarillas. Es la época de

las famosas obras de Belgrand y Haussmann. A partir de 1894, los residuos se evacuan en
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la red, que recibe el nombre de fout-a-/’égout (todo a la alcantarilla). Evidentemente,
durante la segunda mitad del siglo XIX el consumo de agua habia aumentado, y era
condicion indispensable para el correcto funcionamiento del sistema hidraulico que
constituia el alcantarillado. En Espaia, tanto el aumento en el consumo de agua como la

construccion del alcantarillado, fue en general mas lento y tardio.

El crecimiento de las ciudades generd niveles de demanda muy importantes, pero que
intentaban cubrirse con técnicas y formulas de gestion propias de etapas anteriores. Por un
lado el desarrollo industrial y el crecimiento urbano generaban una demanda muy elevada;
pero el naciente sistema no estaba preparado para ofrecer respuestas generales y
universales. Los niveles de consumo no se podian atender, por lo que se produjeron

repetidas crisis que interrumpieron el suministro.

En cuanto a la oferta, coexistia la tipica del sistema cldsico con otra nueva propia del
moderno. Es decir, aguadores y fuentes publicas convivian con los primeros abonados al
suministro domiciliario. La lenta implantacion del flamante sistema hizo que fuera

necesario convivir con métodos que permitian cubrir el consumo basico.

Las técnicas utilizadas eran producto de los viejos procedimientos y el cambio se produjo
con rechazos por parte de los consumidores para adoptar las nuevas tecnologias. Se
conocen casos donde se percibe la resistencia de los vecinos para la instalacion del
alcantarillado, o la negativa de los propietarios a instalar el agua corriente a sus
inquilinos por la inexistencia de contadores individuales’. A pesar de todo, existio una

mayor preocupacion por lograr una mejor potabilidad del agua, aunque las actuaciones de

’ Gouserr, J. P. (1986); BArraGAN Muroz, J. M. (1993) y (1994); Duruy, G. (1998), p. 47.
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los agentes en este campo eran muy lentas, sin atisbar nuevas alternativas a los problemas

que se generaban.

El abastecimiento de agua en el Sistema Moderno

Se puede definir el Sistema Moderno de Agua Potable, como un conjunto de elementos
que se disponen para remediar los problemas de abastecimiento de las ciudades.
Temporalmente abarcé desde los primeros estadios de la industrializacion, y mas
especialmente durante la etapa de la segunda revolucion industrial. Por tanto, su
configuracion se puede situar como un acontecimiento que se produce a lo largo del siglo
XIX. Esto no quiere decir que se produjera un cambio simultaneo e inmediato en las
poblaciones urbanas, sino mas bien ocurrid lo contrario. El comienzo no fue uniforme en
todos los paises de Europa occidental, porque dependié en gran medida de su grado de
industrializacioén y desarrollo. La descripcion temporal, por tanto, varid entre los paises y
las propias regiones. El nuevo sistema llegd primero a las ciudades mas industrializadas, y
con escasa diferencia se asentd en las poblaciones con mayores indices de poblacion o
crecimiento; de ahi, se fue extendiendo progresivamente al resto de localidades, por muy
rurales que fueran. El término se ha utilizado para precisar las innovaciones de caracter
técnico, financiero y organizativo que se llevaron a cabo con la llegada de la

industrializacion.

De forma breve se sefialan cinco aspectos que determinan el sistema moderno. En primer
lugar, su elevado consumo per cdpita, que alcanza cotas inigualables hasta ese momento,
superando en ocasiones los 250-300 litros por habitante y dia. En segundo, el predominio

casi absoluto de redes colectivas. El concepto de red ha sido muy estudiado en los
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ultimos afios y permite centrar la cuestion al mdximo, puesto que emerge
progresivamente en la historia reciente planteando una nueva organizacion del espacio.
Traduce bien algunos tipos de relaciones de espacio, tiempo e informacion,
caracteristicos de las sociedades modernas'®. Como tercer aspecto, cabe resaltar los
nuevos y poderosos recursos técnicos de naturaleza industrial: sistema en red, suministro a
todo el término municipal, control de calidad y agua a presion. La distribucion mediante
una red se caracteriza porque suministra agua a una mayoria de la poblacion, su caudal
era relativamente importante y su disefio se llevaba a cabo en funcion de las necesidades
que se estimaban para los terminales: suministro domiciliario, fuentes, bocas de
incendios, etc. La concepcion en red prevalecio6 tardiamente por las dificultades técnicas
—calculo de las tuberias, longitud, derivaciones, ramificaciones, resistencia de
materiales- y financieras. El mismo problema ocurria con el alcantarillado. Haussmann
y Belgrand impusieron este modelo de red en el saneamiento parisino, que
posteriormente fue imitado por casi todas las ciudades europeas. En cuarto lugar, hay
que tener presente la variable organizativa. Y por tltimo, destaca la tendencia creciente a la

