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I ntroduccion

El debate sobre los modos de gestion de los servicios publicos ha tenido en los
altimos afios una gran presencia en Europa. La dicotomia entre empresa privada y empresa
publica ha ocupado la agenda de politicos, juristas o legisladores, pero también de los
cientificos sociales. La base de la controversia se encuentra en la oleada de privatizaciones de
empresas publicas que invadid numerosos sectores econdmicos, tanto en Europa como en
otros paises, aungue los origenes histéricos del proceso — que se inicié en € Reino Unido en
los afios ochenta® — rara vez han sido discutidos en profundidad?.

A pesar de tratarse de un sector que reine unas particularidades propias, la prestacion
del servicio de aguas no se ha visto libre de este proceso. De todos modos - aungue con
algunas notables excepciones —, la propiedad y la operatividad de los sistemas de distribucion
de agua, tanto en paises desarrollados como en vias de desarrollo, han permanecido bajo €l
dominio de empresas municipales y estatales®.

El propésito de este trabajo es andizar la evolucion de la gestion del servicio de
abastecimiento de agua en la ciudad de A Corufia durante el periodo franquista. No pretendo,
sin embargo, analizar en profundidad todos los aspectos que lo rodean, sino Unicamente

desentrafiar |as principales circunstancias que envolvieron el proceso de municipalizacion del

! (Hassan, 1998). Sin embargo, este tltimo pais ha discurrido recientemente por una senda nueva, a través de
diversas propuestas para reintegrar las infraestructuras del agua a control publico, por medio de un modelo
“mutualista’ (Bakker, 2002).

2 (Foreman-Peck y Millward, 1994). Los defensores de las privatizaciones frecuentemente han aportado
argumentos que carecian de un adecuado conocimiento de las razones que condujeron desde €l siglo XI1X al
control publico de determinados servicios. (Hyldoft, 1994: 29) considera que algunas contribuciones transmiten
laimpresion de que los argumentos utilizados en aquel tiempo eran simplistas e inconexos, y que €l trasfondo de
la creciente regulacion de entonces se basaba en consideraciones moralistas y politicas irrelevantes. Vid. Hazlett
(1985); Stigler (1982).



servicio, de manera que aporte algunos elementos que enriquezcan las recientes aportaciones
sobre los modos de gestion de los servicios urbanos modernos en Espafia.

El suministro de agua potable en A Corufia encaja, con sus peculiaridades propias, en
el patron de comportamiento de otras ciudades espafiolas, aunque resulta interesante por la
tensidén existente entre los actores ingtitucionales dominantes, de tal suerte que la
interpretacion del complegjo entramado de relaciones sobrepasa € estricto marco de la
economia, adentrandose en el terreno institucional .

La experiencia espafiola en la gestion de los servicios publicos

El suministro de agua a las poblaciones constituye un activo ecol6gico, econémico y
socia fundamental. A consecuencia principalmente de la localizacion de la oferta 'y de las
economias de escala®, esta industria se ha considerado a menudo como un gemplo de
monopolio natural. Los monopolios naturales, que han recibido un extenso tratamiento en
tiempos recientes, aparecen en aguellas industrias en las que una Unica compafia puede
abastecer la totalidad de un mercado de manera més eficiente que dos 0 mas empresas
(Sharkey, 1982). La naturaleza intensiva en capital propia del mantenimiento de una oferta de
agua y de un sistema de distribucién complejo convierten en antieconomica la competencia
entre dos empresas ubicadas en un mismo mercado, y, ademés, crea espacios para la
intervencion o, a menos, la regulacion pablica (Boyer, 1986; Atkinson'y Stiglitz, 1980).

La forma “clasica’ de regulacion de dichos monopolios naturales consiste en €l
establecimiento por parte de la autoridad publica de controles sobre precios, calidad,
beneficios, subsidios, etc., o que aparentemente proporciona indudables ventgjas a los
ciudadanos. Si e sector privado es e encargado de gestionar tal monopolio, es necesario un
entorno regulador bien desarrollado (Rietveld, 1994). Pero existe otra forma extrema de
regulacién, consistente en la prestacion de la actividad por parte de las propias autoridades
publicas.

Normamente, la intervencién publica se justifica econémicamente en argumentos
basados en distintos tipos de fallos del mercado (Cowan, 1997, 1993). Uno de los mas
repetidos es la existencia de externalidades (Roumasset, 2000), que en el pasado se

identificaron principalmente con la saud publica (Kraemer, 1999). Pero acaso maéas

3 Crocker y Masten (2002), o que ha convertido al agua, en cierto modo, en un “caso aberrante” dentro del
sistema de gestion de servicios publicos, al menos en Estados Unidos (Masten, 2002; Priest, 1993).



importante sea que la empresa monopolista (privada) maximizara su beneficio a un precio
considerablemente mayor que aquél que se considera e punto de bienestar &ptimo,
generalmente con un nivel cuantitativo (a veces cualitativo) de produccion o servicio mas
bajo (Kucera, 1995), lo que perjudica el bienestar socia®. En ocasiones, resulta obligado
optar por un sistema publico de suministro, ante la ausencia de un marco regulador adecuado.

En cambio, se ha observado que los servicios de agua de propiedad publica o
gestionados publicamente con frecuencia carecen de la disciplina de mercado necesaria para
mantener programas de inversion eficientes. A menudo incurren en costes excesivos de
construcciéon y operacion, ademas de una sobrecapitalizacion y excesiva utilizacion de
fuentes de endeudamiento. Por no hablar de la menor tendencia a la innovacion y la
inclinacién a favorecer a determinados grupos econdémicos (Beecher, 1999), que actuarén
incluso a costadel bienestar publico®.

Desde un punto de vista juridico, |os servicios publicos en Espafia se pueden gestionar
de varias formas, reducibles esencialmente a dos: el régimen de gestion directa - mediante un
organismo local o la creacién de una sociedad publica - y la gestion indirecta, mediante
concesion, concierto, arrendamiento, sociedades mixtas, consorcios 0 convenios (Sosa,
1997). Ahora bien, los principios liberales subyacentes en la Ley Municipa de 1877
dificultaron la accion de las Corporaciones Locaes, d menos a la hora de acometer
actividades industriales y comerciales que no formasen parte de las necesidades municipales
basicas. Uno de los servicios que fueron gjecutados por algunos Ayuntamientos espafioles fue
el de abastecimiento de aguas, por considerarse parte de la higiene publica, pues la citada Ley
Unicamente atribuia a los Ayuntamientos la competencia del abastecimiento de agua a las
poblaciones (Galvan, 1996. 26). Sin embargo, la Ley de Aguas de 1879 limitd la
disponibilidad particular del recurso y reforzo el papel del Estado, a atribuirle la funcion de

cuidar y vigilar e aprovechamiento de las aguas publicas’.

