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Resumen — En un primer trabajo —Analysis of urban water management in historical perspective: evidence for the Spanish case— estudiamos la existencia de una
tendencia ciclica en la gestion del servicio urbano de aguas desde mediados del siglo XIX. Observamos que los periodos de mayor participacion plblica eran
reemplazados por periodos de gestion privada y viceversa. El presente trabajo quiere estudiar las principales causas de los procesos de reprivatizacion del
servicio urbano de aguas, desde el Gltimo cuarto del siglo XX, a partir de la revision de una serie de trabajos publicados sobre este tema de investigacion.
El objetivo es reflexionar sobre las principales causas capaces de explicar dichos procesos.

Abstract — In a first research study - Analysis of urban water management in historical perspective: evidence for the Spanish case - the cyclical trend in the urban
water management services since the mid-nineteenth century was studied by the author. It was observed that most important periods of public manage-
ment were replaced by periods in which private management dominates the situation and vice versa. The aim of this study focuses on the main causes
that have led to processes of reprivatization of urban water services since the last quarter of the twentieth century, taking into account several publis-
hed papers in this research area which have been revised. The final goal will be to reflect about these main explanatory factors behind reprivatization
processes.
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Reflexiones sobre la gestion de los servicios urbanos del agua: Un recorrido historico del caso espanol

INTRODUCCION

La mayor parte de los paises industrializados ha hecho cam-
bios normativos que han estimulado la privatizacion de un nimero
importante de servicios municipales desde el Gltimo cuarto del
siglo XX. Normalmente, los cambios normativos se han orientado
a ceder la responsabilidad de eleccion a los gobiernos locales, de
manera que, en las Ultimas décadas, unos municipios han opta-
do por la externalizacion de la gestion de los servicios, mientras
que otros no. Por esta razon, el investigador se ha interesado en
encontrar los motivos que explican el distinto comportamiento de
los politicos locales. ;Qué factores explican que unos gobiernos
locales opten por la contratacion externa y otros no?

A partir del trabajo pionero de Ferris', en el que se analizan
las causas de la contratacion externa de ciudades estadouniden-
ses de mas de 25.000 habitantes, se han sucedido distintas aproxi-
maciones para analizar las causas que explican las decisiones de
externalizacion de la gestion de los servicios plblicos locales to-
madas por los gobiernos locales. De manera general, la investiga-
cion aplicada sobre el tema subraya que son razones pragmaticas
las que permiten explicar las decisiones de los gobiernos locales?.
El intento de reducir las ineficiencias en costes y la falta de capa-
cidad financiera son las principales causas encontradas.

Este trabajo persigue un doble objetivo: por una parte, se
plantea una reflexion sobre la tendencia ciclica asociada a la ges-
tion de los servicios urbanos de agua. ;Estamos ante un nuevo
cambio de ciclo en la gestion del servicio urbano de aguas?; por
otra parte, tiene por objeto revisar las principales causas que han
motivado los procesos de reprivatizacion del servicio urbano de
aguas desde el Ultimo cuarto del siglo XX. Pretendemos por tan-
to reflexionar sobre las causas que explican dicho proceso. ;Son
realmente —la reduccion de costes y la mejora de eficiencia en la
gestion de los servicios urbanos de agua— los factores que expli-
can los procesos de reprivatizacion de los Gltimos afios?

El articulo se estructura de la siguiente forma: el primer apar-
tado contextualiza y expone los antecedentes historicos en rela-
cion al objeto de estudio —la gestion de los servicios urbanos del
agua—. Se abordan luego dos cuestiones: por un lado, el contexto
legal actual en relacion a la gestion de los servicios urbanos del
agua en Espafa; y por otro lado, una descripcion y estudio de las
causas que han motivado este nuevo proceso de privatizaciones
en la gestion a partir de los afos 80. En el apartado siguiente se
reflexiona sobre la posible existencia de una tendencia ciclica en la
gestion del servicio. Finalmente, se presentan algunas reflexiones y
conclusiones relativas al objeto de estudio de este trabajo.

ANTECEDENTES

En los Gltimos afios se ha intensificado el recurrente debate
sobre la idoneidad en la eleccion de la modalidad de gestion —pu-
blica o privada— respecto a la prestacion de los servicios publicos.
La existencia de tesis contrapuestas en este debate y la ausencia
de evidencia empirica concluyente a favor de algln tipo de ges-
tion sobre otra, han motivado la aparicion de una serie de inves-

1 Ferris, 1986.
2 Bely Fageda, 2007; 2009.

tigaciones desde mediados de los 80 para dilucidar cuales son los
factores explicativos que influyen en la eleccion de la modalidad
de gestion de los servicios publicos locales por parte de los res-
ponsables publicos.