PR ., .. 11
especializacion en el suministro de agua .

Las diferencias mas evidentes que muestra el sistema moderno con el clésico se basan en
los niveles de oferta y demanda, y en las disimilitudes existentes en las cuestiones técnicas
y de organizacion. Estas ultimas vienen definidas por un considerable aumento de la
demanda, nuevas exigencias de calidad del servicio (potabilidad), nuevas prestaciones
(servicio domiciliario y a presion), redes de distribucion y nuevas técnicas de captacion y
depuracion. El agua potable circula por las redes bajo presion y las aguas residuales corren

por las alcantarillas, generalmente por gravedad. Este campo, la historia del desarrollo de

' GuiLLErME, A. (1988).
"' Tarr, J. & Duruy, G. (1988).
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las redes técnicas, ha experimentado un importante avance gracias a los estudios de Joél
Tarr”. Son muy interesantes sus aportaciones sobre el cambio percibido en la gran ciudad
en los ultimos 150 afios (el paso de la pedestrian city al de networked city). Resalta la
evidente novedad impuesta por el cambio tecnologico, que a su vez trajo consigo una
completa implicacion de los poderes publicos. Estos, por ejemplo, obligaban a los
ciudadanos a la correspondiente conexion directa con el suministro de agua y con las

alcantarillas, etc.

Por el lado de la demanda, es patente que nos encontramos ante un formidable cambio. El
crecimiento urbano y la nueva organizacion del territorio, que trajeron consigo las grandes
aglomeraciones surgidas al amparo de la segunda revolucion industrial, fomentaron un
incremento importante del consumo. Este, a su vez, también aumenté debido a la mejora
experimentada en el nivel de vida, puesto que supuso una diversificacién de los usos del
agua y un mayor interés por el desarrollo de las grandes areas de servicios urbanos, zonas
ornamentales y ajardinadas, espacios libres para el ocio, limpieza de calles, etc. El otro
nucleo importante de demanda del producto fue la industria. Para ésta, el agua era un
componente basico de la actividad productiva, indistintamente del sector industrial al

que se haga referencia.

Es forzoso aludir al cambio que se produce a comienzos del siglo XIX en el concepto de la
higiene y la medicina. Si hasta ese momento el agua era contemplada como transmisora
de enfermedades e infecciones, a partir de ahi aparece una nueva vision, defendida por un
grupo de «médicos-higienistas» preocupados por la calidad, potabilidad y su control

sanitario. Estas medidas remarcan aspectos novedosos desde entonces como la necesidad

" Tarr, J. & Rose, M. & Konviz, W. (1990); Gouserr, J. P. (1984), (1986) y (1988).
" Carer, H. & Tamier, M. (1991).
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de la higiene corporal y la evacuacion de las aguas residuales. Todas estas cuestiones
estaban encaminadas a erradicar epidemias y mejorar la salud de los ciudadanos. En este
sentido, destaca la conexion existente en las ciudades modernas entre abastecimiento de
agua y saneamiento. Los poderes publicos lucharon para eliminar estas enfermedades
procurando mejorar la calidad del agua para el consumo doméstico, pero también
evitando la contaminacion de la capa freatica, pues de aqui la mayoria de la poblacion
extraia el agua para beber. Ademas de la evacuacion de los residuos fue preciso afadir
otras preocupaciones: limpiar las calles de los destritus, favorecer la higiene
aumentando el consumo de agua per cdpita, resolver el problema del vaciado de las
fosas sépticas, etc. Es decir, la implantaciéon de un sistema completo de agua y
saneamiento. Se comenzd por las grandes ciudades —donde el problema era mas

. . , I 14
acuciante- para terminar por la mas minima aldea .

