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Introduccion

® FRANCESCA ANTOLIN FARGAS

Universitat de Barcelona

En noviembre de 2010 se celebro en Barcelona, bajo los auspicios del pro-
yecto Redes Empresariales, y en el seno del Centre d’Estudis en Economia
Antoni de Capmany, un encuentro de especialistas en la historia del desarro-
llo de las industrias de red durante la segunda revolucion tecnoldgica que ex-
perimentd Espafnia desde mediados del siglo X1X. De este encuentro surgio la
voluntad de coordinar esfuerzos para ofrecer una panoramica del desarrollo
de aquellas industrias y servicios, con un sesgo especial: el analisis del papel
del Estado como regulador, y de las consecuencias de su actuacion como tal
sobre los caminos adoptados por cada una de aquellas. Tras varios afios de
preparacion, ofrecemos a nuestros lectores el fruto de aquel esfuerzo.

El desarrollo de los modernos servicios publicos se inicio en la segunda mi-
tad del siglo X1X con la expansion de los nucleos urbanos, la intensificacion de
las actividades industriales y comerciales y la modernizacion de la Administra-
cion Publica. Varias circunstancias propiciaron su desarrollo. La demanda de
mejores condiciones de vida, en los nicleos urbanos, y de calidad y eficiencia
de los servicios energéticos y de transporte y comunicaciones en apoyo de las
actividades productivas coincidio con la mejora en las expectativas de negocio
en la provision de los nuevos servicios. Dichas expectativas se basaban en las
oportunidades que ofrecian las nuevas tecnologias y la presencia de iniciativa
y capital. La intervencion publica fue crucial en el desarrollo de los nuevos ser-
vicios, por varias razones. Cuando se prestaban anteriormente en otras formas,
como en el caso del alumbrado, la administracion era ya responsable de su pro-
vision. Ademas, los nuevos servicios, mayormente introducidos en nuestro pais
por iniciativa privada, eran industrias de red intensivas en tecnologia, capital

Revista de Historia Industrial
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Introduccion

y gestion y, como tales, requerian medidas excepcionales para su desarrollo, y
de apoyo por parte de las autoridades. Asimismo, en la provision de muchos
servicios publicos se dan situaciones de fallo o ausencia de mercado, ante las
cuales la Administracion tiene razones para intervenir como regulador, para
buscar conductas eficientes de productores y consumidores, y asegurar una
buena asignacion de recursos y la eficiencia distributiva. Finalmente, la in-
tervencion estuvo también relacionada con la utilizacion de los servicios pua-
blicos como instrumento para promover objetivos mas generales de la politi-
ca publica, como la modernizacion del pais en general y de la gestion publica
en particular, la aceleracion del desarrollo industrial, o el control de la infla-
cion, entre otros.

Las contribuciones a este numero de la Revista de Historia Industrial ana-
lizan las trayectorias de desarrollo especificas de los principales servicios pu-
blicos: agua, gas electricidad, ferrocarril y teléfono. Varios elementos son co-
munes a todas ellas. La rapida estructuracion de consorcios internacionales
permitid el acceso a las nuevas tecnologias, al capital, a los protocolos para
el desarrollo del negocio y al establecimiento de relaciones con las autorida-
des publicas. A su vez aquellas oportunidades enlazaron con iniciativas em-
presariales vinculadas a los principales entornos financieros del pais. También
surgieron dificultades comunes, debidas a la debilidad de la demanda (baja
capacidad adquisitiva de la poblacion, escasa entidad y dispersion de los usua-
rios industriales y comerciales), a las limitaciones en la dotacion de algunos
recursos primarios, y a una orografia compleja que no favorecia el estableci-
miento de infraestructuras imprescindibles para las industrias de red. Otro ele-
mento comun fue la intervencion publica. Desde su inicio, la Administracion
no dispuso de recursos para asumir funciones de proveedor. La debilidad po-
litica impidié el desarrollo de proyectos ambiciosos en defensa del interés pu-
blico, que requerian largos procesos de maduracion. Dicha debilidad incidid
también a la hora de establecer las condiciones en las que se asignaban las
contratas y se controlaba el cumplimiento de las estas para el abastecimiento
de los servicios. Por ello, los intereses empresariales estuvieron mejor servidos
que los del comun. Cuando se ¢jercio la autoridad del Estado se hizo en de-
fensa de objetivos politicos frente a los economicos (radialidad del trazado
del ferrocarril), o anteponiendo objetivos de politica economica especifica
(industrializacion frente a eficiencia o a justicia distributiva). De forma muy
esquematica, podemos sefialar algunos rasgos comunes a todos los servicios
publicos considerados: se iniciaron con cierto retraso respecto de los paises
avanzados; en su desarrollo efectivo predominé la iniciativa privada; las me-
didas reguladoras tuvieron escasa incidencia; y los objetivos generales de po-
litica publica interfirieron negativamente sobre el cuidado de los sectores que
nos ocupan. Todo ello explica la baja intensidad y la escasa eficiencia en la
prestacion de los servicios.