4 Al tratarse de industrias intensivas en capital, las economias de escala actiian en contra de las empresas
privadas, especialmente si el umbral de demanda es bajo, debido a que los costes unitarios del servicio son
elevados

® (Fauconnier, 1999). En cambio, los operadores puiblicos tienen menos incentivos a recortar costes y, por tanto,
calidad del servicio (Hart, Shleifer y Vishny, 1997).

6 (Shleifer y Vishny, 1994). En contrapartida, algunos autores sostienen que las empresas piblicas disminuyen -
aunque no erradican - la corrupcién en la provision de servicios, 0 a menos eso es lo que ha ocurrido con la
experiencia estadounidense (Glaeser, 2001).

" Melgarejo (2000: 279). Maestu (1997: 123) sefiala que “en la legislacion Espafiola el propietario de los
derechos del agua es el Estado que, a su vez, realiza concesiones, en determinadas condiciones, a diferentes
usuarios. Estas pueden ser temporales, en precario o definitivas. El Estado subroga sus derechos a unos



De cualquier modo, la gestion entre mediados del siglo XIX y la Guerra Civil &
realiz6 mayoritariamente por medio de empresas privadas, reguladas en régimen de
concesion, através de la figura del “concesionario necesariamente interpuesto” é. Por tanto, €l
dilema entre concesion o gestion directa por parte de la Administracién se resolvio a favor de
la primera formula, ante |as penurias economicas de las Corporaciones Locales.

Sin embargo, aungue existieron empresas privadas bastante rentables, la tendencia
general caminaba hacia la municipalizacion (Matés, 2002). El punto de inflexion en la
gestion del servicio se situd en 1924, a amparo del Estatuto Municipal aprobado ese afio
(Matés, 1998: 2). Se concedieron atribuciones a los Ayuntamientos para gecutar la gestion
directa de servicios, y se establecio un nuevo marco juridico, a considerar obligatorio el
servicio de aguas. Esta circunstancia fue posteriormente ratificada en la Ley Municipa de
1935y en las Leyes de Régimen Local, entre ellas la Ley de Bases de Régimen Local de 17
dejulio de 1945 y la de 3 de diciembre de 1953, refundidas por Decreto de 24 junio de 1955.

A partir de ese momento, aumento la “presion” sobre las compahias privadas, con €
objeto de transferir la prestacion del servicio a las respectivas Corporaciones Locales. Por
esos afnos, muchas concesiones prescribieron o fueron rescatadas por |os Ayuntamientos antes
de su finalizacion. Pero el intervencionismo estatal ahogd también las posibilidades de
supervivencia de muchas de estas sociedades, y las condujo hacia la municipalizacion o
disolucion (Matés, 2000: 30-32). Con todo, las municipalizaciones que se produjeron
tuvieron lugar a pesar de la incapacidad de los Ayuntamientos para lograr gestiones
eficientes, de su limitado acceso a fuentes de financiacion, y de la inoperancia del marco
regulador gubernamental. Por ello, este primer empuje no tuvo pleno éxito, y en muchas
ciudades continud subsistiendo un sistema de gestion privada.

En cambio, la posguerra civil, supuso una nueva etapa en la historia del suministro de

agua’. La fase que se prolonga hasta |os afios setenta se caracteriz6 por un intervencionismo y

particulares, probada su necesidad, para un uso econémico o de soporte de un servicio publico. En ese sentido,
los concesionarios tienen derechos de uso pero no de propiedad”.

8 Matés (2001: 13). Existieron, no obstante, otras opciones durante el siglo XIX. Por gjemplo, en Madrid
operaba una empresa estatal, mientras en Cadiz, Sevilla o Valladolid se registraron municipalizaciones
relativamente tempranas (M atés, 2000: 38).

® Hasta los afios setenta, se consideraba que en la mayor parte del mundo el sector ptiblico estaba en mejor
posicién para proporcionar determinados servicios publicos, como el agua (Fauconnier, 1999: 37).



municipalizacion crecientes (Matés, 1999), compartiendo Espafia, aungue por motivos bien
distintos, rasgos comunes con otros paises™’.

La ampliacion y las dificultades en la gestion del servicio en € contexto del primer
franquismo

La limitada capacidad financiera para hacer frente a las inversiones exigidas obligo a
Ayuntamiento de A Corufia a optar, afinales del siglo XIX, por un sistema de gestion privada
en régimen de concesion, en consonancia con 1o ocurido con los servicios publicos en otros
paises desarrollados®®. El resultado fue la constitucién en 1903 de Aguas de La Corufia SA.,
con un capital social de 2.500.000 pesetas. Las condiciones estipuladas en la concesion, asi
como las conexiones que mantenian algunos influyentes miembros del Consgo de
Administracion les permitieron lograr un relativo margen de maniobra, aunque no
consiguiesen disponer de un “poder de red”*?, como € de otras empresas, por ejemplo las
eléctricas.

Con anterioridad ala Guerra Civil, las relaciones entre la Empresa 'y € Ayuntamiento
habian ido deteriorandose, aunque del andlisis de la documentacion municipal no se deduce
todavia ningun intento serio de municipalizar € servicio. Sin embargo, existia una evidente
ambicion por parte del Ayuntamiento de controlar las tarifas y la estrategia de expansion de
la compafiia. Existia un cierto temor a las consecuencias de una politica monopolistica en
manos de una empresa privada. Consecuentemente, tras el final del conflicto la idea de la
municipalizacion fue germinando gradualmente, manteniendo siempre un planteamiento de

servicio en régimen monopolistico®3.