Las investigaciones que explican las decisiones de los gobier-
nos locales con técnicas econométricas analizan lo sucedido en
el dltimo cuarto del siglo XX, sin embargo, muchas de estas de-
cisiones son anteriores en el tiempo. Ante la falta de datos, solo
estudios de corte historico permiten hacer una aproximacion a las
motivaciones de los gobernantes locales en su toma de decisiones
en el pasado.

Una importante conclusion alcanzada en los estudios reali-
zados desde una perspectiva historica es aquella que hace re-
ferencia a la existencia de una tendencia ciclica en la toma de
decisiones, que lleva asociada la alternancia en la gestion a lo
largo del tiempo entre la propiedad publica y la privada. José A.
Gomez Ibafiez’ asocia esta tendencia ciclica, de manera preferen-
te, a aquellos servicios basados en infraestructuras de red en los
que existen fallos importantes de libre competencia, caso de los
servicios de transporte* o de suministro de agua’. En esta linea,
algunos autores sugieren que desde principios del presente siglo
se esta produciendo un nuevo cambio de tendencia en la eleccion
del gestor de los servicios publicos locales en EEUU®.

Con el objetivo de observar la posible tendencia ciclica en
las decisiones de los gobiernos locales, incluido el posible cambio
de tendencia advertido por algunos autores en los Ultimos afos,
Alberto Ruiz Villaverde et al” han estudiado como ha evolucionado
la gestion del servicio urbano de aguas en Espana desde mediados
del siglo XIX. En ese trabajo se identifican factores economicos,
politicos e institucionales para explicar la toma de decisiones de
los gobiernos locales.

La determinacion de los periodos de estudio se lleva a cabo
a partir del trabajo pionero de Juan Manuel Matés Barco®. En este
sentido se distinguen tres etapas de acuerdo a la desigual impor-
tancia de la empresa privada en la gestion del servicio urbano de
aguas (ver tabla 1).

La primera etapa (1840-1938) se caracteriza por el comienzo
de la iniciativa empresarial en el sector, si bien, desde comienzos
del siglo XX se produce la consolidacion de esta estrategia de ges-
tion. La segunda etapa (1939-1984) se caracteriza por un fuerte
proceso de municipalizacion de las empresas, tanto por razones
sociales como politicas. La tercera etapa (desde 1985) supone un
nuevo crecimiento de la participacion privada en la gestion, jus-
tificada por razones de eficiencia.

INICIO Y CONSOLIDACION DE LA INICIATIVA PRIVADA
EN EL SECTOR (1840-1938)

Las circunstancias industriales, demograficas y urbanisticas
de los siglos XVIIl y XIX obligaron a los paises europeos y en con-

Gomez Ibaiez, 2003.

Gomez |baiez y Meyer, 1993.

Kraemer, 2001.

Warner, 2008. Chen, 2009.

Ruiz Villaverde, Garcia Rubio y Gonzalez Gomez, 2010.
Matés Barco, 1999; 2004.

O ~NOoNUT AW

AGUA Y TERRITORIO, NUM. 1, pp. 31-40, ENERO-JUNIO 2013, ISSN 2340-8472 - ISSNe 2340-7743 33



Alberto Ruiz-Villaverde

Tabla 1. Evolucion de la gestion del abastecimiento urbano de agua en Espaia

Etapa 1. Inicio y consolidacion
de la iniciativa privada en el sector
(1840-1938)

Etapa 2. La reversion
de la gestion del servicio
(1939-1984)

Etapa 3. Vuelta a la contratacion
externa del servicio
(desde 1985)

Factores
explicativos

— Desequilibrios presupuestarios e
insuficiencia financiera

— Inestabilidad politica

— Motivaciones ideologicas

— Fallos del mercado

— Contratos incompletos y costes de
transaccion

— Motivaciones ideologicas

— Restricciones fiscales

— Reduccion de costes

— Intereses politicos y motivaciones

ideologicas

creto a Espafia a modernizar el Sistema Clasico de abastecimiento
y saneamiento de agua potable.

Las necesidades financieras, técnicas y organizativas para
acometer este proceso de modernizacion eran muy elevadas y
la situacion financiera de los municipios era paupérrima, dado
que el pais estaba sumergido de lleno en una situacion de crisis
(la crisis del Antiguo Régimen) en la que los conflictos bélicos se
sucedian en un contexto politico de efervescencia caracterizado
sobre todo por una enorme inestabilidad.