En cuanto a la oferta, la diferencia del sistema moderno con el clasico, es también
manifiesta, puesto que comenzo a tener unos niveles bastante por encima con los existentes
en la etapa preindustrial. Las cifras hablan por si mismas: a mediados del siglo XIX, el
abastecimiento de las ciudades paso de estar entre los 5 y 15 litros por habitante y dia, a
oscilar entre los 80 y 300 litros. El cambio es tan significativo, que se multiplicd por mas
de diez en términos per cépita, y por mas de veinte o treinta en términos absolutos. Es
sorprendente la rapidez con la que —en lineas generales- se conectaban las casas a la red
de distribucion de agua. A pesar del crecimiento experimentado por la oferta, el nivel de
consumo fue tan elevado que origind una insuficiencia cronica. Esta a su vez trajo consigo
la bisqueda de nuevos puntos de captacion y la expansion de la red. Estos datos sefialan
otras diferencias, relacionadas con los multiples proyectos que se esbozaban para mejorar

el abastecimiento. Si durante etapas precedentes, en la mayoria de los casos, no pasaban

“Marts, J. M. (2006b).
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del papel y de la mera elucubracion, o quedaban en una simple discusion entre eruditos
locales; en el periodo industrial se ejecutaban y convertian en realidades, muchas veces

sucesivamente demoradas, pero realizadas en su gran mayoria.

Una nueva caracteristica definitoria del naciente sistema - y diferenciadora del anterior-,
fue que el suministro pasé a ser domiciliario y a presion, aunque en un primer momento
solamente se dispuso de una toma en cada casa de vecinos. Este hecho, le otorgd un
caracter de bien ordinario y no un bien basicamente publico. Asimismo, la llegada del agua
a las casas de modo individualizado, se produjo gracias a las nuevas perspectivas
tecnologicas - técnicas y organizativas-, que se desarrollaron principalmente en la segunda
mitad del siglo XIX. Su consecuencia inmediata acarre6 un control mas directo y preciso
del consumo mediante el empleo de contadores contadores, tanto del gasto que realizaban
los ciudadanos particulares como el originado por la actividad de las instituciones publicas

y los espacios colectivos.

Es preciso constatar el papel de la innovacion técnica en el desarrollo de las redes
urbanas. Las necesidades de abastecimiento obligaban a buscar nuevas fuentes de
aprovisionamiento. El impulso tecnoldgico facilito parte de esos instrumentos y
permitié la construccion de grandes infraestructuras gracias al desarrollo de la
ingenieria hidrdulica, de bombas para la elevacion de agua que permitia el suministro
directamente en los hogares y del tratamiento para mejorar la potabilidad, etc. Sin caer
en un determinismo tecnoldgico —algunas redes se habian establecido previamente a la
innovacion técnica-, es necesario reconocer el protagonismo de ciertos inventos. La
organizacion de los servicios de limpieza ya existia antes de la aparicion del
alcantarillado y la construccion de redes de saneamiento no aplicaba ninguna

innovacion técnica radical. Pero también es preciso indicar que, la distribucion de agua
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en todos los puntos de la ciudad, posibilitd la extension del suministro y la ampliacion
del nimero de abonados, y éste a su vez, la ampliacion del alcantarillado, cuyo principio
es hidraulico. Este nuevo escenario obligd a construir grandes presas y largas
conducciones para su transporte. Las nuevas exigencias trajeron consigo el empleo de
potentes maquinas de vapor para elevar el agua y, como se ha visto, de contadores para

establecer un control sobre el consumo.