19 En Gran Bretafia eitre los afios cuarenta y ochenta las empresas de servicios plblicos eran monopolios
publicos (Singleton, 1995; Foster, 1992). En Estados Unidos hasta los afios setenta gran parte de la oferta de
agua era atendida por empresas publicas (Feigenbaum y Teeples, 1983; Crain y Zardkoohi, 1978).

1 Desde e siglo XIX, los gastos en infraestructuras urbanas y servicios crecieron en muchos paises
occidentales, paralelamente a la intervencion de los gobiernos centrales (Millward y Ward, 1993: 1). En €
Reino Unido, la participacion gubernamental en los servicios tuvo que ver con e hecho de que requerian una
extensa red de distribucion (Foreman-Peck y Millward, 1994: 1). Sin embargo, en otros lugares una solucién
muy extendida fue confiar los servicios publicos a empresas privadas, aunque las variaciones son muy
apreciables tanto en términos cronolégicos como de intensidad (Hyldoft, 1994: 30). Generalmente, las
concesiones se hacian a largo plazo - tal y como ocurrié en Francia (Goubert, 1986) -, 1o que se explica por la
mayor eficiencia que normal mente acompafia a este tipo de contratos (Moore, 1999).

12 Recurriendo al término empleado por Lanthier (1977) para referirse al suministro de energia efectuado por las
<I:1rand% empresas el éctricas en Franciadurante el siglo XX.

3 En opinién de Bel (1996: 22), la decision entre monopolio ptblico o monopolio privado, en principio, no
deberia tener consecuencias sustanciales en términos de mejora de la eficiencia, pues “un monopolio es un
monopolio, sea publico o privado, y tenderd a comportarse como tal”.



Sin embargo, en contra de lo que una observacion superficial podria sugerir, aparte de
argumentos meramente politicos**, o motivos de prurito local*®, en & &nimo de los municipes
pesaron principalmente — a menos, en apariencia — consideraciones de orden técnico y
financiero. Debido al fuerte crecimiento demogréfico, desde finaes de los afios treinta, la
Empresa debid hacer frente a continuos requerimientos para ampliar la red de suministro, lo
que obligd a disefiar nuevos proyectos de abastecimiento®®. Para ello, era necesario que las
lineas de financiacion de la empresa — con recursos propios, endeudamiento, ayudas publicas,
etc.- permitiesen la ampliacion de las instalaciones. Esto ocurrié todavia durante los afios
cuarenta, pero comenzo a fallar en los afios cincuenta y, especialmente, en los afios sesenta.
Ademas, € contexto autédrquico imperante durante e primer franquismo obstaculizé la
evolucion de la Empresa 'y del servicio. De este modo, a Ayuntamiento no le resulté dificil
fundamentar la municipalizacién, amparandose en consideraciones de interés colectivo.

En A Coruia no fueron propiamente carencias de la oferta las que determinaron el
posterior cambio de titularidad. En dltima instancia, fueron los estrangulamientos financieros
y lainsuficiencia de las tarifas los que obligaron a la Empresa a aceptar la municipalizacion
propuesta desde e Ayuntamiento. Esta asfixia no tuvo su raiz en una ineficiente gestion
empresarial, sino en las reducidas posibilidades de financiacion a que condend el Estado a las
empresas suministradoras de agua, para incrementar sus redes de abastecimiento'’. El
elevado coste de indemnizacion de los accionistas de la compariia por parte del Ayuntamiento
probablemente demuestra por qué la municipalizacién no se produjese antes. Esto tal vez
explique, igualmente, la discrepante secuencia cronoldgica del proceso en las ciudades
espariolas. Es decir, el nuevo marco institucional suponia unos costes elevados que, salvo con
un auxilio estatal, no se verian compensados con los beneficios esperados de la nueva forma
de regulacion del servicio®®.

Para hacer frente ala demanda previsible del servicio eraimprescindible acometer una

ampliacion de los elementos de la Sociedad. El 10 de febrero de 1939 la Divisién Hidréulica

14 Tal y como ocurrié, por ejemplo, en Gran Bretafia durante el siglo X1X, cuando los supuestos ideol 6gicos no

tuvieron aparentemente importancia, ya que no se observa una clara “linea de partido” (Waller, 1983; Sutcliffe,

1972).

15 En lalinea que plantea Falkus (1976) para el suministro de gas en el Reino Unido durante el siglo XIX.

16 Este tipo de tecnologias precisa ir por delante de la progresion de la demanda (Caron, 1997), previendo

instal aciones amplias que permitan mantener durante periodos de tiempos aceptables una capacidad superior ala
ue exigen las necesidades en cada momento.

17 A partir de 1940, ante las graves dificultades de rentabilidad dentro del sector, muchas de las empresas de

suministro de agua en Espafia fueron cediendo sus concesiones alos Ayuntamientos (Matés, 2002: 1).

18 Siguiendo un enfoque de nueva economiainstitucional. Vid. North (1990).



del Norte de Espafia aprobo la concesion a“Aguas de La Coruiia’ de una nueva toma de agua
en € rio Mero, con un cauda de 100 I/s, que ampliaba la concesion inicial. Sin embargo, la
tramitacion del expediente pasod por diversas vicisitudes, que retrasaron la puesta en marcha
del proyecto de ampliacion del abastecimiento. El expediente habiainiciado su instruccion el
22 de junio de 1935, pero fue bloqueado por el Ayuntamiento, que solicitd el examen del

proyecto. En un principio, no se opuso a su aprobacion, siempre que se efectuase con las
condiciones y reservas legales'®. La polémica nace tras las discrepancias abiertas entre ambas
entidades durante los afios del mandato republicano en la Corporacion Municipal,
caracterizado por e intento de lograr un mayor margen de intervencion en determinados
servicios publicos™. El Ayuntamiento paul atinamente endureci6 su postura, hasta el punto de
frenar el expediente. Aparte de una reduccién de la duracién de la nueva concesion, € motivo
principal subyacente residia en la elevacion de las tarifas solicitadas por la compafiia®?.
Finalmente, en septiembre de 1938 e Ayuntamiento prestd su definitiva conformidad al

proyecto.