La gestion directa de los servicios publicos locales, como asi
era considerado el servicio urbano de aguas, era por razones ju-
ridicas, politicas y economicas, la modalidad que habia existido
con preferencia en el conjunto del territorio espafiol. Sin em-
bargo, dada la situacion descrita de la época, esta modalidad de
gestion comenzo a ser inviable durante el siglo XIX, por lo que
hubo que buscar una solucion alternativa que pasaba por la intro-
duccion de la iniciativa privada en el sector.

Los politicos liberales decimononicos optaron por disefiar la
figura legal de la concesion, copiando asi la legislacion de los
paises mas avanzados, que otorgaban mediante subasta publica a
empresas privadas, la gestion de los servicios municipales. Aun-
que la licencia permitida de explotacion del servicio era por un
tiempo considerablemente alto, que podia llegar a los noventa
y nueve afios, los responsables politicos de la época se asegura-
ron de que la gestion del servicio pudiese volver a manos de los
responsables municipales. Ello se convirtio, posiblemente, en la
mejor solucion que se podia adoptar segun los conocimientos de
la época y la situacion aqui descrita.

El recurso a la iniciativa privada tiene que ser vista como una
necesidad del momento. Simplemente, el sector plblico carecia
de lo necesario para atender las demandas de los ciudadanos y
para modernizar el sistema de aguas: conocimiento y, principal-
mente, capital para llevar a cabo las inversiones necesarias. La
iniciativa privada hizo posible la transformacion del servicio de
aguas en muchas ciudades espafiolas que luego servirian de ejem-
plo para otras zonas de Espaia.

LA MUNICIPALIZACION DEL SERVICIO DE ABASTECIMIENTO DE AGUA
(1939-1984)

Seria injusto negar la importancia trascendental de la em-
presa privada en el proceso de modernizacion. Sin la iniciativa

34

empresarial y el capital extranjero, dificilmente se hubiese podi-
do acometer este proceso de modernizacion del servicio urbano
de abastecimiento de agua.

Sin embargo, tras la consolidacion empresarial en el sector,
otros problemas se pusieron de relieve. Ya avanzado el siglo XX,
se observan importantes disfunciones en la provision del servicio
urbano de aguas, posiblemente debidas a la estructura monopo-
listica que configuraba al sector del agua.

Entre las disfunciones mas importantes destaca una esca-
sa inversion en el mantenimiento y mejora de la calidad del
servicio, sobre todo cuando se acercaba el fin de la licencia de
explotacion del servicio; los incumplimientos de contrato por
parte de las empresas concesionarias; los fraudes a la Hacienda
Plblica Local. A todo esto hay que afadir la imposibilidad téc-
nica y financiera por parte de los Ayuntamientos de supervisar
las actuaciones empresariales de las concesionarias, que dege-
neraba en situaciones de desabastecimiento en determinadas
zonas de la ciudad. Posiblemente, el hecho mas grave percibido
a nivel global durante esta etapa es la situacion de provision
insuficiente del servicio de la mayor parte de los municipios de
pequefio tamaio del pais.

No obstante, a pesar de todos los problemas comentados,
el debate historico sobre esta cuestion se puede centrar en si se
podrian haber solucionado tales problemas manteniendo el peso
de la gestion privada en el sector. Es por esto que aqui el factor
ideologico juega un papel clave en la explicacion del proceso de
reversion de la gestion a manos de los responsables publicos. Des-
de 1924, pero sobre todo después de la Guerra Civil espafiola, el
pais se inclina hacia un exacerbado “nacionalismo economico”
que dentro de nuestro contexto de estudio se centra en dos pun-
tos basicos: 1) la expulsion del capital extranjero del pais, y 2) la
vuelta al control plblico de los servicios locales. Para ello se lleva
a cabo una politica de congelacion de las tarifas del agua que
termina por estrangular la rentabilidad de las empresas privadas
y acelerar su salida del sector.

LA VUELTA A LA CONTRATACION EXTERNA (DESDE 1985)

A diferencia de las etapas anteriores, se cuenta ya con una
mayor riqueza de datos estadisticos, que han permitido la rea-
lizacion de algunos estudios empiricos para poder explicar esta
tendencia privatizadora.