12



Francesca Antolin Fargas

Junto a estos elementos comunes, cada servicio tuvo su propia historia,
que hemos procurado presentar al lector de forma individualizada, pero den-
tro de un proyecto comin que permita disponer de los antecedentes de un
problema aun hoy muy vivo: el del papel de la regulacion en las economias
actuales.

La perspectiva historica nos ayuda a entender el desarrollo de los servicios
publicos en nuestro pais como resultado de decisiones sucesivas, adoptadas
ante los retos que aquellos plantean: por ejemplo, la opcion entre gestion pu-
blica o privada, y las diversas medidas que van configurando el balance entre
la busqueda del bien comun o la satisfaccion de intereses privados o guberna-
mentales. Las opciones del pasado fueron creando inercias, que sin duda per-
miten explicar conductas actuales, y afectan a la capacidad futura de que nues-
tros servicios se adecuen a las necesidades del pais, dentro de las directrices
generales europeas.

13



La regulacion del suministro de agua en Espaiia:
siglos XIX y XX

® JUAN MANUEL MATES

Universidad de Jaén

Introduccion

El abastecimiento de agua potable cuenta con unas caracteristicas pecu-
liares que lo convierte en un sector especialmente interesante para su estudio.
En primer lugar destaca por sus elevadas inversiones en activos muy durade-
ros que no tienen usos alternativos. En segundo lugar, es un bien de primera
necesidad que debe contar con exigencias de calidad, control sanitario, uni-
versalidad y continuidad en el suministro. Por ultimo, su caracter de mono-
polio natural le permite acceder a un mercado cautivo en el que la competen-
cia esta muy regulada y es necesaria una exclusiva reglamentacion.!

Los servicios publicos de gas y electricidad han contado con abundantes
estudios de historiadores, juristas y economistas. Por el contrario, el abaste-
cimiento de agua potable ha ocupado un segundo plano y no ha generado
tanta bibliografia. Sin embargo, en la tltima década se han multiplicado los
trabajos desde la perspectiva economica, empresarial y legislativa. Las publi-
caciones sobre este tema en Francia y Gran Bretana gozan de gran tradicion
en la historiografia contemporanea. Centrados en el siglo X1x, han sido refe-
rencia basica los trabajos de Hassan —analizando su impacto en la economia
britanica— y los de Millward sobre la aparicion de los monopolios y su regu-
lacion en mercados competitivos, que a su vez han mostrado coémo las cuestio-
nes de caracter politico o ideoldgico no tuvieron tanta relevancia en el mode-
lo implantado.? Por su parte, Brown, Guillerme, Goubert y Simson estudiaron

1. Millward (1993) y (2004a). Baldwin y Cave (1999), Fontana (2012), Ortega (2012).
2. Hassan (1985), Millward (2004b), (2004c) y (2004d), Clarke (1993), Matés (2013).

Fecha de recepcion: febrero 2012
Version definitiva: marzo 2014
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La regulacion del suministro de agua en Espafia: siglos XIX y XX

la implantacion de este sector en las principales ciudades europeas.’ Asimis-
mo, los procesos de municipalizacion en Italia han generado un gran cimu-
lo de monografias.* En fechas mas recientes, la privatizacion de la industria
del agua en Inglaterra y Gales ha provocado multitud de estudios sobre la
regulacion de los servicios publicos.” En Espafia también se han prodigado
los trabajos desde 6pticas como el Derecho Administrativo y la Economia,
analizando la evolucion y estructura del régimen de aguas,®y los factores de-
terminantes de su privatizacion.’