En 1948 se redactd un “Proyecto de Ampliacion del Abastecimiento de Aguas de La
Corund’, y se solicitd una nueva concesion de 375 I/s de agua del mismo rio — que
representaban 32.400 m3 diarios -?%. El caudal completaria € correspondiente a las dos
concesiones anteriores, de 200 I/s - 17.280 m3 -. Con la nueva dotacion de agua pretendian
atenderse las necesidades al menos hasta € afio 1978, para una poblacién de 187.859
habitantes?®. La viabilidad econémica del proyecto exigia un aumento correlativo de las
tarifas de suministro que compensase € esfuerzo financiero (Memoria AC, 1948: 2-3). Sin
embargo, para que la Sociedad pudiese poner en marcha las obras de la nueva concesion tuvo

gue hacer frente a una interminable sucesién de obstaculos. Las condiciones relativas a las

19 AMC. Legajo 2745.

20 “Es de advertir que dado el prurito municipalizador de que hacia gala el anterior Municipio con fines que nos
abstenemos de enjuiciar, la Empresa no tenian ningln interés en acrecentar su primer establecimiento, con las
cargas consiguientes, en la obra a realizar, no teniendo, por lo dicho anteriormente, la garantia de ser ellala que
lo habria de explotar por €l tiempo necesario pararesultar remuneradoralanuevaconcesion”. AAC.

2! Tras la promulgacion del Real Decreto de 12 de abril de 1924, la Administracion complico el panorama de la
tarificacion de los servicios de agua. Las Ordenes del Ministerio de Industria de 15 de marzo de 1932 y 12 de
febrero de 1935 establecieron, ademas, que cualquier modificacion de las tarifas precisaba la correspondiente
autorizacion de la Direccion General de Industria, previo informe del Consejo de Industria (Benet, 1966: 664).
22 «E| crecimiento real de La Corufia, su probable incremento y el aumento constante del consumo individual,
son causas que hacen suponer que en un plazo relativamente breve, la cantidad de agua de que disponemos (200
litros por segundo) seainsuficiente para atender alas necesidades de la poblacién” (Memoria AC, 1948).

3 AMC. Legajo 2745.



tarifas fueron, de hecho, € principal punto de enfrentamiento entre la Sociedad, €l
Ayuntamiento y la Administracion del Estado.

La intensa inflacion espafiola de posguerra ocasiond una fuerte reduccion del valor
read de la recaudacion de la Empresa, mientras que los costes de explotacion aumentaron
como consecuencia de la pertinaz carencia de materiales, acrecentada por € aislamiento
internacional y la debilidad de la oferta interior®®. Como consecuencia, el margen de
explotacion de “ Aguas de La Corufia’ a precios constantes se redujo significativamente desde
1936, en términos absolutos y en valores unitarios. Entre 1939 y 1950 € valor rea del
margen por abonado se redujo en un 40%, desde 32,5 pts. a menos de 20. No sorprende, por
tanto, que la Sociedad desease asegurarse una tarificacion actualizada de acuerdo a la
evolucion de los precios, garantizando una rentabilidad minima para la cuantiosa inversion
proyectada®, aproximadamente 41 millones de pesetas corrientes®®.

Iniciamente, el Ayuntamiento prestd su apoyo a proyecto. Sin embargo, aunque
reconocida la utilidad y necesidad del mismo, los informes municipal es establecieron algunas
reservas. Segun € proyecto elaborado por la Empresa, A Corufia alcanzaria en 1948 los
115.920 habitantes. La realidad, sin embargo, mostraba que ese afio se habian superado los
125.000. Por tanto, era posible que, aun contando con que los datos de aforo fuesen exactos,
A Corufa se quedaria sin agua suficiente para sus necesidades mucho antes de la fecha
prevista- 1978 -, y seria preciso entonces elaborar un nuevo proyecto?’.

El Ayuntamiento, ademas, consideraba que tenia € derecho indiscutible y la
obligacion legal de intervenir en el expediente de concesion, pues la Ley municipal vigente lo
sefialaba como competencia municipal, aunque se hallase subordinada a la observancia de las
leyes generales (articulo 101), y a gobierno y fomento de los intereses peculiares de los
pueblos. En consecuencia, no era posible tramitar un expediente de concesion de aguas para

el abastecimiento de una poblacion sin que el Ayuntamiento estuviese presente en €.

24 En Espafia la inflacion dej6 obsoletas |as tarifas prefijadas en los pliegos de concesion, lo que permitié que
numerosas empresas fuesen municipalizadas con relativa facilidad, y a bajo precio, una vez agotadas
financieramente (Matés, 2000: 38-39).

2« ainiciativa privada encontré grandes dificultades para obtener una rapida rentabilidad, y esa fue la razén
gue explico su inhibicién a lainversion, y el creciente protagonismo de las instituciones municipales’ (Matés,
2002: 2).

28 E| Ingeniero Municipal, Victor Solérzano, estimaba que el coste aproximado de las obras a realizar se debia
incrementar en un 25% mas del valor fijado por laempresa. AMC. Legajo 2745.

2T AMC. Legajo 2745.



La municipalizacion en Espafia y la historia del proceso en A Corufia

Sin embargo, el marco institucional imperante comenzaba a ser desfavorable para la
Empresa. Los afos cuarenta estuvieron presididos por una creciente orientacion
municipalizadora por parte de numerosos ayuntamientos espafioles. Durante estos afnios,
varias ciudades espariolas municipalizaron el servicio, un camino que ya habian seguido otras
importantes urbes, y que se habia iniciado en algunos casos en los afios veinte y treinta®.
Posteriormente, a partir de la Ley de Bases de Régimen Local de 1955, se crearon varias
empresas publicas con una gestion similar a la realizada hasta entonces por las privadas
(Matés, 1998: 150). Por éste y otros motivos, en los afios cincuenta y sesenta, otras ciudades
se sumaron a la tendencia municipalizadora®.

Las primeras noticias serias acerca de un intento por parte del Ayuntamiento de
municipalizar €l servicio de aguas en A Corufia las hallamos hacia 1944. La pretension del
Ayuntamiento de hacerse cargo de la prestacién del servicio de aguas se mantuvo en estado
aparentemente latente durante e resto de los afos cuarenta. Sin embargo, a finales de la
década comenzd una nueva ofensiva. En la sesion plenaria del 31 de agosto de 1949, €
Ayuntamiento adopto la decision de municipalizar €l servicio de aguas, 10 que le confeririala
responsabilidad de abordar las deficiencias en e servicio. El acuerdo fue recibido con €
|6gico rechazo por parte de la Empresa.