AGUA Y TERRITORIO, NUM. 1, pp. 31-40, ENERO-JUNIO 2013, ISSN 2340-8472 - ISSNe 2340-7743



Reflexiones sobre la gestion de los servicios urbanos del agua: Un recorrido historico del caso espanol

Dentro de los factores pragmaticos que explicarian la deci-
sion de los responsables municipales, parece existir un alto con-
senso sobre la importancia de la situacion financiera de los Ayun-
tamientos. En aquellos municipios donde existen serios problemas
de financiacion, la alternativa de la privatizacion del servicio es
una opcion muy recurrente. Por otra parte, aunque no existe ple-
no consenso sobre la cuestion, un nimero considerable de traba-
jos empiricos, sobre todo los que se publicaron mas temprana-
mente, coinciden en sefalar que la reduccion en los costes de la
provision del servicio es un factor clave para explicar la decision
del aumento de la privatizacion en el sector. Por Ultimo, en lo que
se refiere a factores no pragmaticos, tampoco existe unanimidad
sobre la cuestion. Habria que sefalar que los analisis empiricos
realizados descartan la influencia de los aspectos ideologicos y de
las motivaciones politicas como factores explicativos de la deci-
sion de privatizar la gestion del servicio urbano de aguas.

LA GESTION DEL SERVICIO URBANO DE AGUAS
EN EL ULTIMO CUARTO DEL SIGLO XX

El marco legal que actualmente regula el modo de ges-
tion de servicios municipales en Espafia viene delimitado por la
ley 7/1985 Reguladora de las Bases del Régimen Local y la ley
57/2003 de medidas para la modernizacion del gobierno local.
En el articulo 25 de la ley 7/1985 se dispone que “el municipio,
para la gestion de sus intereses y en el ambito de sus competen-
cias puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos
servicios plblicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspi-
raciones de la comunidad vecinal”. En el parrafo segundo del mis-
mo articulo se cita que el municipio, entre otros servicios, asume
obligatoriamente la competencia sobre el suministro de agua.

El municipio es responsable de garantizar la prestacion del
servicio de aguas y, ademas, tiene la potestad de elegir el modo
de gestion. El gobierno local es competente para decidir la forma
juridica por la que se va a prestar el servicio urbano de aguas. En
las citadas leyes 7/1985 y 57/2003 y en el real decreto legislativo
2/2000, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones PUblicas, se establecen las dis-
tintas formas juridicas para la prestacion de servicios municipa-
les. Las opciones del gobierno local son gestionar el servicio des-
de el propio Ayuntamiento o contratarlo externamente. En este
segundo caso la gestion puede cederse a empresas de titularidad
plblica, privada o mixta.

La gestion desde el propio Ayuntamiento implica la asuncion
de todos los poderes de decision y gestion, utilizando su propia
plantilla de personal y haciendo frente a su retribucion con fon-
dos del presupuesto municipal. La creacion de empresas de titu-
laridad plblica es una forma de descentralizar la gestion. Esta
opcion implica que la gestion se acoja a las normas de derecho
privado y la consecucion de autonomia en la gestion.

El gobierno local también tiene opcion de privatizar la ges-
tion del servicio. Es preciso advertir que de acuerdo con la le-
gislacion espafiola, los municipios tan solo pueden privatizar la
gestion del servicio, ya que las infraestructuras siguen siendo de
propiedad plblica. Las empresas beneficiarias de la concesion son
responsables de dicha gestion y del mantenimiento de las redes

durante el tiempo que dura el contrato. A la finalizacion del con-
trato, el gobierno local podra volver a considerar la institucion
que gestionara el servicio.

La forma mas extendida de privatizacion en Espafa es la
concesion. La concesion se formaliza mediante un contrato de
gestion de servicios publicos por el que la Administracion, que
permanece como titular del servicio, encomienda su explotacion
a una persona natural o juridica. La concesion se hace tras con-
curso pablico, no siendo posible su caracter por tiempo indefini-
do. Para el caso de las empresas de abastecimiento de aguas es
aplicable el limite de cincuenta afios en los contratos que com-
prendan la fijacion de obras y la explotacion del servicio plblico,
y de veinticinco aiios en aquellos que comprendan (nicamente la
explotacion de un servicio publico.

Una alternativa de participacion privada en la gestion del
servicio urbano de aguas es la creacion de empresas mixtas’. En
las empresas mixtas, el capital social se reparte entre partici-
pacion publica y participacion privada. En todo caso, la parti-
cipacion de la entidad local sera la suficiente como para poder
asegurar la adecuada obtencion de los fines plblicos perseguidos.
Esta figura permite, tedricamente, aunar mas facilmente la de-
fensa de los intereses publicos y las ventajas asociadas a la ges-
tion privada. El dia a dia de la gestion recae en el socio privado,
con un amplio conocimiento en la industria; por el contrario, las
decisiones politicas recaen sobre el socio piblico.