Este articulo estudia la evolucion que ha experimentado en Espaiia el
proceso de control y regulacion del servicio de abastecimiento de agua pota-
ble. Tras esta introduccion, se aborda en el segundo epigrafe una referencia
al concepto de regulacion, los diversos enfoques existentes en Estados Uni-
dos y Europa; asi como su interpretacion en Espafa, la incidencia del cam-
bio tecnoldgico y una breve aproximacion a la privatizacidon britanica, por
la concurrencia que ha generado en los estudios sobre la ordenacion de este
servicio. El tercer apartado describe mas detenidamente la regulacion del abas-
tecimiento de agua en Espafia, especialmente desde la perspectiva de la nor-
mativa de aguas, las competencias de los municipios y la organizacion del su-
ministro. En el cuarto epigrafe se afrontan los factores que han determinado
el crecimiento de la oferta y la demanda —renta, poblacién, urbanismo—,
asi como su influencia en la actividad reguladora. En el quinto, se describe la
evolucion y el control del régimen de tarifas como técnica regulatoria utiliza-
da por la Administracion. Por ultimo, tras unas breves conclusiones, se inclu-
ye una detallada bibliografia.

Regulacion y privatizacion: un analisis teorico

En este apartado se realiza una breve descripcion teorica de la regula-
cion, sefialando los principales postulados que la caracterizan y remarcando
las aportaciones de algunos economistas britanicos y norteamericanos. A su
vez, se analiza de forma sucinta la formulacién que ha tenido en Espana a
través de estudios vinculados al Derecho Administrativo y la Economia. El
tercer aspecto que se aborda es la incidencia que ha tenido el cambio tecno-
logico en la regulacidn de las industrias de red. Por ultimo, se hace una es-

3. Brown (1988). Goubert (1988), Guillerme (1988), Simson (1983), Vickers y Wrigth
(1988), Bocquet, Chatzis y Sander (2014), Fernandez (2014).

4. Bigatti, Giuntini, Mantegazza y Rotondi (1997). Bigatti (2014).

5. Cowan (1993), (1997) y (1998), Hanke y Walters (1987), Kim y Clark (1988).

6. Costeja, Font, Rigol y Subirats (2003), Calatayud (2013), Bukowski (2013).

7. Miralles (2004), Ruiz-Villaverde (2013), Heredia-Flores (2013), Bel (2006). Gonzalez
Gomez (2006), Miras y Pifieiro (2006), Matés (2014).
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Juan Manuel Matés

cueta referencia a la experiencia britanica en la regulacion del servicio de
agua potable.

La aparicion del término «regulacion», como técnica ordenadora de aspec-
tos relativos a los servicios publicos, es relativamente reciente. Para la gestion
de los servicios publicos de caracter econdmico, ha sido practica comun el es-
tablecimiento del monopolio y la titularidad exclusiva del Estado o institucio-
nes afines como los ayuntamientos. En las ultimas décadas se ha visto como la
alternativa a la estatalizacion, puesto que incorpora cierto tipo de control pu-
blico y social. En esencia, persigue la efectividad y disponibilidad de la presta-
cion mediante la imposicién de una serie de obligaciones (cargas de servicio
publico) a las empresas y usuarios, con el objetivo de cumplir los fines que se-
nala la ley. La Administracion tutela y organiza el servicio llegando a crear
empresas y utilizando su potestad sobre las compaifiias privadas que actuan
en el sector. El objetivo perseguido es obtener la continuidad y regularidad
de la prestacion, que el servicio llegue a todos (universalidad), con un régi-
men de igualdad, pero sin recurrir a su estatalizacion.

Desde sus inicios, el suministro de agua potable, ha exigido el estableci-
miento de medidas reguladoras. Esta propension se ha debido a sus caracte-
risticas de bien imprescindible con externalidades positivas y negativas —de
vital necesidad—, y por su distintivo de monopolio natural. Asimismo, los
elevados niveles de gestion que requiere para asegurar la ubicuidad, instan-
taneidad e inmediatez en su prestacion han generado la necesidad de su regu-
lacion. La literatura reciente ha cuestionado el grado de intervencionismo al
que se habia llegado después de 1945 y se percibe una tendencia hacia la apli-
cacion de técnicas reguladoras. Esta disposicion se ha hecho mas efectiva es-
pecialmente en Estados Unidos y Gran Bretafia. Por otra parte, se ha discu-
tido la concepcion tradicional del servicio publico, nacida en el continente
europeo, y se ha buscado una aproximacion a la nocion de «actividad regu-
lada de interés general», mas propia del mundo anglosajon.?