La génesis de la red de abastecimiento coincidid con un periodo de aplicaciones
técnicas surgidas del campo industrial. Cabe resaltar la vinculacion entre desarrollo
tecnologico y la aparicion de nuevos materiales como el acero o el cemento, que facilitaron
parte de las nuevas posibilidades. La busqueda de soluciones y alternativas fueron
continuas: construccion de grandes acueductos para traer el agua, disposicion de redes de
distribucion y depdsitos para su almacenamiento, nuevos materiales para conseguir una
mayor resistencia en las tuberias, etc. La nueva tecnologia industrial hizo posible cubrir las
nuevas necesidades. Se desarrollo ampliamente la tecnologia hidraulica: presas, transporte
del agua desde largas distancias, conducciones a presion, tuberias de hierro y acero,
maquinas de vapor para elevar el agua, valvulas, etc. En conjunto, su aparicion permitio la
llegada del suministro de agua directamente a los hogares. Los pozos dejaron de ser la
unica solucion para realizar las tomas de agua. La elevada densidad de poblacion existente
en las ciudades los fue convirtiendo en insalubres, y fue preciso buscar el agua en lugares
alejados para evitar su posible contaminacion. Sin embargo, la congestion del habitat
también tuvo su aspecto positivo, pues fue un elemento muy relacionado con el
desarrollo del suministro de agua potable. La logica del mercado —no sélo de las
necesidades- se hacia notar y en estas zonas de méxima ocupacién las compaiias

encontraban su justificaciéon econdomica y social. Ademas, en los primeros momentos,
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las redes de abastecimiento no modificaban demasiado la morfologia urbana, puesto que

las tuberias se situaban bajo la calzada y no trasformaban el suelo urbano privado.

Aunque faltan estadisticas homogéneas sobre el tema, se puede representar —a grandes
rasgos- la evolucion en el tiempo del indice de conexion a la red de abastecimiento
mediante una curva logistica en la que se aprecia una fase incial mas bien lenta y dificil,
donde la poblacion debe familiarizarse con el servicio y los costes para la empresa son
elevados. En un segundo momento, més alla de una cierta masa critica, se manifiestan los
efectos de las redes de abastecimiento: economias de escala por el lado de la oferta y el
efecto de avalancha por el lado de la demanda. Cuanto mas extensa es la red, mas
conexiones se solicitan. Se aprecia por tanto una fase de crecimiento muy rapido. A
continuacion, de modo progresivo, se observa una saturacion de la demanda en la que se
ralentiza el nimero de abonados. Generalmente, se mantienen al margen los sectores mas
pobres de la poblacion, que no pueden pagar el minimo exigido para realizar el contrato de
suministro, y los que se obstinan en rechazar sus prestaciones por diversos motivos. Con el
paso del tiempo, se producen desconexiones que, pese a ser marginales, impiden llegar a la
totalidad de la poblacion. Ademads, los costes de conexion de los ultimos abonados son
muy elevados porque la red se instala en primer lugar en las zonas donde la demanda es

mas fuerte y por tanto menos costosa.

En sintesis, el sistema moderno fue evolucionando y aportando respuestas a los problemas
que surgian: mayor presion, suministro permanente, mejora de la potabilidad a través de la
utilizacion de filtros y de la cloracion; y por ultimo, la distribucidon a toda la ciudad.
Asimismo, resolver el sistema de abastecimiento de agua potable supuso afrontar grandes

problemas desde la perspectiva econdmica, politica, juridica y empresarial. Las soluciones
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se fueron decantando por el lado de nuevas técnicas organizativas derivadas de las

economias de escala y el monopolio natural.

Dentro del campo econdmico se observan una serie de dificultades, especialmente las
derivadas de su caracter publico y privado. Por un lado, las economias de escala y las
consideraciones de tipo social le otorgaron un marcado estilo de bien publico, abierto a
todos y con tendencia a la gratuidad. Ademas, el servicio tuvo siempre usos colectivos de
enorme importancia - incendios, riego de parques y calles, alcantarillas-, que reforzaban su
caracter publico. Por otro, la expansion de las redes de abastecimiento requeria un
incremento de las inversiones en capital fijo, facilitadas en parte por las economias de
escala y las posibilidades de financiacion que ofrecian los organismos publicos o privados.
También contribuyeron a la aparicion del nuevo sistema de abastecimiento, cuestiones
como la extension del crédito o la difusion de la empresa moderna. Asimismo, las
caracteristicas propias del recurso y del servicio propiciaron su estructuracion e
implantacion dentro de un sistema de monopolio natural. En los primeros momentos, la
competencia fue la regla y el monopolio la excepcion. Con el tiempo, se produjeron
fusiones y absorciones para constituir conjuntos mayores con tendencia al monopolio. El
caso de lo ocurrido con las compaiias privadas de abastecimiento de agua, en Barcelona a
finales del siglo XIX, es suficientemente significativo”’. La competencia que generaba la
diversidad de ofertas fue perdiendo sentido y cada vez era peor vista por parte de los
agentes que gestionaban el servicio. En esta nueva situacion, el Estado - a través de las
ayudas y subvenciones-, y las empresas privadas - mediante las inversiones-, fueron los

agentes principales que desarrollaron el Sistema Moderno de Agua Potable.