Respecto a los dos primeros puntos, desde la Empresa se insistia en que € servicio era
adecuado, en términos cuantitativos y cudlitativos, resistiendo favorablemente la
comparacion con la situacion de otras ciudades. Respecto a las consideraciones econémicas,
el consumo maximo de A Corufia hacia 1949 se aproximaba a caudal integro de las dos
concesiones de que disfrutaba la Empresa; ademas, las instalaciones de toma, depuracion y
conduccion correspondian a ese caudal. Seguin esto, los beneficios de “Aguas de La Corufia’

se estarian agproximando a maximo, pues sus ingresos no podrian aumentar

28 Matés (2000). A modo de ejemplo, Mé&laga, en donde se alcanzé la municipalizacién del servicio con caracter
de monopolio en 1942 (Valés y Gutiérrez, 1980: 199); Huelva, que en 1941 incoaba un expediente de
municipalizacion, creandose en 1952 el “Servicio Municipalizado de Aguas’, y en 1970 la “Empresa Municipal
de Aguas’ (Jimeno y Manzano, 1996: 162); Santa Cruz de Tenerife, donde en 1943 se cred la “Empresa
Municipal de Abastecimiento y Suministro de Agua, S.A.” (Santos y Soldrzano, 1992: 18); Las Palmas, donde
el Ayuntamiento firmé en 1946 un contrato de adquisicién de los activos de la compafiia gestora (Galvan, 1996:
178).

29 En Valladolid, tras un dilatado conflicto con |a empresa concesionaria, la “Sociedad Industrial Castellana”, e
Ayuntamiento se hizo cargo del servicio en 1959 (Gigosos y Saravia, 1993). Y en Gijon, en 1965 se constituy6
la“Empresa Municipal de Aguasde Gijon” (Adaro, 1979: 7).



10

significativamente y los gastos, como minimo, se mantendrian al mismo nivel, e incluso
habrian de aumentar.

Ademas, se planteaba una cuestion vita. El “precio” que habria de pagar el
Ayuntamiento por la Empresa, en el caso de que la municipalizacion se concretase, en la
medida en que parecia justo suponer que no se trataria de expoliar a la Sociedad, sino de
expropiarla en su justo valor. En cualquier caso, para obtener la suma gque se considerase
pertinente, e Ayuntamiento necesariamente habria de solicitar un empréstito, con su
correspondiente interés. Y, dado que los beneficios de la Empresa no podrian aumentar - se
argumentaba desde la direccion -, se deducia que e Ayuntamiento solo obtendria beneficios
econdmicos anuales en el caso - poco probable - de que €l interés de su empréstito fuese
inferior a legal; en caso contrario, la operacidn resultaria antieconomica.

En conclusion, desde e punto de vista de la Empresaa 1. No se corregirian
deficiencias del servicio, porque no existian; y la Empresa se disponia a ampliarlo, con € fin
de atender las necesidades crecientes de la ciudad. 2. No se acelerarian ni favorecerian esas
ampliaciones, por € contrario, se entorpecerian y retrasarian. 3. El Ayuntamiento no
obtendria beneficios econémicos, sino que era mas probable que tuviese pérdidas. 4. Era
imposible para el Ayuntamiento poder reducir las tarifas de suministro; era més probable que
tuviese que aumentarlas para enjugar posibles pérdidas™®.

En el caso de que no se concretase la operacion de reversion a Ayuntamiento del
servicio, la Empresa se veria perjudicada por €l retraso en la autorizacion de la concesion
(Memoria AC, 1949). Asi ocurrié de hecho, pues transcurrié més de un afio sin que €
Ayuntamiento iniciase ningln movimiento real para gjecutar su mandato.

Durante los afios 1949 a 1951, se encargaron diversos informes a las comisiones
técnicas municipales, con el objeto de determinar la viabilidad - sobre todo, econémica - de la
municipalizacion. En un informe elaborado en mayo de 1950 por los Ingenieros de Caminos
e Industrial del Ayuntamiento, se afirmaba que no concurrian motivos que justificasen la

municipalizacion, por lo que “... la municipalizacion del servicio en estos momentos
produciria necesariamente un retraso en la gecucién de las tan importantes obras

proyectadas’ 3!,

30 AAC. Carpeta 227. “Municipalizacion”.
31 AAC. Carpeta 227. “Municipalizacion”.
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Por ello, finamente el Ayuntamiento, en sesion celebrada el 30 de enero de 1951,
estimo que e servicio de aguas funcionaba normamente, y que € nuevo proyecto elaborado
por la Empresa garantizaria el futuro abastecimiento de la ciudad. En consecuencia, acordo:
1. Desistir de la municipalizacion. 2. Sefidar que € acuerdo no implicaba conformidad con
las tarifas de suministro, ni con las demés condiciones sefialadas por la Sociedad a solicitar
la nueva concesién, que habrian de ser objeto del estudio e informe pertinente en e momento
oportuno®2,

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos de la Empresa, entre 1951 y 1953 la concesion
continué en proceso de tramitacion®. El Consejo de Administracion se mostraba preocupado
por la viabilidad econémica del proyecto. Las tarifas solicitadas en 1948 estaban calculadas
sobre la base del presupuesto de las obras previstas en aquel nromento (ACAAC, 9/4/1952).
Pero desde entonces se habia producido un incremento en el coste de materiales y en la mano
de obra, de modo que era necesaria una subida de |as tarifas, que garantizase la remuneracion
del capital aportado™*.

A raiz del Decreto de 1 de febrero de 1952, € marco legidativo experimentd una
sustancial transformacion®®. Probablemente € decreto escondia € planteamiento de la
politica econdmica nacional, que buscaba lograr un rapido crecimiento industrial, y ese
despegue exigia acelerar la adecuacion de las infraestructuras urbanas (Jiménez, 1974: 36). El
decreto, fundado en la extraordinaria elevacion de los costes de las obras de abastecimiento
de aguas a poblaciones, establecia y regulaba los auxilios del Estado para las mismas®®.

