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1. INTRODUCCION

Las vinculaciones entre los negocios, y el soporte institucional son antiguas. A lo largo de la
historia se han sucedido diversos entornos que han influido sobre el éxito o el fracaso del mundo
empresarial, de manera que establecer los efectos de un determinado marco sobre empresas o
sectores concretos constituye una de las preocupaciones de los historiadores econdmicos. El
objetivo del trabajo es reflexionar sobre los factores determinantes del cambio en los modos de
gestion del abastecimiento de agua en Espafia durante la Dictadura. Se intenta determinar el
impacto de un marco institucional anémalo sobre el éxito o fracaso empresarial, mediante un
estudio de caso. El sujeto es una empresa de abastecimiento de una ciudad media, en la que la
gestion del servicio fue encomendada a principios del siglo XX a una empresa privada, en régimen
de concesién. Sin embargo, con el advenimiento del franquismo, el marco regulador experimento
una gradual transformacion, repercutiendo en un cambio de signo de los poderes publicos respecto

de los servicios colectivos.

El argumento del trabajo se puede sintetizar como sigue. La gestién del servicio por parte
de la empresa sufrié una creciente presion durante la Dictadura, cuyo objeto era tratar de revertir
su control a manos publicas. A largo plazo, esta estrategia tuvo éxito, ya que transformoé
gradualmente las formas de gestién de los servicios publicos, hasta el punto de convertir en
dominante, hacia finales de los afios sesenta, la gestion municipal. Como consecuencia de las
tensiones creadas, la compafiia debio hacer frente a numerosas dificultades, que condicionaron una

gestion empresarial mas eficiente. Aunque la gestidn se vio restringida por el contexto autarquico,



la creciente intervencién institucional fue probablemente el factor decisivo que coarté su

expansion.

El texto estéa dividido en tres bloques. En primer lugar, se realiza una recapitulacién sobre la
relaciéon entre el abastecimiento de agua y los marcos institucionales bajo los que se ha desarrollado
su actividad. Para ello, se parte de la caracterizacién de sus principales rasgos, elementos que en el
pasado condicionaron en gran medida el tipo de empresa suministradora. A continuacion, se adopta
como laboratorio de pruebas el estudio de la empresa de A Corufia, mediante el examen de su
documentacion financiera, con el proposito de conocer como afecté el medio a la eficiencia en la
gestion. El andlisis se divide en dos etapas, con una bisagra a mediados de los afios cincuenta,

marcadas por la aprobacion de nuevas concesiones de aprovechamiento de agua a la ciudad.

2. MARCO INSTITUCIONAL Y SERVICIO PUBLICO DE ABASTECIMIENTO DE
AGUA

El moderno suministro de agua relne una serie de caracteristicas, que determinaron que
desde el siglo XIX su prestacion haya adquirido la categoria de servicio publico, aunque la cesién de
su gestién a empresas privadas y el establecimiento de una tarifa le confirié también una naturaleza
de bien privadol. Se trata de una provision realizada a través de infraestructuras en red, que
experimentd un extraordinario crecimiento a partir de mediados de siglo, como consecuencia de los

nuevos postulados higienistas propios del urbanismo moderno.

El suministro de agua reGne una serie de caracteristicas peculiares?. En primer lugar,
requiere de una red fisica compleja, aunque generalmente resulte més eficiente contar con una red
Unica de cafierias maestras, lo que durante el siglo XIX favorecié que redes competitivas derivasen
en monopolios en los paises occidentales3. Esta red cubre largas distancias y proporciona un servicio
a muy largo plazo, lo que exige fuertes sumas de capital invertido, repercutiendo en unos costes
hundidos elevados, ya que los costes derivados de la construccion de la infraestructura son
dificilmente transferibles a otras actividades?. Ademas, genera importantes economias de escala y
externalidades que no pueden ser capturadas por los mecanismos de mercado, lo que unido a la
localizacién de la oferta, su indivisibilidad, su naturaleza intensiva en capital, la complejidad del

sistema de distribucion, y a que los costes fijos suelen ser muy superiores a los costes variables, ha

1 Gregorio NUNEZ, “Servicios urbanos colectivos en Espafia durante la segunda industrializacion: entre la
empresa privada y la gestion publica”, en Francisco COMIN y Pablo MARTIN ACENA (eds.), La empresa en la
Historia de Espafia, Madrid, Civitas, 1996, p. 408.

2 Robert MILLWARD, “European Governments and the Infrastructure Industries, c. 1840-1914”, European
Review of Economic History, 8, (2004), p. 3.

3 Robert MILLWARD, “The 1940s Nationalizations in Britain: Means to an End or the Means of Production?”’, The
Economic History Review, 50, (1997), pp. 209-234.

4 Joel A. TARR, “The Evolution of the Urban Infrastructure in the Nineteenth and Twentieth Centuries”, en

Royce HANSON (ed.), Perspectives on Urban Infrastructure, Washington DC, National Academy Press, 1984, pp.
4-66.

Miras y Pifieiro (2006): Tensiones institucionales en el abastecimiento urbano de agua... 2



derivado en que el abastecimiento de agua se haya considerado como un clasico ejemplo de

monopolio natural®.