" Mates, J. M. (1996) y (2008c)
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La influencia que ejercieron las masivas inversiones y la implantacion de formas
gerenciales mds acordes con la progresiva expansion del capitalismo, desembocaron en la
busqueda de técnicas organizativas. El recurso a las empresas privadas no fue sino una de
las diversas alternativas posibles para gestionar y dirigir el nuevo sistema, y la aparicion de
la tarifa una técnica que tenia la finalidad de financiar el suministro y establecer un control
racional sobre el consumo. En definitiva, el desarrollado mundo industrial posibilitd la
adopcion de soluciones eficientes, entre las que destaca, que los consumidores costearan

las inversiones necesarias para obtener el agua que precisaban.

La descripcion de todo este contexto nos lleva al punto de catalogar el agua como bien
publico que pasa a privado. Las novedades surgidas en las ultimas décadas del siglo XIX,
provocaron el establecimiento de un nuevo marco legal, que se fue desarrollando conforme
se extendi6 la implantacion del servicio. El Estado cre6 un nuevo sistema juridico que se
extendid a cuestiones como la legislacién de obras publicas, leyes sobre las aguas, los
derechos de propiedad, la prioridad de los usos y el régimen de concesiones
administrativas a las empresas. A partir de ese momento, los agentes sociales -Estado,
Ayuntamientos y particulares- comenzaron a participar mas activamente en la resolucion

de los problemas de abastecimiento.

Este proceso trajo consigo la figura del «concesionario necesariamente interpuesto», como
medio para ejecutar y llevar a cabo la gestion del servicio. Las concesiones las otorgaban
los Ayuntamientos. Con el transcurso del tiempo, adquirio6 el caracter de servicio publico;
concepto polivalente, que fue empleado por el Derecho espafiol de diferentes formas.
Concretamente, la concesion de obra y servicio publico se configuré6 como un contrato por
el que la Administracion confiaba a un particular la construccion de una obra, con las

instalaciones necesarias, y «la explotacion subsiguiente de un servicio, que se presta a la
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colectividad». La Administracion no retribuia directamente al concesionario, sino que le
otorgaba como retribucion el «derecho de explotacion» durante un periodo de tiempo. En
esos anos, la empresa concesionaria percibia de los usuarios las tarifas que previamente se
fijaban. La obra, terminado el plazo, pasaba a ser propiedad de la Administracion, que a su
vez obligaba a la empresa a padecer un «beneficio controlado», que explica la importancia

que tenia el sistema de tarifas.

Como se ha visto, el establecimiento del servicio domiciliario de agua potable supuso la
imposicion de una tasa, como modo de financiar los gastos del transporte y distribucion del
agua. La tarifa estuvo condicionada por una serie de factores politicos y tuvo claros efectos
sobre la oferta y la demanda. A su vez, vario en funcioén de las técnicas empleadas para
establecer su control —mediante la instalacion de contadores-, o el interés politico para
defender su caracter social. Asimismo, remarc6 la funcion de «bien normal», que se podia

facturar a los usuarios para financiar el servicio y el consumo.

Desde la perspectiva politica, el uso del agua tenia —y pervive en la actualidad-, un
marcado componente social del que se derivaba el interés por fiscalizar las tarifas. En
Espafia su aplicacion experiment6 diversas etapas. En los ultimos afios del siglo XIX se
produjeron diversos tanteos, aunque no existié una direccion Unica. La intervencion a
través de los contadores fue cada vez mayor, pero solo se pretendié cubrir los costes del
primer establecimiento. Mdas adelante, en la etapa franquista, se reafirmo la vigilancia y
se impuso el criterio de calificar el agua con un marcado caracter social, lo que obligd a

muchas empresas a caer bajo el control municipal.