A partir de entonces, la Empresa comenzd a considerar seriamente la posibilidad de
no rechazar la municipalizacién, mostrando su disposicion a ceder gratuitamente al

Ayuntamiento la nueva concesion, s ello facilitaba la obtencion de los beneficios del citado

32 AMC. Legajo 2745.
33 AAC. Carpeta 227. “Municipalizacion”.
34 ACAAC (16/4/1952). Desde la redaccion del proyecto, todos los factores de coste y 1os gastos generales
experimentaron un incremento considerable, de manera que en 1952 el presupuesto se habia incrementado hasta
unos 67 millones de pesetas. Esto perturbd el cdculo de las tarifas de suministro proyectadas. La tarifa media
calculada era de 1,4354 pesetas, con una tarifa maxima de 2,45 para servicios domésticos. Pero a diciembre de
1952 se estimaba que la tarifa media se deberia incrementar hasta 2,34 pesetas, y las tarifa méxima hasta 4,00
pesetas. AMC. Legajo 2745.
35 El Decreto de 1 de febrero de 1952, asi como el Decreto de 11 de septiembre de 1953 modificaban el Decreto
de 17 de mayo de 1940. Estas disposiciones legales respondian a la antigua idea de que el Estado debia auxiliar
a los Municipios modestos en la solucion de sus problemas de abastecimiento de agua y saneamiento de sus
Eoblaci ones (Canals, 1946: 159).

® Torres (1974). Los beneficios alcanzaban a todas |as poblaciones cuya dotacion media no llegase a los 200
I/hab/dia. Las subvenciones establecidas por e Estado podian totalizar hasta un 50% a fondo perdido, como
maximo, del importe del presupuesto subvencionable.
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Decreto®”. A finales de 1954 el Ayuntamiento acordd hacerse cargo de la concesion y
solicitar 1a ayuda del Estado para las obras correspondientes. El 21 de febrero de 1956, el
Ministerio de Obras Publicas resolvié aprobar técnicamente €l “Proyecto de Ampliacion del
Abastecimiento de Aguas a La Corufia’, amplidndolo a 525 I/s, y autoriz6 la aplicacion para
las obras de |os beneficios del Decreto de 1952. La transferencia se verifico finamente el 1
de septiembre de 1956.

El lento camino hacia la municipalizacion del servicio durante los afios del
desarrollismo

Sin embargo, la situacion del abastecimiento de agua a la ciudad se hacia cada dia més
critica. En febrero de 1957 se suplicaba desde el Ayuntamiento que, con la mayor urgencia
posible, le fuese otorgada la subvencion equivalente al 50% del total de 47.643.242,76
pesetas del proyecto de aguas aprobado, con el fin de poder concertar la indispensable
operacion crediticia que permitiese la gjecucion del proyecto®,

El programa completo de obras a redizar por parte del Ayuntamiento, con sus
presupuestos de contrata, totalizaba 133.643.242,76 pesetas. Con los importes anteriores,
aplicados como garantia de un empréstito a 5,25%, e Ayuntamiento, podria disponer de
aproximadamente 74.400.000 pesetas, |0 que representaria € 55,7% del presupuesto de
contrata de las obras. Esto justificaria que el Estado aportara €l 44,3% restante. Pero el
auxilio estatal sdlo podria alcanzar, debido a restricciones presupuestarias, € 40% del
presupuesto de contrata. El problema era que no existian proyectos aprobados
definitivamente més que los correspondientes a las dos primeras partidas. obras de toma y
depuracién y obras de ampliacion del abastecimiento, con un total de 47.643.242,76 pesetas.
En consecuencia, la aportacion inmediata del Estado solo podia ser del 40% de dicha cifra, es
decir, 19.057.297,10 pesetas.

El 13 de enero de 1961, €l Ministerio decidié aprobar e “Proyecto Reformado de la
Ampliacién del Abastecimiento de Aguas alLa Coruiia’, por su presupuesto de g ecucion por
contrata de 51.931.388,18 pesetas, siendo la aportacion del Estado de 19.057.297,10 pts. y la
municipal de 32.874.091,08 pts. A pesar de todas las vicisitudes y retrasos, por fin, a finales

de 1962 comenz6 a llegar a Coruia €l agua procedente de la anpliaciéon. A partir de este

37 El 4 de diciembre de 1952 se publicd |la orden ministerial que regulaba la concesion con las tarifas originales,
por lo que la Empresareiterd su ofrecimiento al Ayuntamiento (Memoria AC, 1953), pues dichos precios hacian
inviable el proyecto (ACAAC, 12/1/1954).

3 AMC. Legajo 2745.
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momento se planted € delicado problema de cud seria la titularidad real de la red de
abastecimiento de agua en la ciudad.

El Ayuntamiento, entre tanto, vista la necesidad de hacerse cargo del servicio, inicio
gestiones para hacerse de forma definitiva 'y completa con e capital de la Sociedad. En 1963
propuso la posibilidad de adquirir “Aguas de La Corufia’, para reintegrar de forma definitiva
el servicio a control publico. La oferta se basaba en una forma de pago por la adquisicion de
la Sociedad, consistente en otorgar la concesion del servicio mediante un canon de
arrendamiento igual ala anualidad que deberia satisfacer el Ayuntamiento para municipalizar
el servicio en cuarenta afos.

Mas tarde, el Ayuntamiento llegd a un acuerdo con la Empresa, y con la gran mayoria
de sus accionistas, consistente en la adquisicion de los valores mobiliarios propiedad de la
misma, a precio de cotizacion en el mercado. El 15 de abril de 1966 € Ministerio de la
Gobernacion resolvié entonces autorizar a Ayuntamiento a adquirir las acciones de la
Sociedad, cuyo importe valorado a cambio de 180% ascendia a 23.874.490 pesetas; una
operacion que se entendia previa a la municipalizacion del servicio. En cambio, denegaba la
autorizacion para efectuar la adquisicion de |as obligaciones de la compafiia®®.