La existencia de una red no constituye una barrera en si a la competencia, ya que las

empresas podrian competir por el suministro, siempre y cuando compartan la red®. De hecho, puede
ocurrir que la competencia no sea sostenible e incluso no deseable, en la medida en que ceteris
paribus, si se opera bajo supuestos de monopolio, los costes pueden minimizarse’. Ahora bien, en la
practica, en una situaciéon de monopolio natural, una Unica empresa proveedora podria estar

tentada de abusar de su posicién de privilegio en el mercado. Dado que existen pocos sustitutos
para estos servicios, el potencial de generacién de beneficios monopolisticos es elevado8, por lo que

este tipo de situaciones crea espacios para la intervenciéon o la regulacién publicas®. En
consecuencia, los monopolios naturales a menudo han sido regulados, mediante el establecimiento
por parte de las autoridades publicas de controles sobre precios, calidad, beneficios, subsidios, etc.
El regulador actia asi como sustituto del mercado, intentando obligar a la empresa regulada a

comportarse de manera similar a como lo haria si estuviera sujeta a las fuerzas de la competencia
de los mercadosO. En ocasiones, el sector publico llega a intervenir directamente en la gestion,

amparado en argumentos basados en los fallos del mercadol?l.

Existen varias posibilidades para gestionar el moderno servicio de abastecimiento de agua.
La primera, consiste en dejar el servicio totalmente en manos de la iniciativa privada. A partir de
aqui se abre el abanico de posibilidades reguladoras. La segunda alternativa es la gestion y la
propiedad publicas del abastecimiento y de la infraestructura, generalmente bajo control
municipal. La tercera, la propiedad publica de las infraestructuras, pero con un sistema de
concesién a una empresa privada, que suele ir flanqueado por garantias estatales, en funcion de las
diferentes actitudes de los gobiernos hacia la gestion del servicio. De los citados, el sistema de

concesidn posee elementos positivos, ya que ayuda a obtener ventajas de las economias de escala,

5 Robert MILLWARD, “European Governments and the Infrastructure Industries, c. 1840-1914”, European
Review of Economic History, 8, (2004), p. 3. Robert MILLWARD, “The Political Economy of Urban Utilities”, en
Martin DAUNTON (ed.), The Cambridge Urban History of Britain, vol. Ill. 1840-1950, Cambridge, Cambridge
University Press, 2001, p. 339. Simon COWAN, “Regulation of Several Market Failures: The Water Industry in
England and Wales”, Oxford Review of Economic Policy, 9, (1993), pp. 15-16.

6 Simon COWAN, “Regulation of Several Market”, p. 16.

7 Rauf GONENC, Maria MAHER y Giuseppe NICOLETTI, The Implementation and the Effects of Regulatory
Reform: Past Experience and Current Issues, Organisation for Economic Co-operation and Development,
Economics Department Working Papers, 2000, p. 15.

8 Robert MILLWARD, “The Political Economy”, p. 320.

9 R. Andreas KRAEMER, “Public and Private Management of Water Services”, en Semana Internacional de
Estudos sobre Gestdo de Recursos Hidricos, Foz do lguagu, Anais, 1999, p. 2.

10 Robert MILLWARD, “Nationalization and Privatization”, en Joel MOKYR (ed.), The Oxford Encyclopedia of
Economic History, vol. 4, Oxford, Oxford University Press, 2003, p. 56.

11 james A. ROUMASSET, Privatizing Public Services with Externalities: Water and Wastewater Systems,
Working Paper, University of Hawaii, 2000. Daniel J. KUCERA, “Privatization of Water and Wastewater Utilities:
A Very Public Affair”, Water Engineering & Management, 142, (1995), pp. 15-17.
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crea incentivos para minimizar costes y puede tener interesantes efectos en términos de justicia

social, ya que posee capacidad para atender el mercado a un precio competitivol2, aunque es

necesaria una adecuada monitorizacion por parte de la administracién a través del control sobre los

precios del serviciol3.

Durante el siglo XIX, los municipios no tenian capacidad financiera ni técnica para

suministrar el servicio, por lo que las empresas privadas obtuvieron diversas concesiones. Al inicio
del siglo XX se consideraba que la empresa privada era la forma institucional mas apropiadal4, de

modo que la propiedad permanecié en manos de operadores privados en Europa occidentall®. Sin

embargo, este sistema presentd severas carencias, lo que plantedé la conveniencia de la

municipalizacién de los servicios16. En consecuencia, desde finales del siglo XIX, la gran mayoria de

las ciudades europeas y norteamericanas construyeron infraestructuras de distribucién de gran

escala bajo el control de las autoridades municipalesl?. En el caso de Europa, los gobiernos

generalmente establecieron monopolios publicos mas que confiar en la regulacion de los servicios
publicos18. Hacia la Primera Guerra Mundial, estos sistemas habian caido bajo control y propiedad

municipales!®, porque, ademas, los fuertes requerimientos de capital que implicaba por entonces la

ereccion de las complejas infraestructuras de agua se hallaban fuera del alcance de las empresas

privadas20.

En Espafia, los servicios publicos se han gestionado de varias formas, reducibles

esencialmente a dos: el régimen de gestién directa y la gestion indirecta, mediante concesion,

12 Richard A. Posner, “Natural Monopoly and its Regulation”, Stanford Law Review, 21, (1969), pp. 548-643.

13 Charles D. JACOBSON y Joel TARR, “No Single Path: Ownership and Financing of Infrastructure in the 19th
and 20th Centuries”, en Ashoka MODY (ed.), Infrastructure Delivery: Private Initiative and the Public Good,
Washington DC, Economic Development Institute of the Word Bank, 1996, pp. 1-36. También adolece de
efectos negativos, que tienen que ver con los conceptos tradicionales de eficiencia y los elevados costes de
transaccion. Michael A. CREW y Paul R. KLEINDORFER, The Economics of Public Utility Regulation, Cambridge,
MA, The MIT Press, 1986.