Agenda Social. v.3 , n.1, jan-abr / 2009, p.25-58, ISSN 1981-9862



El desarrollo de las redes de agua potable 49

En este horizonte liberal se desarrollaron las empresas concesionarias, pero fue también
evidente que en este universo los distintos agentes que participaron en la economia del

agua reabrieron el debate sobre la gestion publica o privada del abastecimiento urbano.

El proceso de configuracion del Sistema Moderno en Espaiia

En un primer momento las empresas privadas tomaron la iniciativa y se adelantaron a los
Ayuntamientos y administraciones publicas en muchas poblaciones. El crecimiento de la
demanda —en calidad y cantidad-, permitié pensar que seria un sector importante para su
campo de accion. Aunque no se puede decir que las nuevas perspectivas se desarrollaron
atendiendo exclusivamente la logica de la demanda, es evidente que la necesidad de
mejorar la higiene o de optimizar las condiciones de vida de la poblacion, fueron
imperativos esenciales para su creacion. La mayoria de los servicios de abastecimiento se
aprovecharon intensamente de esta politica, especialmente en lo que respecta a la
financiacion y a la obtencion de las autorizaciones indispensables para la construccion de
las conducciones o la excavacion de la via publica. Pero es obligado resaltar que su
aparicion estuvo directamente relacionada con la logica econémica dominante. Es decir, la
red de suministro domiciliario se instal6 primero en zonas donde la demanda era solvente e
incluso las compafias, en muchos casos, se lanzaron a fomentar una demanda que no

existia. Dicho de otro modo, tuvieron que «inventar el clientey.

Los Ayuntamientos dieron facilidades, a la vista de su propia incapacidad - gerencial e
inversora-, para que las sociedades se hicieran cargo en los primeros momentos de algunos
servicios publicos. Desde 1840, en Espafia, y hasta 1936, se contempla una gran expansion

de las empresas privadas, que se encargaron de su gestion y pretendieron resolver los
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problemas del suministro de agua potable. A su vez, tuvo notable incidencia la presencia
de empresas extranjeras en Espafia, que veian en el mercado nacional un campo apropiado
para extender sus actividades. No obstante, su caracter privado no lo fue nunca del todo.
Las empresas concesionarias requerian concesiones publicas del servicio, autorizaciones
para usar bienes publicos - calles- y hasta licencias para actuar en régimen de monopolios
locales. Los Ayuntamientos por su parte, exigian contraprestaciones - agua barata o
gratuita para usos publicos y control del servicio por razones politicas y sociales-, y la

verificacion de las tarifas.

Si en los primeros momentos, la gestion del servicio de abastecimiento de agua, estuvo en
manos de las empresas privadas; posteriormente, el intervencionismo de Primo de Rivera 'y
Franco, fue ahogando las posibilidades de supervivencia de estas sociedades y las condujo
hacia la progresiva municipalizacion o disolucion. Desde 1925, aproximadamente, las
entidades locales comenzaron a ocupar su puesto. La intervencion de los poderes publicos
se explica por diversos motivos: obligacion de controlar las tarifas, asegurar la continuidad
del servicio, eliminar las posibles discriminaciones hacia los barrios periféricos
econdmicamente poco rentables, necesidad de realizar una planificacion completa de la
ciudad (desarrollos urbanisticos), importancia de las externalidades e intereses estratégicos.
En Espana, a las citadas, se afaden dos consideraciones que explican la sustitucion. Por un
lado, muchas concesiones prescribian por esos afios; por otro, los Ayuntamientos

adoptaron la opcion de rescatarlas antes de que finalizara el plazo establecido.

De modo paralelo a la accion contra las empresas, el Estado franquista impulsé una
legislacion que ofrecid mayores prerrogativas a los Ayuntamientos y otros organismos
publicos, para embarcarse en fuertes aventuras inversoras y financieras. Al unisono,

desplegd un amplio abanico de leyes municipales y sanitarias que ampliaron sus

Agenda Social. v.3 , n.1, jan-abr / 2009, p.25-58, ISSN 1981-9862



El desarrollo de las redes de agua potable 51

competencias en el servicio de agua potable. Ademads, por razones basicamente politicas
los poderes publicos quisieron controlar dichos servicios. Los politicos locales, una vez
superada la fase pionera y puesto que contaban con mayores recursos financieros y
técnicos, advirtieron la importancia y rentabilidad econdmica y social de las redes de
abastecimiento. De este modo, se complet6 la implantacion del servicio en los pequeiios

municipios en un ambiente caracterizado por el exclusivo predominio del sector publico.