En la préctica, existian entonces dos entidades propietarias cada una de €llas de parte
de los elementos del servicio. “Aguas de La Corufia,” que se veiaimposibilitada para adquirir
legalmente las nuevas obras que se habian realizado y, a mismo tiempo, le era imposible
atender la necesaria ampliacion del servicio, por carecer de capacidad econdémica para €ello.
Por este motivo, en octubre de 1967 solicitdé autorizacion para aumentar sus tarifas de
suministro. Fundaba tal peticion en € constante crecimiento de sus gastos generales, y en la
necesidad de destinar mayores cantidades a prevision para inversiones, a fin de megorar los
servicios de agunos barrios y financiar €l importe de las inversiones que requeria la constante
ampliacion de la red. En esta etapa, 1a eficacia de la explotacion se vio perjudicada por el
creciente protagonismo de los gastos, principalmente por la agobiante presion de los gastos
de personal y los gastos generales, deteriorandose también el valor real de los ingresos, dando

lugar a un empeoramiento de la rentabilidad econémica*. Pero |a peticién fue denegada

39 AAC. Carpeta 227. “Municipalizacion”.

40 «|o reducido de las tarifas de suministro, que no permiten destinar cantidad alguna a la autofinanciacion; y la
legislacion vigente segin la cua |la ayuda del estado a los abastecimientos de agua, sélo se concede a los
Ayuntamientos, impiden practicamente que esos servicios puedan ser atendidos por entidades particulares, dado
lo muy costosas que son sus ampliaciones; no es posible encontrar Capital para realizarlas, pues no solo no sele
puede ofrecer una remuneracion adecuada, sino ni siquiera su propia subsistencia. Y para que nuestra ciudad
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La materializacion de la compra de las acciones fue més lenta de lo previsto por €
Ayuntamiento. Pero a mediados de 1968 éste disponia ya de un valor nhominal en acciones
gue sobrepasaba el 90% del capital social. En ese momento se hizo cargo de la Sociedad,
mediante e nombramiento de un nuevo Consegjo de Administracién por parte del Pleno de la
Corporacion. Se trataba de una solucion administrativa transitoria hasta alcanzar la definitiva
municipalizacion, después de la cua entraria en funcionamiento la nueva estructura social
como empresa municipal. Dado que para €l Ultimo tramite era preceptivo definir de modo
concreto la nueva empresa, con anterioridad se redactaron sus Estatutos, que fueron
sometidos a la aprobacion del Pleno de la Corporacion*t,

Por tanto, a partir de 1968 se entré en un nuevo periodo de la historia de la Empresay
del servicio, que se prolongd por espacio ¢k varios afios, en e que se dio una situacién
esencialmente transitoria, que no podia constituir ningun fin en si misma. Con € acto de
adquisicion del capital societario e Ayuntamiento cred una confusion en la configuracion
juridica de la Empresa gestora, que no encajaba en ninguno de los supuestos que preveia la
legidacion en vigor. Esta gozaba de una forma tipicamente privada y de una esencia
totalmente publica, con los inconvenientes que ello suponia. No existia ninguna razén para
mantener esta coyuntura, porque no representaba ninguna ventaja sustantiva con relacion ala
situacion inicial. Por el contrario, motivaba un sentimiento de transitoriedad que dificultaba
actuar con perspectiva.

En la Memoria previa a la definitiva municipaizacion, que habria de tener lugar en
1975, la Corporacion mangaba varios argumentos, basados en razones histéricas, legales y
“particulares’. Entendia que €l servicio de abastecimiento de aguas constituia un servicio
publico tipico, cuya prestacion debia correr a cargo de las Corporaciones Locales, pues,
algandose de cualquier pretension definitoria, proporcionaba utilidad a los particulares,
satisfaciendo, ademés, una necesidad de caracter publico.

Por lo que respecta a las razones legales, |a obligatoriedad del servicio de aguay su
importancia, venian recogidos en el articulo 1° del Reglamento de Obras, Servicios 'y Bienes
Municipales de 1924, en € articulo 101 y 103 de la Ley de Régimen Local de 1955, y en la
propia doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo®?. El abastecimiento de agua potable a

pudiera disfrutar de la ayuda del Estado, para su abastecimiento de agua, resultaba obligado que ese servicio
pasaraaser municipal” (Memoria AC, 1967: 5).

“1 AAC. Carpeta 227. “Municipalizacion”.

“2 Entre otras, la Sentencia de 7 de diciembre de 1970.
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las ciudades debia considerarse un servicio municipal, cuya gestion a cargo de las
Corporaciones Locales estaba |egalmente regulada. Al menos, esto es o que se desprendia de
los articulos 101 y 103 de la Ley de Régimen Local, pudiéndose prestar a través de
cualquiera de las formas que sefialaban los articulos 157 y siguientes de la Ley, y d titulo 111
de su Reglamento de Servicios.

Los resultados de la Empresa, en apariencia, apoyaban las pretensiones municipales,
porgue durante los primeros afios setenta la gestion del servicio por parte de “Aguas’ sufrié
considerables obstéculos. Las posibilidades de ampliacion y meora se veian, ademés,
permanentemente limitadas por la obtencion de sus propios beneficios, y éstos
experimentaron un descenso tendencial, impidiendo un suministro plenamente eficaz, sobre
todo, ante el notable crecimiento demogréfico de la ciudad*®.

De lo expuesto, se extraen dos consecuencias importantes. De una parte, la
imposibilidad material de gestion del servicio a impulsos de la iniciativa privada. De otra -
dada la evolucion de las circunstancias que rodearon la gestion durante los afios anteriores -,
la necesidad de que fuese la propia Corporacion Local quien se hiciese cargo de la prestacion
del servicio de abastecimiento de agua. Por ello, la municipalizacion del servicio se ofrecia
probablemente como la Unica posibilidad viable de regularizar la situacion juridica de la
empresa gestora 'y de implantar un sistema de explotacion que se consideraba mas idoneo y
adecuado en aquel contexto historico®.

¢Qué mejoras podrian extraerse de la municipalizacion? En primer lugar, la prestacion
privada estd encaminada a la obtencidn de beneficios, intentando la dificil compaginacién de
este fin de lucro con € interés publico inherente a servicio. Con la municipalizacion se
obviaba ese problema. Se presupone que la correcta prestacion del servicio deberia constituir
una obligacion legal para el Ayuntamiento, ajeno por completo — en teoria - a intento de
lograr cualquier beneficio econdémico.