14 Robert MILLWARD, “The Market Behaviour of Local Utilities in Pre-World War | Britain: the Case of Gas”,
The Economic History Review, 44, (1991), p. 99. Malcolm FALKUS, “The Development of Municipal Trading in
the Nineteenth Century”, Business History, 19, (1977), p. 140.

15 Robert MILLWARD, “La regolamentazione e la proprieta dei servizi pubblici in Europa: una prospettiva
storica dal 1830 al 1950, Economia Pubblica, XXXIV, (2004), p. 28

16 Horacio CAPEL, “El agua como servicio publico. A propdsito del Seminario Internacional «Faire parler les
réseaux: L'eau, Europe-Amérique Latine»”, Biblio 3W. Revista Bibliografica de Geografia y Ciencias Sociales
Universidad de Barcelona, n° 218, 2000.

17 Robert MILLWARD, “Nationalization and Privatization”, p. 55. Keith J. CROCKER y Scott E. MASTEN,
“Prospects for Private Water Provision in Developing Countries: Lessons from 19th Century America”, en Mary
M. SHIRLEY (ed.), Thirsting for Efficiency: The Economics and Politics of Urban Water Systems Reform,
London, Elsevier Science, 2002, p. 317.

18 Robert MILLWARD, “Regulation and Ownership of Public Services in Europe: an Historical Perspective c.
1830-1950)”, Milan State University Workshop on Public Services in Europe, 2003, p. 1.

19 Robert MILLWARD, “Urban Water Supplies c. 1820-1950: The Dilemma of the Private Companies™, Histoire,
Economie, Société, forthcoming Special Issue, edited by Alexandre Fernandez, p. 2.

20 john A. Hassan, “The Growth and Impact of the British Water Industry in the Nineteenth Century”, The
Economic History Review, 38, (1985), pp. 531-547.
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concierto, arrendamiento, sociedades mixtas, consorcios o convenios2l. Hasta la Guerra Civil la

gestion se realizé mayoritariamente por medio de empresas privadas, reguladas en régimen de
concesién?2, debido a las penurias econémicas de las Corporaciones Locales. Sin embargo, la
tendencia caminaba hacia la municipalizacién?3. El punto de inflexién lo marcé el Estatuto

Municipal de 192424, por el que se concedieron atribuciones a los Ayuntamientos para ejecutar la
gestion directa de servicios, y se establecié un nuevo marco juridico, al considerar obligatorio el
servicio de aguas. El nuevo marco incrementé la presion sobre las compafiias privadas para intentar
transferir la prestacion del servicio a los municipios, ya que el incremento de la intervencion estatal
ahogo las posibilidades de supervivencia de muchas sociedades, y condujo a algunas de ellas hacia
su municipalizacién o disolucién2®. Sin embargo, la incapacidad de los Ayuntamientos para lograr
una gestion eficiente, su limitado acceso a fuentes de financiacién y la inoperancia real del marco

regulador gubernamental impidi6é que este primer empuje triunfase.

El periodo que transcurre entre 1940 y 1974 se caracteriz6 por una mayor actividad
interventora por parte de los gobiernos28, lo que afect6 a los servicios en red (incluido el agua), en

donde predominé la provision publica?’. Durante esos afios Espafia compartié rasgos comunes con
otras naciones, aunque por motivos diferentes, debido a la involucién politica. La ideologia y la
politica econdémica franquistas fueron marcadamente intervencionistas, dirigistas y centralizadoras.
En consecuencia, el periodo que se inicia con el final de la Guerra Civil en Espafia, significé una
nueva etapa para el suministro de agua. La fase que se prolonga hasta los afios setenta se
caracteriz6 por un intervencionismo y municipalizacién crecientes2®, en la linea de la mayoria de
los paises occidentales. Ante la incapacidad del sector privado, la Administracion recuper6 el

protagonismo gestor en el sector, sirviéndose de las instalaciones ejecutadas y de la experiencia

acumulada?®.

21 Francisco SOSA, La gestion de los servicios publicos locales, Civitas, Madrid, 32 ed, 1997.

22 jyan M. MATES, “Evolucién y cambio en el abastecimiento urbano: del sistema clasico al moderno”, VII
Congreso de la Asociacion de Historia Economica, Zaragoza, 2001, p. 13.

23 juan M. MATES, “El servicio publico de aguas potables en Espafia: Un sector entre la confluencia de los
intereses publicos y privados”, Il Congreso Ibérico sobre Gestion y Planificacion del Agua, Sevilla, 2002.

24 Juan M. MATES, Cambio institucional y servicios municipales. Una historia del servicio publico de
abastecimiento de agua, Granada, Comares, 1998, p. 2.

25 juan M. MATES, “El servicio publico de aguas”, pp. 30-32.

26 Francisco COMIN, La empresa publica en la Espafia contemporanea: formas histéricas de organizacion y
gestion (1770-1995), Madrid, Fundacion Empresa Publica, 1995, p. 9.

27 judith CLIFTON, Francisco COMIN, F. y Daniel DIAZ FUENTES, Privatization in the European Union. Public
Enterprises and Integration, Dordrecht, Kluwer, 2003.