En Europa, en las primeras décadas del siglo xx, la organizacion de las
industrias de red estuvo determinada por la situacién econémica y los cam-
bios tecnoldgicos que se dieron en esos afios.” La evolucion del sector exigio
la incorporacion de nuevas pautas de gestion y reglamentacion. El liderazgo
occidental en el sector ha sido evidente por los elevados niveles de calidad,
cobertura, busqueda de equidad social y proteccion del medio ambiente; has-
ta el punto de que se ha manifestado en el trasplante de sus modelos de ges-
tién a otros paises. Por un lado, ha destacado la experiencia de Francia, que
se distingue por la descentralizacion municipal, la presencia de la empresa
privada y la existencia de competencia a través de la licitacion y los contratos

8. Arifio (1993), De la Cuétara (1997).
9. Lorrain (2002), Defeuilley (2005), Ferreira da Silva y Cardoso de Matos (2004).
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La regulacion del suministro de agua en Espafia: siglos XIX y XX

de concesion. Por otro, sobresale el modelo britanico, que se ha caracteriza-
do por la privatizacion de los agentes que prestan el servicio —con el fin de
aprovechar las economias de escala— y por la creacion de un sofisticado sis-
tema de regulacion econdémica.'”

Los enfoques sobre la regulacion son multiples y han generado un amplio
debate académico.'" La literatura especializada, sobre todo la britanica y la
norteamericana, ha tratado la regulacién econémica desde perspectivas muy
diversas. Algunos autores han remarcado la necesidad de la intervencion del
Estado para suavizar los fallos del mercado, especialmente por la presencia
de monopolios u oligopolios. Este control se ha promovido a través de la re-
gulacion estatal, para evitar las deficiencias de los agentes privados y posibles
riesgos sistémicos de la economia.'> Otros han mostrado las deficiencias del
intervencionismo publico —estatal, regional o municipal— por los problemas
de agencia."” Entre los numerosos trabajos han tenido especial relevancia los
estudios de Byatt sobre regulacion econémica desde el ambito de los precios
y las tarifas.!* En esta misma linea, Beesley ha analizado el proceso de fusio-
nes y la nueva estructura regulatoria implantada en Gran Bretafia. A su pa-
recer, el nuevo marco ha provocado que la competencia radique en la lucha
por el control de las compaiias, sin olvidar que el mercado puede fomentar
una gestion mas eficiente.”” En esencia, algunos autores proponen eliminar el
caracter de monopolio;'® mientras que otros han abogado por la liberaliza-
cion de los mercados y la reduccion de barreras de entrada.!’

Diversos estudios cuestionan la privatizacion y muestran que la gestion
del agua es mas eficiente con la propiedad publica, puesto que las economias
de escala y alcance permiten mayor capacidad a los organismos estatales.'® La
disgregacion de funciones, especialmente las cuestiones medioambientales,
afecta negativamente a las compaiiias privadas. En cualquier caso, el aspecto
mas relevante es la estructura del mercado en el que operan las empresas.
Ante la ausencia de competencia, la regulacion permite que la administracion
publica controle a las empresas, al mismo tiempo que defiende y supervisa los
derechos de los usuarios. De este modo, la prestacion del servicio de agua
pasa de un monopolio publico a uno privado regulado. El regulador contro-
la el mercado y liberaliza parte de las actividades que conlleva la prestacion
del servicio. La construccion de una red alternativa reduce el aprovechamien-

10. Cowan (1995), Byatt (1997), Millward (2005).

11.  Antolin (1991) y (1996), Bel (2006), Demsetz (1968).
12.  Stiglitz (2010), Moss y Cisternino (2009).

13.  Tirole (1990).

14. Byatt (1997), Bradburd (1996).

15. Beesley (1992).

16. Vickers y Yarrow (1988) y (1991), Hunt y Lynk (1995).
17. Beesley y Littlechild (1989).

18.  Lynk (1993), Hunt y Lynk (1995).
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to de las economias de escala, pero la «regulacion de este monopolio natural»
puede permitir la existencia de diversas formas de competencia.