A diferencia de los periodos anteriores, a partir del Gltimo
cuarto del siglo XX se dispone de mas y mejor informacion esta-
distica sobre la incidencia de las diferentes formas de gestion en
los municipios espafioles. Toda esta informacion esta basada en la
elaboracion de encuestas, aunque ninguna tiene caracter censal.
Ello explica que los resultados obtenidos a partir de las diversas
fuentes no sean plenamente coincidentes.

La Figura 1 muestra la evolucion de las distintas formas de ti-
tularidad en la gestion durante el periodo 1998-2004. Los datos se
han recogido de la encuesta bianual de la Asociacion Espafiola de
Abastecimiento de Agua y Saneamiento™. De todas las encuestas
disponibles ésta es la que utiliza una muestra de mayor tamano,
por lo que es la mas frecuentemente utilizada en la literatura';
no obstante, no esta exenta de ciertos problemas. Las primeras
encuestas —1992, 1994 y 1996— muestran unos resultados bastan-
te oscilantes para los porcentajes de poblacion que son atendidos
por las diferentes formas de titularidad en la gestion; probable-
mente ello sea debido a los importantes sesgos que presentaban
estas primeras encuestas por el bajo nivel de respuesta de los
cuestionarios.

Los PROCESOS DE PRIVATIZACION DEL SERVICIO DE AGUAS
EN EL ULTIMO CUARTO DEL SIGLO XX: FACTORES EXPLICATIVOS

En los Ultimos anos, diversos estudios empiricos han aborda-
do esta misma cuestion para el caso espafiol™. Aunque el debate

9 Bely Warner, 2008. Gonzalez Gomez, Guardiola y Ruiz Villaverde, 2009.

10 Encuesta sobre el Suministro de agua potable y saneamiento en Espana,
Madrid (AEAS), 2006.

11 Soler Manuel, 2003. Fernandez Pérez, 2002.

12 Bel y Miralles, 2003. Bel y Fageda, 2007; 2009. Bel y Warner, 2008. Mira-
lles, 2009. Gonzalez Gomez y Guardiola, 2009.
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Grafico 1. Evolucion de la importancia de los distintos tipos de gestion del servicio de aguas en Espafa, 1998-2004
(datos en porcentaje de poblacion)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Asociacion Espaiola de Abastecimientos de Agua y Saneamiento (AEAS), varios afios.

no esta cerrado, a continuacion se resumen algunas de las causas
mas frecuentemente citadas.

LAs RESTRICCIONES FISCALES

La anterior etapa (1939-1969) viene marcada en lo economi-
co por un fuerte intervencionismo estatal. Para el sector de abas-
tecimiento urbano de aguas dicho intervencionismo se tradujo en
un fuerte control de la actividad y una politica decidida de auxi-
lios estatales. Sin embargo, a pesar de la actividad desarrollada
por la Direccion General de Obras Hidraulicas, la tramitacion,
construccion y explotacion de obras relacionadas con el abasteci-
miento urbano de aguas seguia siendo claramente insuficiente®.

Afinales de los afios 70 la inestabilidad politica suscitada por
el cambio de régimen, la crisis economica y el contexto inflacio-
nario terminaron por determinar una importante reforma fiscal.
Los objetivos principales de dicha reforma fueron la reduccion
del déficit plblico y la contencion de la inflacion. Este nuevo
contexto supuso un freno importante de las subvenciones esta-
tales dirigidas hacia los municipios, quedando los ayuntamientos
sujetos a dos importantes restricciones financieras: una limitada
capacidad de generar recursos propios y la drastica reduccion de
las subvenciones estatales dirigidas al mantenimiento y mejora
de los servicios urbanos de agua.

Muchos ayuntamientos se vieron, de esta manera, en la nece-
sidad de aproximar el precio del servicio a su valor real; de otro
modo, el simple mantenimiento del servicio hubiera provocado
inestabilidad en los presupuestos municipales. A partir de este mo-
mento, los politicos locales vuelven a considerar la contratacion
externa de los servicios del ciclo integral del agua como una opcion
atractiva. La privatizacion de la gestion de estos servicios se con-
templa frecuentemente como una opcion con menor coste politico
que acometer directamente las necesarias subidas tarifarias'.

13 Matés Barco, 1999.
14 Bel y Miralles, 2003.

LA REDUCCION DE COSTES

Las tensiones inflacionistas de la época unidas a las ya co-
mentadas restricciones financieras que sufrian los municipios
plantearon la necesidad de hacer frente a una reduccion de
costes. La privatizacion pudo ser la respuesta a este problema.
Sobre todo es en los EEUU, a finales de los afos 70, cuando se
realizan los primeros estudios econométricos que relacionaban
los costes de la prestacion del servicio de abastecimiento de agua
y la modalidad de gestion del servicio —pUblica o privada—. En es-
tos estudios parecia ofrecerse evidencias de que la contratacion
externa, a través de empresas privadas, estaba asociada a unos
menores costes de prestacion del servicio™.