28 juan M. MATES, La conquista del agua: Historia econdmica del abastecimiento urbano, Jaén, Universidad de
Jaén, 1999.

29 sebastian MARTIN RETORTILLO, “Reflexiones sobre las privatizaciones”, Revista de Administracién Publica,
144, (1977), pp. 7-43.
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3. LA PRIMERA OFENSIVA MUNICIPALIZADORA, 1939-1956

La empresa Aguas de La Corufia S.A. se constituy6 en 190330. El periodo previo a la Guerra
Civil estuvo presidido por un deterioro de las relaciones entre el Ayuntamiento y la empresa
concesionaria, debido a la acumulacion de deudas municipales por impagos de los suministros de
agua3l. El temor a las consecuencias de una gestién monopolistica hizo derivar la actitud de la
Corporacion hacia un mayor control sobre las tarifas y sobre la estrategia de expansion de la

compafiia. Tras la guerra, la idea de municipalizacion del servicio germind gradualmente. De

manera analoga a otras ciudades espafiolas32, el crecimiento de A Corufia durante los afios treinta y
cuarenta obligd a la empresa a hacer frente a una continua ampliacién de la red de suministro y a
diseflar nuevos proyectos de abastecimiento, para lo que era necesario que las lineas de
financiacion internas y externas de la empresa se encontrasen abiertas y saneadas33. El problema
residio en que en los afios cuarenta la empresa tenia posibilidades de recurrir a estas vias, pero en
los cincuenta y en los sesenta empezaron a fallar. Ademas, la politica autarquica del primer
franquismo obstaculizé la normal evolucion de la empresa y del servicio. En consecuencia, el
Ayuntamiento hall6 argumentos suficientes sobre los que fundamentar la municipalizacion,

amparandose en consideraciones de interés colectivo.

En 1939 la empresa obtuvo una segunda concesién para derivar una nueva toma de agua,

con un caudal de 100 I/s, que ampliaba la concesion inicial, aunque su tramitacién atraveso

innumerables dificultades34. Sin embargo, el marco institucional imperante comenzaba a ser

desfavorable para la empresa. Los afios cuarenta estuvieron presididos por una creciente

orientacién municipalizadora por parte de numerosos ayuntamientos espafioles3®, tendencia que se

aceleré durante los afios cincuenta y sesenta, gracias, en buena media, al impulso que proporciond

la aprobacién de la Ley de Bases de Régimen Local de 195536,

30 Alberte MARTINEZ LOPEZ et al., Aguas de La Corufia: 1903-2003. Cien afios al servicio de la ciudad, Madrid, LID,
2004.

31 Alberte MARTINEZ LOPEZ, “Administracion local e dotacion de servicios: a longa xénese do abastecemento
de auga na Corufia”, Revista da Escola Galega de Administracion Publica, 27, (2001), pp. 111-126.

32 Jests MIRAS, “La empresa «Aguas de La Corufia, S.A.». La prestacion de un servicio publico basico en una
ciudad de tipo medio entre 1939 y 1968, TST. Transportes, Servicios y Telecomunicaciones, 3-4, (2002), p.
103.

33 Jests MIRAS y Carlos PINEIRO, “El abastecimiento de aguas en la ciudad de A Corufia durante el franquismo”,
Revista Galega de Economia, 12, (2003), p. 209.

34 Jests MIRAS, “La empresa «Aguas de La Corufia, S.A.»”, p. 104.

35 varias ciudades espafiolas municipalizaron el servicio, siguiendo el camino iniciado por otros ntcleos en los
afios veinte y treinta: Malaga, Huelva, Santa Cruz de Tenerife, Las Palmas, etc. Jesus MIRAS, “Intervencion y
regulacion del abastecimiento de agua en el franquismo: A Corufia, 1939-1975”, Revista de Historia Economica e
Social, 5, (2003), p. 42. Juan M. MATES, “La conquista del agua: importancia urbana y econémica”, Boletin de
Estudios Giennenses, 174, (2000), pp. 29-55.

36 juan M. MATES, Cambio institucional y servicios, p. 150.
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La municipalizacion del servicio en A Corufia siguié un largo camino. El primer impulso data
de 1944, aunque esta primera ofensiva se mantuvo en estado aparentemente latente durante varios
afos. A finales de esta década se reinicié un nuevo empuje municipalizador. En 1948 se redacté un
nuevo proyecto de ampliacién del abastecimiento de agua, que contemplaba la solicitud de una
tercera concesién de 375 I/s (aproximadamente 32.400 m® diarios), que se sumaba a las anteriores
(cuyo caudal alcanzaba 17.280 m®). El obstaculo que se plante6 fue la falta de acuerdo entre

empresa, Ayuntamiento y la administracion estatal al fijar las tarifas de suministro en un nivel que
garantizase la viabilidad econémica del proyecto3’. Hasta que fueron autorizadas transcurrieron

varios afios, lo que provocé la desactualizacion de las tarifas inicialmente proyectadas38.