En Espaiia, desde la década de 1990 han surgido tendencias partidarias
de reducir el sector publico, mediante el fomento de la privatizacion y con el
objetivo de mejorar su funcionamiento. Términos como estatalizacion y mo-
nopolio comienzan a cuestionarse y aparecen conceptos nuevos como regu-
lacion de la competencia, organismos reguladores y despublificacion.” El
continuo cambio social, técnico y econémico ha promovido variaciones en
los métodos de gestion y la busqueda de férmulas que regulen adecuadamen-
te estas actividades mercantiles.

La implantacion del sistema moderno de abastecimiento de agua potable
en Espafia, que en buena medida ha imitado el modelo francés, adopt¢ la ti-
tularidad publica por parte de las administraciones locales, pero con la cesion
de la gestion a una empresa privada. El control directo fue reemplazado, a
través de las concesiones, por los contratos con las companias que prestaban
el servicio en régimen de monopolio. Este procedimiento conocié un proceso
de ida y vuelta, y ha mostrado como la regulacion ha sido una técnica cada
vez mas utilizada por la administracion publica.

Desde una perspectiva historica, su regulacion contemplo tres grandes
etapas. La primera abarco desde 1840 hasta 1920, aproximadamente. En este
tiempo las normas reguladoras se circunscribieron a cuestiones como la du-
racion de la concesion y la ratificacion del monopolio. Una segunda etapa
discurrié desde la década de 1920 —con leyes proclives a la nacionalizacion
y el Estatuto Municipal de 1924— hasta los afios finales del franquismo. En
este periodo, especialmente desde 1960, la regulacion se hizo cada vez mas
efectiva a través del control de los precios y el establecimiento de tarifas im-
puestas por el Estado. A partir de 1975, tercera fase, surgié una nueva politi-
ca regulatoria, que tuvo sus raices en los problemas de gestion detectados en
afios anteriores, y que ha estado muy influenciada por factores tecnologicos
en detrimento de los criterios politicos y econémicos.

En este nuevo enfoque las empresas han acusado cierto desajuste entre la
oferta tecnologica y el organigrama funcional; puesto que estan obligadas a
cubrir aspectos esenciales del abastecimiento como la ubicuidad, instantanei-
dad e inmediatez. A su vez, la seguridad sanitaria y la rentabilidad son otros
conceptos basicos en la gestion del sistema. Tres razones explican la escasa
innovacion tecnologica que ha existido en décadas anteriores: la exigua com-

19. Eltérmino latino despublicatio es el «mas preciso para significar la supresion de una
titularidad publica exclusiva sobre un determinado servicio» a (Martinez Lopez-Muiiz, 1997,
p- 196). La literatura administrativista la ha traducido al castellano con la expresion «despu-
blificacion». Aunque no es correcto castellano, los especialistas la emplean para distinguirla
de «privatizacion». (Garcia de Coca, 1996).
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La regulacion del suministro de agua en Espafia: siglos XIX y XX

petencia en la prestacion, el constante crecimiento de la demanda y los eleva-
dos costes de las obras de infraestructura.

Por ultimo, cabe mencionar la experiencia reguladora que se ha realizado
en Gran Bretafia en las ultimas décadas. El caso britanico es una muestra con-
creta de la oleada de privatizaciones que se produjo en Europa a partir de 1980.
Esta tendencia respondio a un conjunto de acciones economicas, financieras e
ideologicas.® El motivo principal que justifico el proceso privatizador se vincu-
16 con la necesidad de obtener ingresos para la Hacienda Publica. También tu-
vieron un papel relevante cuestiones como la eficiencia en la gestion, la exten-
sion de las sociedades por acciones y el debilitamiento de los sindicatos.?!
Existen cuantiosos y profusos estudios que describen el caso britanico, tanto
por la relevancia que ha tenido como por su influencia en otros paises. Sin em-
bargo, este proceso de privatizacion, tanto desde una perspectiva tedrica como
desde el analisis de sus resultados, no ha sido una referencia en el modelo regu-
lador postulado en Espafia en las ultimas décadas. Es evidente que ha tenido
una clara correlacién con el debate surgido sobre los servicios publicos y ha
mostrado que la regulacion desempena un papel basico para limitar el domi-
nio que las empresas tienen del mercado. A su vez, ha generado un mayor nivel
de eficiencia y ha dificultado el establecimiento de precios abusivos.