Los intereses prediales asumidos por los entes locales propiciaban el control del
abastecimiento de agua por parte de los municipios. En Europa se ha detectado esta
tendencia en buena parte de los organismos locales. El caso de las ciudades inglesas —a
finales del siglo XIX- y de las italianas —a principios del siglo XX-, es bastante
significativo. La implantacion en esa época de un socialismo municipal condujo a la
progresiva municipalizacion del servicio. Las autoridades locales aprovecharon esta nueva
situacion para regular el suministro de agua y la urbanizacion de la ciudad. Tampoco se
puede olvidar que, en buena medida, la financiacion municipal se apoyaba en los
beneficios extraidos de la explotacion de las redes de abastecimiento, especialmente en las
zonas densamente pobladas'®. Por otra parte, los cabildos municipales comenzaron a
desplegar equipos gerenciales mas preparados que permitian un mayor control y
preocupacion por el servicio publico. Fue el momento que los Ayuntamientos
aprovecharon para sustituir gradualmente a las empresas, con el establecimiento de
formulas como la gestion directa de los municipios, las empresas publicas municipales o

una variada gama de empresas mixtas.

Esta evolucion se produjo del modo descrito, con ligeras diferencias en cuanto a las fechas,

pero con notable similitud en el desarrollo del proceso en la mayor parte de los paises

' Marts, J. M. (1998).
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occidentales. En el caso espafiol la gradual extincion de las empresas privadas de agua se
hizo de forma un tanto atipica. En primer lugar, la intervencion de las tarifas y la inflacion
de postguerra condujo a una caida de la rentabilidad de las mismas y a una devaluacion de
hecho de su activo. De esta manera fueron municipalizadas a bajo precio tras agotarlas
financieramente. Temporalmente, esta politica dio lugar a ineficacias, carestias e
insuficiencias, provocadas por la falta de amortizaciones y la imposibilidad de ampliar el

capital, que hubieron de soportar los consumidores.

La clave de la historia empresarial de este sector radica. por tanto, en un juego de
elementos econdémicos y politicos. Las empresas privadas concesionarias de servicios de
agua presentan - por lo menos hasta la reactivacion ahora en ciernes-, un movimiento de
ida y vuelta: rapida expansion a partir de 1880, y gradual extinciéon y municipalizacion,
especialmente a partir de 1940. Esta tendencia no impidié en Espafia observar diversas y
distintas opciones que intentaban afrontar el problema del abastecimiento de agua potable:
empresa estatal (Madrid), municipalizaciones mas o menos rapidas dependiendo de las
circunstancias propias de cada ciudad (Cadiz, Sevilla, Valladolid); o pervivencia de la
empresa privada (Barcelona)'’. La actual evolucién del sector en el sentido de la
privatizacion de la gestion, invita a replantear seriamente, desde el plano econdémico e

historico, el proceso en su conjunto.

" Marts, J. M. (2008b); Nuiiez, G. (2008).
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Conclusiones

La evolucion experimentada en el sistema de agua potable y su desenlace en el
abastecimiento que denominamos moderno, ha contado con un buen grupo de factores,
que vienen determinados por las inversiones y las mejoras en la gestion y organizacion del
servicio. Los «sucesivos nuevos Optimos» de poblacion han sido posibles, por tanto,
gracias a la aplicacion de nuevas tecnologias, grandes desembolsos y la aparicion en
escena de nuevos agentes que toman la responsabilidad de afrontar su gestion.
Obviamente, la complejidad de las relaciones dificulta, en ocasiones, un andlisis

excesivamente lineal del problema.

En sentido estricto, historicamente el problema del agua se ha intentado resolver mediante
dos tipos de actuaciones. En las primeras etapas historicas, se adoptaron un conjunto de
soluciones que se pueden englobar bajo la denominacion de respuestas aisladas y lineales,
entre las que se incluyen la construccion de pozos, aljibes o la distribucion de agua a través
de los aguadores. Todas éstas, se caracterizan por ser insuficientes y muy costosas,
solamente asequibles a una reducida parte de la poblacion, e incluso inadecuadas para este

pequeio grupo, hasta el punto que se hace patente su inviabilidad.