La explicacion de este hecho la ofrece la teoria de la elec-
cion plblica. A partir de este enfoque, cuando la produccion de
los servicios publicos es monopolizada por politicos y burdcratas,
el resultado suele ser un exceso de oferta de servicios publicos y,
por tanto, una clara situacion de ineficiencia. La solucion plan-
teada es introducir competencia en el mercado de servicios pU-
blicos, mediante los concursos y subastas de adjudicacion de la
explotacion del servicio. No obstante, la cuestion es si realmente
la contratacion externa de un servicio local a través de concursos
plblicos de adjudicacion introduce una verdadera competencia
en el sector'.

Otra forma de reducir costes pasa por aprovechar las eco-
nomias de densidad presentes en el sector. Frecuentemente la
escala optima en la prestacion de los servicios del ciclo integral
del agua suele ser mayor que la del propio término municipal
abastecido; por tanto, una manera de aumentar la eficiencia es
extender la prestacion del servicio a otros términos municipales
pues, de este modo, se consigue una agregacion de las demandas
del servicio y un aumento de la escala de operaciones. Asi, una

15 Morgan, 1977. Crain y Zardkoohi, 1978.
16 Warner, 2008.
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estrategia Util para conseguir esta escala operativa 6ptima puede
ser la externalizacion del servicio.

No obstante, frente al anterior argumento, la externaliza-
cion del servicio no tiene por qué ser la Unica forma posible de
agregar demandas. La cooperacion intermunicipal —la creacion
de consorcios y mancomunidades— puede conseguir los mismos
resultados. A través de la cooperacion entre municipios, los mas
pequefos pueden lograr escalas mas eficientes; bien es cierto,
que la cooperacion intermunicipal es compatible tanto con el
mantenimiento de la prestacion publica como con la prestacion
privada del servicio".

Los INTERESES POLITICOS Y LAS MOTIVACIONES IDEOLOGICAS

Los politicos locales no toman las decisiones relacionadas
con la gestion de los servicios publicos municipales basandose
exclusivamente en argumentos economicos. En el analisis de las
motivaciones que sustentan las decisiones politicas en un sistema
democratico, a partir del enfoque del citizen-candidate®, se des-
taca la importancia de dos factores: por un lado, el interés del
politico, plasmado en la prioridad de ganar las elecciones y acce-
der o mantenerse en puestos de poder; por otro lado, el politico
tendera a aplicar una serie de politicas en lugar de otras seglin su
orientacion ideologica.

Si el politico persigue buenos resultados electorales, la exis-
tencia de grupos de interés puede ser un factor relevante en el
proceso de toma de decisiones. Asi, en aquellos municipios donde
el nivel de asociacionismo sindical es elevado la gestion directa
o la gestion por medio de empresa publica del servicio de aguas
puede tener mayor presencia; por el contrario, en aquellos mu-
nicipios donde existe un tejido empresarial bien articulado, con
grupos de empresarios influyentes, las diferentes opciones priva-
tizadoras estaran mas presentes.

Por (ltimo, la orientacion ideologica del partido que gobier-
na el municipio podria determinar la modalidad de gestion predo-
minante. Cabe esperar a priori que los partidos politicos situados
hacia la derecha del espectro politico fomenten la externaliza-
cion de la gestion de los servicios urbanos del agua; mientras que
aquellos situados a la izquierda del espectro politico apostaran
por la gestion directa o a través de una entidad publica empre-
sarial.

A partir de los afos ochenta, el resurgir de la iniciativa em-
presarial en el sector del agua pone fin a unos cuarenta afios de
hegemonia publica en la gestion del servicio del agua. El con-
texto historico es clave, por una parte, para entender el cambio
de tendencia. La crisis economica de los afios setenta fuerza en
Espaia una importante reforma fiscal orientada a la reduccion
del déficit publico y a la contencion de la inflacion. Esto supone
un importante freno a la politica de subvenciones para la finan-
ciacion municipal. Por otro lado, la Teoria de la Eleccion Publica,
muy critica con la gestion directa de los servicios locales, gana en
aceptacion tanto en el terreno académico como politico. Segun

17 Bel y Fageda, 2007.
18 Osborne y Slivinski, 1996.

esta teoria, la privatizacion del servicio urbano de aguas conse-
guiria una mayor eficiencia: 1) a través de la introduccion de la
competencia en el sector con las subastas pablicas y 2) a través
del aprovechamiento de las economias de densidad en red.