Regulacion del abastecimiento de agua en Espaiia

El intervencionismo de las administraciones publicas se detecta en el afan
legislador y en el creciente protagonismo de los ayuntamientos, para asumir
papeles que hasta entonces habian estado muy atomizados entre diversas ins-
tituciones. La legislacion liberal comenzd a otorgar mayores competencias a
los cabildos municipales, muchas veces en cuestiones muy dispares entre si
como la beneficencia, la instruccion primaria, el urbanismo y los servicios sa-
nitarios. Esta accién municipalizadora estaba auspiciada por médicos higie-
nistas e ingenieros, que eran conscientes de las enormes dificultades que de-
bian vencer al enfrentarse con intereses privados para resolver los problemas
urbanisticos y sanitarios.

La normativa sobre aguas
En Espaiia se aprecia un incremento de la demanda de agua a lo largo del

siglo xvI1il. Los gobiernos ilustrados promovieron el aumento de los aprove-
chamientos de agua, pero respetando el viejo régimen de propiedad. Por su

20. Vickers (1993), Millward (2007).
21. Bishop y Kay (1992), Kay y Vickers (1988), Lopez Milla (2000).
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parte, el liberalismo decimonodnico, intentd crear un marco legal en conso-
nancia con los nuevos principios para la organizacion de los ayuntamientos
y las obras publicas. A pesar de definir el agua como bien publico, su regula-
cion se mostrd bastante imprecisa y tuvo un caracter privatizador. Dos ele-
mentos constituyeron el proceso: la adscripcion municipal del abastecimien-
to a las poblaciones y la exencion del pago de toda clase de derechos por su
aprovechamiento. Las nuevas medidas provocaron una fuerte caida de los
precios del agua, fortalecieron la propiedad privada y se fue estableciendo un
régimen de concesiones a largo plazo.?

Las leyes de aguas de 1866 y 1879 reforzaron el papel del Estado y limita-
ron los derechos de los propietarios privados. Asimismo, tuvieron la capaci-
dad de sistematizar y unificar las abundantes y dispersas normas anteriores.
Ambos codigos reconocian la importancia para la «salubridad publica» de
los abastecimientos de agua a nucleos de poblacion, indicaban la dotacion
minima y los criterios para otorgar la concesion.?

La normativa sobre el agua a lo largo del siglo xx fue muy prolija, espe-
cialmente a partir de 1940, y genero conflictos entre las distintas administra-
ciones. A partir de 1982, con la llegada al gobierno del Partido Socialista
Obrero Espaiol, hubo un cambio importante en la legislacion y regulacion
del agua. Diversos decretos adscribieron las competencias de las Comisarias
de Aguas en la estructura de las Confederaciones. La Ley de Aguas de 1985
ratificé la gestion unitaria y la existencia de un tinico organismo en cada cuen-
ca, al que se le asignaban todas las funciones.

Las competencias de los municipios

El Estado liberal fue cediendo a los ayuntamientos competencias y res-
ponsabilidades relacionadas con los servicios publicos. Los gobiernos muni-
cipales pasaron a ser los responsables de la planificacion, organizacion, coor-
dinacion, ejecucion y control del abastecimiento de agua. El aumento de la
poblacién en las ciudades no permitié cubrir la demanda y los cabildos se
vieron abocados a ceder la iniciativa a las compaiias privadas, con el fin de
lograr el funcionamiento de los servicios publicos. La gama de opciones or-
ganizativas fue bastante amplia, pero esencialmente se puede resumir en la
gestion directa y la cesion a empresas privadas mediante la figura administra-
tiva de la concesion. La evoluciodn histérica ha derivado en diferentes modos
de actuacion: concesion, gestion interesada, concierto, arrendamiento y em-
presa mixta.*

22. Maluquer de Motes (1983), pp. 84 y 93; Vergés (1997).
23.  Revista de Obras Publicas (1866) y (1867), p. 245.
24. Estadistica de Obras Publicas (1895-1896), tomo 11, p. 55; Nufiez (2013).
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