Ademas, en 1939-51, Espafia vivié una fase de inflacién que ocasioné una caida del valor
real de los ingresos de la empresa (Grafico 1). Asi, la eficiencia del negocio se redujo
progresivamente, debido al desfavorable comportamiento de los gastos (Grafico 1 y Gréafico 2). Por
su parte, los costes de explotacién aumentaron, a consecuencia de la carencia de materiales, el
aislamiento exterior y la debilidad de la oferta interior. En consecuencia, el margen de explotacion
a precios constantes se redujo significativamente desde 1936, en términos absolutos y unitarios39.
Entre 1939 y 1950 el valor real del margen por abonado se redujo en un 40% y el coeficiente de
explotacion cayd en una proporcién similar. De ahi la necesidad imperiosa de la compafiia de

asegurarse una tarificacién acorde a la evolucion de los precios, garantizando una rentabilidad
minima para la cuantiosa inversién proyectada?0, aproximadamente 41 millones de pesetas

corrientes41.

El Ayuntamiento comenz6 a exhibir posiciones contradictorias. La Ley municipal vigente
sefialaba como competencia municipal la posibilidad de intervenir en los expedientes de concesion.
Inicialmente, la Corporacion prestd su apoyo al proyecto disefiado en 1948. Segun el proyecto
inicial, 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 la ciudad no recibiese un caudal
de agua suficiente dentro del horizonte previsto en el proyecto (finales de los afios setenta)#2. En
consecuencia, en agosto 1949 el Ayuntamiento decidié municipalizar el servicio, lo que le conferiria

la responsabilidad de abordar las deficiencias en el servicio.

37 Memoria de Aguas de La Corufia (1948: 2-3), en adelante Memoria AC.

38 gn Espafia la inflacién dejo obsoletas las 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. Juan M. MATES, “La conquista del agua”, pp. 38-39.

39 Jesus MIRAS, “La empresa «Aguas de La Corufia, S.A.»”, p. 115.
40 juan M. MATES, “El servicio publico de aguas”, p. 2.

41 jesus MIRAS, “La empresa «Aguas de La Corufia, S.A.»”, p. 106.
42 Archivo Municipal de La Corufia (en adelante, AMC). Legajo 2745.
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Gréfico 1. Ingresos y Gastos de explotacion de Aguas de La Corufia, en pesetas constantes de
1935 (1939-1968)

1 -
1 -

1 -

1 4

0 -

0 | e~

o +—+—T+—7T—"+—7T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
§1939 1942 1945 1948 1951 1954 1957 1960 1963 1966

é—: —&—Ingreso constante Gasto constante Resultado bruto

El acuerdo fue recibido con rechazo por la empresa, dando inicio a una batalla legal entre
ambas instituciones. Los argumentos esgrimidos por la empresa se concentraban en la eficiencia,
calidad y rentabilidad del servicio. Pero este ultimo eslabon comenzaba a debilitarse. Los beneficios
se estaban aproximando a un punto de inflexién, ya que los ingresos no podrian aumentar
significativamente y los gastos probablemente se incrementarian. Ademas, el Ayuntamiento deberia
hacer frente a una indemnizacion a la empresa en el caso de que la municipalizacion se concretase,
y la Corporacién no contaba con recursos suficientes para hacer frente a ese desembolso, por lo que
deberia recurrir a la solicitud de un empréstito. Y, dado que los beneficios de la empresa no podrian
aumentar, el Ayuntamiento tendria dificultades para mejorar la rentabilidad del negocio. En

definitiva, desde el punto de vista de la empresa, el cambio de titularidad no reportaria una mejora

del servicio*3.

La operacion entr6 en punto muerto, lo que perjudicé a la empresa, al bloquear la
tramitacion del proyecto de ampliacion del abastecimiento. Durante los afios 1949-1951 las
comisiones técnicas municipales elaboraron varios informes, en los que, en general, se
desaconsejaba el cambio de titularidad, por resultar perjudicial en su vertiente técnica vy
econémica®4. Por este motivo, en sesién celebrada el 30 de enero de 1951, el Ayuntamiento acordé

desistir de la municipalizacién, aunque ello no implicase conformidad con las tarifas de

43 Archivo de Aguas de La Coruia (en adelante, AAC). Carpeta 227. “Municipalizacion”.
44 ppc. Carpeta 227. “Municipalizacién”.
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Gréfico 2. Ratios de explotacion: Beneficios Antes de Impuestos / Ingreso, y Coeficiente de
Explotacion de Aguas de La Corufia (1939-1968)
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Aparentemente, esta decision desbloqueaba el expediente de la concesion. Sin embargo,

entre 1951 y 1953 éste continué en proceso de tramitacion4®, lo que deterioré la viabilidad
econdémica del proyecto. Las tarifas solicitadas en 1948 estaban calculadas sobre la base del
presupuesto de las obras previstas en aquel momento. Pero desde la redaccion del proyecto, todos
los factores de coste y los gastos generales experimentaron un incremento considerable, de manera
gue en 1952 el presupuesto inicial se habia incrementado hasta unos 67 millones de pesetas. Esto
perturbd el calculo 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 maxima hasta

4,00 pesetas?6.

No obstante, la principal dificultad para la empresa tuvo su origen en la sustancial
transformacion que experimenté el marco institucional. El agente del cambio fue la aprobacién del
Decreto de 1 de febrero de 1952 que, en conjuncién con el Decreto de 11 de septiembre de 1953,
modificaban el Decreto de 17 de mayo de 1940. Estas disposiciones legales respondian a una antigua

idea, la de que el Estado debia auxiliar a los municipios modestos en la solucién de sus problemas

de abastecimiento de agua y saneamiento de sus poblaciones#’. Esta normativa escondia los nuevos

planteamientos de la politica econdmica nacional, que perseguian lograr un rapido crecimiento

45 pAC. Carpeta 227. “Municipalizacién”.