éESTAMOS ANTE UN NUEVO CAMBIO DE CICLO
EN LA GESTION DEL SERVICIO URBANO DE AGUAS?

Como se ha podido comprobar a lo largo del articulo, y de
manera similar a lo ocurrido en otros paises, existe una tendencia
ciclica de la propiedad en la gestion del servicio urbano de aguas
en Espafia. Desde la introduccion del moderno sistema de abas-
tecimiento y saneamiento de aguas iniciado a mediados del siglo
XIX, se han sucedido periodos en los que se ha alternado el peso
de la participacion privada y la pablica en la gestion del servicio.

Aunque a partir del Ultimo ciclo de privatizaciones un volu-
men importante de la poblacion espaiola recibe el servicio de
aguas de una empresa privada, se observan signos de agotamien-
to en la expansion de esta forma de gestion (ver Grafico 1). De
una parte, la sociedad civil se muestra cada vez mas renuente a
nuevos anuncios de privatizacion en la industria. Por otro lado,
las decisiones de los gobiernos locales en el inicio de siglo apun-
tan hacia nuevas formulas de gestion. En algunas ciudades no se
han cumplido las expectativas puestas en la empresa privada, en
otros casos la empresa privada no ha conseguido la rentabilidad
esperada de su actividad.

Frente a la opcion de privatizar, estan surgiendo otras for-
mulas de gestion atractivas para los gobiernos locales en el inicio
de esta nueva fase®: algunas empresas publicas, como EMASESA,
estan demostrando que es posible introducir elementos de la ges-
tion privada en la empresa plblica. La anunciada mayor eficiencia
de la gestion privada sobre la plblica en los afios setenta del siglo
XX no se ha podido demostrar que ocurra de manera sistematica
en la gestion del servicio urbano de aguas?. Otra opcion en auge
es la posibilidad de integrar la gestion del servicio de aguas en
alguna forma juridica de gestion mancomunada. Esta formula es
especialmente recomendable en municipios de pequefa dimen-
sion. El asociacionismo permite ampliar el area del servicio y, por
tanto, aprovechar las importantes economias de densidad en red
existentes en la industria.

En este orden de ideas, hace ya tiempo que nos venimos
planteando si no estaremos en el inicio de una nueva etapa del
ciclo. En este posible inicio de etapa se podria advertir un freno
en la tendencia privatizadora. Por una parte, parece estar decre-
ciendo desde hace unos afios el niimero de nuevas privatizaciones
completas. Por otra parte, se observan casos de reversion, ya
advertidos en otras partes del mundo, cambiando algunos muni-
cipios su decision inicial de privatizacion para que la gestion del
servicio de aguas vuelva a ser publica®'.

Sin embargo, algunas hipotesis que barajabamos en traba-
jos anteriores, probablemente van a dejar de tener validez como

19 Gonzalez Gomez, Guardiola y Ruiz Villaverde, 2009.
20 Gonzalez Gomez y Garcia Rubio, 2008. Bel y Fageda, 2009.
21 Hefetz y Warner, 2004. Warner, 2008. Chen, 2009.
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consecuencia de la crisis economica de 2008 surgida a raiz de los
acontecimientos en el sector financiero nacional e internacional.
Ya no es en si, la existencia de la crisis ni la fuerza con la que
ésta golpea a las economias occidentales la causa que nos hace
replantearnos nuestras hipotesis pasadas, sino la salida que se
esta adoptando para combatir esta crisis. La aprobacion de una
serie de recortes y de politicas de austeridad fiscal va a situar a
los ayuntamientos en la casilla de salida —década de los seten-
ta del siglo XX—. La variable “restricciones fiscales” sera clave,
nuevamente, para entender la continuidad de la tendencia priva-
tizadora en la gestion de los servicios urbanos del agua y de otros
servicios plblicos locales. Si bien es cierto que la modalidad de
privatizacion parcial es posible que se asiente con mayor fuerza,
a diferencia de etapas anteriores.

CONCLUSIONES

Alo largo de las etapas resefiadas en este articulo y a raiz de
los trabajos revisados, se puede hablar de dos grupos diferencia-
dos de factores o causas que explican los cambios en los mode-
los de gestion de los servicios urbanos del agua: son los factores
pragmaticos e ideologicos.