Por otra parte, el servicio bajo forma de empresa particular veia recargados sus costes
por las amortizaciones, reservas, provisiones para inversiones; pero también con diversos
tipos de gravamenes. En cambio, con la municipalizacion, € servicio gozaria de los
beneficios fiscales que sefidaba € articulo 673 de la Ley de Régimen Local. Y, en casos de
supuestas prestaciones deficitarias del servicio, € articulo 47 de la Ley Organica del Estado

43 Memoria, enero de 1975. Ayuntamiento. AAC. Carpeta 227. “Municipalizacion”.
44 Memoria, enero de 1975. Ayuntamiento. AAC. Carpeta 227. “Municipalizacion”.
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recogia €l principio de subsidiariedad del Estado respecto de las Corporaciones Locales,
asegurando a ésta los medios econdmicos necesarios para el cumplimiento de sus fines.

La dSituacion del servicio a mediados de los afios setenta daba lugar a curiosas
situaciones, cuando se trataba de ampliar la red de abastecimientos a lugares que carecian del
servicio. En efecto, las obras se financiaban con cargo a las reservas para inversiones de la
Empresa que, en definitiva, procedian de los beneficios, o de los productos de la explotacién
del servicio. De este modo, |os gastos que por este concepto se produjesen recaian sobre la
totalidad de los usuarios, dandose el caso paraddjico de que € usuario mas antiguo iba
financiando fatalmente cualquier ampliacion de la red de abastecimiento que se produjese en
el municipio. Una vez municipalizado e servicio, la ampliacion de la red seria financiada en
parte por los beneficiarios del nuevo servicio, mediante la posibilidad de imposicion de las
contribuciones especiales por obras, instalaciones 0 servicios municipales a que se referian
los articulos 451 y siguientes de la Ley de Régimen Local*®.

Este estado de cosas motivo que e Ayuntamiento acordara promover, €l 16 de
septiembre de 1974, la incoacion del expediente para proceder a la municipalizacion final y
completa del servicio de abastecimiento de aguas en régimen de monopolio®®. Quedaba por
resolver la eleccion del sistema de administracion del servicio y € esquema de organizacion
de la Empresa. Inicialmente fue desechada la gestién directa simple, debido a la complejidad
gue habia alcanzado e servicio. La fundacion publica del servicio y las formas que
implicaban la participacion de los particulares - empresa mixta, concesion, etc. — tampoco
parecieron adecuadas al Ayuntamiento. Por tanto, la atencién se centrd en la gestion directa
con Organo especial y la empresa privada municipal. La decision final se inclind hacia la
empresa privada municipa®’. Finamente, el 2 de junio de 1975 € Ayuntamiento aprobd la

Memoria y proyecto de tarifas para €l expediente de Municipaizacién del Servicio de

5 Memoria, enero de 1975. Ayuntamiento. AAC. Carpeta 227. “Municipalizacion”.

8 La Ley de Régimen Local exigia una serie de circunstancias para hacer viable la municipalizacién del
servicio: 1. Necesidad de la naturaleza mercantil, industrial o extractiva, forestal o agrariadel servicio. 2. Que el
servicio fuese de primera necesidad o de mera utilidad publica. 3. Que fuese prestado dentro del término
municipal. 4. Que la prestacion del servicio reportase a sus usuarios condiciones mas ventajosas que las que
pudiera ofrecer la iniciativa particular y la gestién indirecta

7 Sus singularidades méas acusadas eran las siguientes: se le reconocia personalidad juridica y patrimonio
independiente, se hallaba sometida a Derecho privado - como se inferia del articulo 155.2 de la Ley de
Régimen Local y del articulo 94 del Reglamento de Servicios -, la responsabilidad de la Corporacion quedaba
limitada al capital afectado a servicio, y correspondia al Ayuntamiento €l pleno control de la Empresa.
Memoria, enero de 1975. Ayuntamiento. AAC. Carpeta 227. “Municipalizacién”.
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Abastecimiento de Aguas, que se elabord en virtud del acuerdo adoptado por e Excmo.
Ayuntamiento en sesion de 16 de septiembre de 1974.
Conclusiones

El fin dltimo del trabajo no es dilucidar cudl es laformaiddnea de gestion del servicio
de aguas. Sin embargo, €l relato de la historia de la Empresa corufiesa durante la posguerra
muestra que el contexto historico era desfavorable a las formas de gestion privadas. No del
modo que ocurria en los paises desarrrollados, donde su impulso se debi¢ a la consolidacion
de ideologias progresistas y, en Ultimainstancia, del estado del bienestar, sino como resultado
de unaregresién politica. En cualquier caso, el marco institucional resulta clave para explicar
el proceso. Las frecuentes penurias a las que hubo de hacer frente tanto la gestion como €
servicio en A Corufiay en otras ciudades espafiolas, como resultado del contexto autarquico
imperante durante el primer franquismo lo demuestran.

Nuestro escenario se vio continuamente entorpecido, ademas, por la politica del
Ayuntamiento que, amparada en parte en la ideologia y en la legislacion centralizadora-
interventora dominante durante €l nuevo régimen, intenté desde € fina de la guerra hacerse
con € control del abastecimiento de aguas. Pero su incapacidad financiera le impedia lograr
tal objetivo. De manera que la Corporacién, con su actitud titubeante, blogued —
probablemente de manera inconsciente - una mas eficaz modernizacién del servicio.

No obstante, con € transcurso del tiempo, “Aguas de La Coruia’, a igua que le
ocurrié a otras empresas privadas espafiolas, sufrié los efectos de una politica estatal que
terminé asfixidndola financieramente. Como resultado de un marco legal que estrechaba su
margen de maniobra, pues establecia unos precios politicos que no compensaban las fuertes
inversiones necesarias, la Unica aternativa fue la definitiva municipalizacion del servicio. La
reversion atitularidad publica permiti6 el acceso a otras subvenciones publicas, de modo que
la Sociedad que se cred entonces pudo gecutar los proyectos de extension del suministro,
entre otros, la construccion del embal se de Cecebre (1974-1976), posible gracias alos Planes
de Infraestructura Sanitaria (Direccion General de Trabajos Hidraulicos del Ministerio de
Obras Publicas).

Abreviaturas

AAC (Archivo de Aguas de La Corufia).

ACAAC (Actas del Consgjo de Administracion de Aguas de La Corufia).
AMC (Archivo Municipal de A Corufia).

Memoria AC (Memoria de Aguas de La Corufia).
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