46 Actas del Consejo de Administracion de Aguas de La Corufia (en adelante, ACAAC), 16/4/1952. AMC. Legajo
2745.

47 salvador CANALS, “Construccion de abastecimientos de agua y saneamiento de poblaciones con auxilio del
Estado”, Revista de Obras Publicas, 2772, (1946), pp. 159-169.
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industrial, y ese despegue exigia acelerar la adecuacién de las infraestructuras urbanas#8. La gran
innovacion del decreto radicaba en que establecia y regulaba los auxilios del Estado para las

poblaciones, fundados en la extraordinaria elevacién de los costes de las obras de abastecimiento

de aguas?9.

El 4 de diciembre de 1952 se publicé la orden ministerial que regulaba la concesién con las
tarifas originales, aunque dichos precios hacian inviable el proyecto. Por tanto, como consecuencia
de las modificaciones descritas, la empresa comenz6 a considerar seriamente la posibilidad de no

rechazar la municipalizacion, mostrando su disposicién a ceder gratuitamente al Ayuntamiento la

nueva concesion, si ello facilitaba la obtencién de los beneficios del citado Decreto®0. A finales de
1954 el Ayuntamiento acordd hacerse cargo de la concesion y solicitar la ayuda del Estado para las
obras correspondientes. El 21 de febrero de 1956, el Ministerio de Obras Publicas resolvié aprobar
técnicamente un nuevo proyecto de ampliacién del abastecimiento de aguas a la ciudad,
incrementandolo hasta 525 I/s, y autorizé la aplicacion para las obras de los beneficios del Decreto

de 1952. La transferencia se verifico finalmente el 1 de septiembre de 1956.

4. EL LENTO CAMINO HACIA LA MUNICIPALIZACION DEL SERVICIO DURANTE
EL DESARROLLISMO

Sin embargo, el crecimiento de la ciudad continuaba a ritmo acelerado, lo que increment6
la presion sobre el abastecimiento de agua, haciéndolo entrar en una situacion critica. En 1957 el
Ayuntamiento insté al Ministerio de Obras Publicas para que hiciese efectivas las ayudas
contempladas legalmente en el Decreto de 1952. La subvencion establecida en poblaciones como A
Corufia ascendia a aproximadamente el 50 % del presupuesto final. El motivo de la urgencia residia

en la necesidad por parte de la Corporacién de proceder a concertar una operacion crediticia

indispensable que permitiese la ejecucion del proyecto®l.

El programa completo de obras a realizar por parte del Ayuntamiento totalizaba 133,6
millones de pesetas. Con los importes anteriores, aplicados como garantia de un empréstito al
5,25%, el Ayuntamiento podria disponer de aproximadamente 74,4 millones de pesetas, lo que
representaria el 55,7% del presupuesto de las obras. Esto justificaria que el Estado aportara el 44,3%

restante. Pero las restricciones presupuestarias reducian el auxilio estatal al 40% del presupuesto. El

48 Antonio JIMENEZ, “Regimenes de explotacion, su evolucion y causas de la misma”, en VV.AA., Explotacion
de abastecimientos de agua, Madrid, Colegio de Ingenieros, Caminos, Canales y Puertos, 22 ed., 1974, p. 36.

49 carlos TORRES, “Financiacion. Régimen de auxilio del Estado”, en VV.AA., Explotacion de abastecimientos
de agua, Madrid, Colegio de Ingenieros, Caminos, Canales y Puertos, 22 ed.,1974, pp. 173-179. Los beneficios
alcanzaban a todas las poblaciones cuya dotacién media no llegase a los 200 I/hab/dia. Las subvenciones
establecidas por el Estado podian totalizar hasta un 50% a fondo perdido, como maximo, del importe del
presupuesto subvencionable.

50 Memoria AC (1953). ACAAC (12/1/1954).

51 AMC. Legajo 2745.
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problema era que no existian proyectos aprobados definitivamente mas que los correspondientes a
las dos primeras partidas: obras de toma y depuracion y obras de ampliacion del abastecimiento
(47,6 millones de pesetas). En consecuencia, la aportacién inmediata del Estado sélo podia ser del
40% de dicha cifra (unos 19 millones de pesetas). El 13 de enero de 1961 el Ministerio aprobd un
proyecto reformado de ampliacién del abastecimiento, con un presupuesto de ejecucién de 51,9
millones de pesetas, siendo la aportacion del Estado de unos 19 millones de pesetas, y la municipal
de 32,9 millones de pesetas. A finales de 1962 comenzé, por fin, a funcionar el nuevo suministro. A
partir de este momento, se plante6 el delicado problema de cual seria la titularidad real de la red

de abastecimiento de agua en la ciudad.

El proceso de reversion del servicio a manos publicas se aceleré en los afios siguientes. En
1963 el Ayuntamiento elabord una primera propuesta oficial de adquisiciéon de la empresa, aunque
todavia debid transcurrir un tiempo para la maduracion del acuerdo, el cual precisaba de la
aprobacién gubernamental. En abril de 1966 el Ministerio de la Gobernacién autorizé al

Ayuntamiento a adquirir los valores mobiliarios de la sociedad, cuyo importe valorado al cambio de

180% ascendia a 23,9 millones de pesetas®?.