Por ejemplo, la tendencia privatizadora que se inicia a me-
diados del siglo XIX, atiende a factores pragmaticos. Existe una
verdadera situacion de incapacidad técnica, organizativa y finan-
ciera por parte de los ayuntamientos para poder hacerse cargo de
la modernizacion del sistema de abastecimiento y saneamiento
urbano de aguas. Sin embargo, no podemos obviar que este pro-
ceso fue muy coherente con la ideologia liberal de la época. De la
misma manera ocurre a partir de los afos cuarenta del siglo XX en
Espaia, donde se llevan a cabo los procesos de municipalizacion
de la gestion del servicio. No son solo los factores pragmaticos,
como los fallos del mercado o la existencia de contratos incom-
pletos, los que contribuyen a explicar este proceso; el exacerba-
do nacionalismo econdmico también tuvo un peso importante en
la determinacion y explicacion de estas medidas.

En este orden de ideas, y centrandonos en los factores prag-
maticos que explican las reprivatizaciones que se emprenden a
partir del Ultimo cuarto del siglo XX, conviene también concluir
con algunas reflexiones. Es llamativo el hecho de que las pri-
meras investigaciones empiricas de finales de los afos setenta
que se realizan en los EEUU comulguen con la teoria economica
emergente, —la Teoria de la Eleccion Plblica—. Se apunta a que
la gestion privada es capaz de reducir costes y mejorar la efi-
ciencia en la gestion de los servicios. Asimismo, se asume que la
introduccion de concursos competitivos para otorgar las licencias
de explotacion en la gestion del servicio introduce competencia
“real” en el sector, obviando de esta manera las caracteristicas
de la provision de los servicios de agua que conforman la estruc-
tura de un mercado de monopolio natural (local). Es interesante
por ello remarcar que estudios empiricos posteriores cuestionan
estas afirmaciones y demuestran que son las restricciones finan-
cieras asociadas a los ayuntamientos, la variable mas importante
que explica en mayor medida los procesos de privatizacion de los
Ultimos 30-40 afios.

38 AGUA Y TERRITORIO, NUM. 1, pp. 31-40, ENERO-JUNIO 2013, ISSN 2340-8472 - ISSNe 2340-7743

Por Gltimo, y en relacion a la tendencia ciclica asociada al
cambio de propiedad en la gestion de los servicios publicos loca-
les, se observa que en la primera década del siglo XXI se publica-
ron algunos trabajos en EEUU que apuntaban a la posibilidad de
que se empezase un nuevo proceso de reversion o remunicipali-
zacion. Esto ha hecho que varios investigadores especializados se
pusiesen sobre la pista de que este proceso se pudiese reproducir
en Espafia para la gestion del servicio urbano de aguas, con algu-
nos afos de retraso. Bien es cierto, después de los Gltimos cuatro
anos de crisis economica y financiera que padecemos, y peor adn,
de las medidas que se estan adoptando para combatirla, que es
altamente improbable que este proceso y cambio de ciclo se re-
produzca en Espaiia, al menos a corto y medio plazo.

No obstante, y a diferencia de etapas anteriores, se observa
un importante freno a la privatizacion completa de la gestion del
servicio. La alternativa de la privatizacion parcial, a la vista de los
datos, parece estar adquiriendo una importancia creciente en el
contexto de la gestion plblica local. A través de la empresa mix-
ta, el capital social se divide entre el socio privado y el publico,
generalmente el ayuntamiento. Asi, su organo de direccion esta
constituido por representantes politicos municipales y por repre-
sentantes del socio privado. Esta formula permite aprovechar el
“know-how” del socio privado en lo que se refiere a la gestion
diaria de la actividad de prestacion del servicio, al tiempo que
permite —tedricamente— un control mas directo por parte del
socio publico sin incurrir en unos elevados costes de supervision.
Esta Ultima cuestion esta siendo puesta en duda recientemente
por dos razones: por un lado, existe una importante asimetria
en la informacion que dispone el socio privado, encargado de la
gestion operativa y técnica del servicio, y el socio publico, gene-
ralmente carente de todo conocimiento técnico; por otro lado,
también existe una importante dejacion de responsabilidades por
parte del socio publico.

La ausencia de experiencias previas en este sentido pudo
hacer que, en los anos ochenta del siglo XX y primera parte de
los noventa, los municipios optaran mayoritariamente por la pri-
vatizacion completa de la gestion del servicio. Sin embargo, en la
actualidad, la empresa mixta tiene cada vez mas adeptos. Muchas
nuevas cesiones de la gestion del servicio estan siguiendo esta
formula, e incluso municipios que tenian completamente privati-
zada la gestion estan optando en la actualidad por la creacion de
empresas mixtas.
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