En segundo lugar, hay que mencionar las soluciones que se adoptan a nivel general con el
fin de resolver problema y caracterizadas por ofrecer respuestas colectivas. En este caso,
tanto las economias de escala como los usos publicos del agua - riego de calles y jardines,
incendios, etc.-, decantan su preferencia por sistemas e infraestructuras que puedan ofrecer
servicios colectivos. Pero en esta situacion, la presencia de bienes privados de calidad

superior, como podia ser el suministro de agua a presion a los domicilios, y el
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reforzamiento de los usos colectivos - lavaderos, bafios publicos o alcantarillado-,
inclinaban la balanza de la gestion del servicio hacia dos formas bastante diversas. En el
primer caso - bienes privados-, decantaba la gestion por la iniciativa privada en régimen de
bienes normales. En el segundo - usos colectivos-, distinguia la iniciativa publica en

régimen de bienes, también publicos o mixtos.

El retraso y debilidad de los Ayuntamientos en acometer la gestion del servicio dio lugar a
que la iniciativas privadas tomasen la delantera. La aparicion de buen nimero de empresas
privadas entre 1850 y 1930, responde a esta fase en la evolucion del servicio. La etapa de
transicion del Sistema Clasico de Agua Potable al Sistema Moderno fue - en cierto
sentido- la etapa «dorada» de estas companias, que en régimen de concesion gestionaban
el servicio. Estas sociedades realizaron las inversiones iniciales, la formacion de los
primeros clientes y la resolucion de todo tipo de experiencias colectivas: relaciones con los

usuarios, remediar los problemas financieros, la gestion del propio servicio, etc.

La segunda mitad del siglo XX, contempld los intentos de municipalizar unos servicios ya
maduros y aparentemente rentables, que no tenian excesivo riesgo. Los Ayuntamientos
comenzaron a controlar la gestion del servicio. Varias razones explican el cambio de
rumbo: cuestiones politicas, mayor desarrollo de su capacidad gerencial y econdémica, y
por ultimo, el convencimiento de la rentabilidad financiera y social que tenia su control.
Ademads, el Estado prestd buena parte de sus «ayudas y auxilios» directamente a los
Ayuntamientos, discriminando ostensiblemente a las empresas privadas. El
intervencionismo y el control de las tarifas - que ahogaba financieramente a las empresas -,
terminaron por rematar su dificil situacion. Las contradicciones del sistema, tanto internas
- mitad publico, mitad privado-, como en los términos - empresas privadas controladas por

las Administraciones publicas-, condujeron a la gradual extincion de las empresas privadas
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y su correspondiente sustitucion por iniciativas publicas. La progresiva municipalizacion
del servicio, ya iniciada en la década de 1920 y extremada entre 1940 y 1970, responde a

esta fase del proceso.

La ralentizacion de la economia espaiiola entre 1940 y 1959 asfixi6 a las empresas; y el
fuerte impulso que experimentd desde 1960 no encontrdé preparadas a las pocas que
sobrevivieron. Las compafiias que resistieron estaban encuadradas en las ciudades o areas
metropolitanas de mayor poblacion, que se beneficiaban de las posibilidades que ofrecian
las economias de escala. De todas formas, sélo a partir de 1964, el Estado se preocup6 de
extender a los municipios rurales y pequenas ciudades atrasadas la modernizacion del
servicio, faceta que en las poblaciones mds grandes y prosperas habia realizado
anteriormente la iniciativa privada. Con esta politica estatal se pretendio resolver el grave
problema que habia creado el estancamiento de gran parte de los servicios de

abastecimiento.

La evolucion ulterior ha puesto de manifiesto una nueva serie de limitaciones del gestor
publico y ha vuelto recientemente a poner en el candelero a las empresas privadas. El
progresivo endeudamiento de los Ayuntamientos en las tltimas décadas, ha iniciado una
corriente que pretende privatizar nuevamente su gestion. Hasta ahora, la practica mas
utilizada ha consistido en crear empresas mixtas, en las que persiste el control de los
Ayuntamientos o las Diputaciones. Esta tltima tendencia parece mostrar el deseo de las
Administraciones publicas de no desprenderse totalmente de elementos que poseen una

gran utilidad politica y social.
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