En la practica, existian en ese momento dos entidades propietarias cada una de ellas de
parte de los elementos del servicio. Por un lado, la empresa, que se veia imposibilitada para
adquirir legalmente las nuevas obras que se habian realizado y a la que, al mismo tiempo, le era
practicamente imposible afrontar cualquier futura ampliacién del servicio, por carecer de capacidad
econdmica para ello. Por este motivo, en octubre de 1967 solicitd autorizacion para aumentar sus
tarifas de suministro. Fundaba tal peticidn en el constante crecimiento de sus gastos generales, y en
la necesidad de destinar mayores cantidades a prevision para inversiones, a fin de mejorar los
servicios de algunos barrios y financiar el importe de las inversiones que requeria la constante

ampliacién de la red. Pero la peticién fue denegada.

52 pAC. Carpeta 227. “Municipalizacién”. El saldo vivo de la amortizacién en 1968 era de 2.070.000 pesetas.
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Gréfico 3. Rentabilidad econdémica y financiera (1939-1968)
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En esta etapa, la evolucion empresarial no resultdé tan perjudicada por un entorno
macroeconomico que discurria en Espafia a un ritmo mas acelerado que durante los afios cuarenta,
especialmente tras la puesta en funcionamiento del Plan de Estabilizacion. Sin embargo, la eficacia
de la explotacién se vio perjudicada por el creciente protagonismo de los gastos, deteriorandose
también el valor real de los ingresos, dando lugar a un empeoramiento de la rentabilidad econémica

y financiera (Gréfico 3)°3.

En 1968, el Ayuntamiento habia adquirido la practica totalidad de las acciones de la
empresa, haciéndose cargo entonces de su gestion, mediante el nombramiento de un nuevo Consejo
de Administracion. Se trataba de una solucion transitoria hasta alcanzar la definitiva

municipalizacién, después de la cual entraria en funcionamiento la nueva estructura social como

empresa municipal®4. Por tanto, a partir de ese afio se entré en un nuevo periodo de la historia de
la empresa y del servicio, que se prolongd por espacio de varios afios, caracterizado por su
transitoriedad. En ese lapso de tiempo, la configuracién juridica de la empresa gestora entré en un
interregno de confusién institucional, al no encajar en ninguno de los supuestos que preveia la
legislacién. Esta gozaba de una forma privada y de una esencia publica, con los inconvenientes que

ello suponia®®.

53 | o reducido de las tarifas de suministro, gue no permiten destinar cantidad alguna a la autofinanciacion; y
la legislacion vigente segun la cual la ayuda del estado a los abastecimientos de agua, s6lo 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 sélo no
se le puede ofrecer una remuneracion adecuada, sino ni siquiera su propia subsistencia. Y para que nuestra
ciudad pudiera disfrutar de la ayuda del Estado, para su abastecimiento de agua, resultaba obligado que ese
servicio pasara a ser municipal” (Memoria AC, 1967: 5).

54 pAC. Carpeta 227. “Municipalizacién”.
55 Jesus MIRAS, “Intervencion y regulacién”, p. 53.
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La Unica alternativa viable era la definitiva reversion a manos publicas. Por una parte,
debido a la imposibilidad material de gestion a impulsos de la iniciativa privada. Por otra, la
necesidad de que fuese el Ayuntamiento quien se hiciese cargo de la prestacion. 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 explotacién que

se consideraba méas idéneo y adecuado en aquel contexto histrico®6.

La municipalizacion podria reportar varias ventajas. En primer lugar, porque el
Ayuntamiento deberia fijarse como prioridad - por impositivo legal - la correcta prestacion del
servicio, ajeno en teoria al objetivo de la maximizacion de beneficios. De ese modo, se obviaria el
dilema de la dificil compaginacién del fin de lucro con el interés publico inherente al servicio. Por
otra parte, la empresa privada habria de soportar un excesivo recargo de sus costes de explotacion,
debido a las amortizaciones, reservas, provisiones para inversiones, gravamenes, etc. En cambio,
con la municipalizacion, el servicio gozaria de los beneficios fiscales que sefialaba el articulo 673 de
la vigente Ley de Régimen Local del afio 1955. Y, en casos de prestaciones deficitarias del servicio,
el articulo 47 de la Ley Organica del Estado recogia el principio de subsidiariedad del Estado

respecto a los municipios, asegurando a ésta los medios econémicos necesarios para el

cumplimiento de sus fines®’.

Con anterioridad a la municipalizacién formal, el servicio presentaba, a mediados de los
afios setenta, situaciones paradodjicas. A la hora de ampliar la red de abastecimiento a lugares que
carecian del servicio, la financiacion de las obras se realizaba con cargo a las reservas para
inversiones de la empresa, que procedian de los productos de la explotacion del servicio. En
consecuencia, los gastos generados por este concepto recaian sobre la totalidad de los usuarios, de
manera que el usuario mas antiguo financiaba las ampliaciones de la red. Una vez municipalizado el
servicio, la ampliacion de la red seria financiada en parte por los beneficiarios del nuevo servicio,

mediante la posibilidad de imposicién de las contribuciones especiales por obras, instalaciones o

servicios municipales a que se referian los articulos 451 y siguientes de la Ley de Régimen Local®8.

Por todos estos motivos, el Ayuntamiento incod, en septiembre de 1974, un expediente de
municipalizacién final y completa del servicio en régimen de monopolio®®. Quedaba por resolver la
eleccién del sistema de administracion del servicio y el esquema de organizacion de la empresa.

Inicialmente fue desechada la gestién directa simple, debido a la complejidad que habia alcanzado

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

57 Jesus MIRAS, “Intervencion y regulaciéon”, pp. 54-55.

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

59 |a Ley de Régimen Local exigia una serie de circunstancias para hacer viable la municipalizacion del
servicio: 1. Necesidad de la naturaleza mercantil, industrial o extractiva, forestal o agraria del 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 prestacién del servicio reportase a sus usuarios condiciones mas ventajosas que las que
pudiera ofrecer la iniciativa particular y la gestién indirecta. Jesis MIRAS, “Intervencién y regulacién”, p. 55.

Miras y Pifieiro (2006): Tensiones institucionales en el abastecimiento urbano de agua... 13



el servicio. La fundacién publica del servicio y las formas que implicaban la participacién de los

particulares (empresa mixta, concesion, etc.) tampoco parecieron adecuadas al Ayuntamiento. La

decision final se incliné hacia la empresa privada municipal®0. Finalmente, en junio de 1975 el
Ayuntamiento aprobd la memoria y proyecto de tarifas para el expediente de municipalizacion, que

se verifico en virtud de un de 16 de septiembre de 1974.

5. CONCLUSIONES

La inmediata posguerra civil marco un giro en la politica de servicios publicos en Espafia. El
nuevo entorno institucional increment6 la presién para revertir a manos publicas la gestién del
servicio de agua, como parte de la nueva orientacion de la politica econémica estatal y de la
ideologia dominante entre las autoridades politicas de la Dictadura franquista. En este sentido, la
nueva tendencia hacia la municipalizacién enlaza cronolégicamente con el impulso nacionalizador
gue surgio en los paises occidentales después de la Segunda Guerra Mundial, aunque los motivos
subyacentes fueron muy distintos. En el mundo desarrollado respondia a la implementacion de
nuevas politicas econdmicas relacionadas con el estado del bienestar y la necesidad de suministrar

los servicios en condiciones que mejorasen la calidad de vida de los ciudadanos.

Por otro lado, la gestion de las empresas espafiolas atravesd6 numerosas vicisitudes. El
abastecimiento de A Corufa encaja en el perfil de la mayoria de ciudades espafiolas y sirve para
ejemplificar la evolucion del servicio y las presiones a las que se vio sometido entre 1939 y 1975. El
contexto de autarquia posterior a la Guerra Civil desemboc6 en una coyuntura muy desfavorable
para las formas de gestion privadas. Las frecuentes penurias a las que hubo de hacer frente tanto la
gestion como el servicio en A Corufia y en otras ciudades espafiolas, como resultado del contexto
autarquico imperante durante el primer franquismo lo demuestran. Las frecuentes trabas que
impedian una normal provision de materias primas, materiales, energia, etc., condicionaron el
regular abastecimiento de la ciudad durante los afios cuarenta y cincuenta. Por otro lado, la gestién
se veia entorpecida por el continuo encarecimiento de los costes, afectados principalmente por la
inflacién imperante durante el primer franquismo, y por correlativas subidas salariales que

perseguian compensar la pérdida de poder adquisitivo de los trabajadores de la compafiia.

El escenario se vio, ademas, crecientemente entorpecido por la politica del Ayuntamiento
gue, amparada en parte en la ideologia y en la legislacion centralizadora-interventora dominante
durante el nuevo régimen, intenté desde el final de la guerra hacerse con el control del
abastecimiento de aguas. El Unico obstaculo que se interponia en su camino era la incapacidad

financiera municipal para afrontar la gestién integral del servicio. Sin embargo, la actitud

60 sus singularidades méas acusadas eran las siguientes: se le reconocia personalidad juridica y patrimonio
independiente, se hallaba sometida al 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 al servicio, y correspondia al Ayuntamiento el pleno control de la empresa.
Memoria, enero de 1975. Ayuntamiento. AAC. Carpeta 227. “Municipalizacion”.
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titubeante del municipio, blogquedé - aunque probablemente de manera inconsciente - una

modernizacion mas eficaz del servicio.

El examen de los resultados de la empresa y de los indicadores financieros y de eficiencia
revela que la gestion podria haberse mantenido durante un cierto tiempo, siempre que el
crecimiento urbano no exigiese grandes inversiones de ampliacién de las infraestructuras. Pero del
examen de la documentacion municipal y del archivo de la empresa no se deduce que el posterior
cambio de titularidad estuviese determinado por carencias de la oferta. En Gltima instancia, fueron
los estrangulamientos financieros y la insuficiencia de las tarifas los que obligaron a la empresa a
aceptar la municipalizacién propuesta desde el Ayuntamiento. Por tanto, esta asfixia fue el
resultado de un marco legal que estrechaba el margen de maniobra, pues establecia unos precios
politicos que no compensaban las fuertes inversiones necesarias y reducia las posibilidades de

financiacion estatal.

Finalmente, el acceso a subvenciones estatales a las que no podian acercarse las empresas
privadas facilito la reversion a titularidad publica, de modo que la sociedad municipal creada ex
novo pudo ejecutar eficazmente los proyectos de extension del suministro. En conclusién, el trabajo
permite discernir que la influencia del entorno institucional fue la variable decisiva que determiné
la transformacién de las formas de gestién en el caso analizado, una inferencia que resulta
extensible, con las ldgicas diferencias de ritmo, a la mayoria de ciudades espafiolas del periodo

dictatorial.
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