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LOS MUNICIPIOS
Y LA GESTION DEL AGUA
EN ALGUNOS PAISES

EUROPEOS

Bernard Barraqueé

En el momento en que se estan debatiendo las ventajas e
inconvenientes de la privatizacion de los servicios urbanos,
parece interesante comparar el «modelo francés», con sus
grandes companias de aguas, en su estrategia transversal,
con la situacién en otros paises. De hecho, este debate pu-
blico-privado no se puede sustraer nunca al debate, centra-
lizacién-descentralizacion de la gestion. En Europa, el enra-
recimiento de los recursos de agua, tanto en calidad como
en cantidad, da lugar al estudio de estos fenomenos: las con-
diciones geogréficas, juridicas, administrativas y técnico-
economicas propias de cada pals han llevado a situaciones
peculiares, pero en todas partes adquiere importancia desi-
va el nivel regional (administrativo o de cuenca-vertiente). Las
Entidades Locales deben adaptarse a esta situacion y bus-
car nuevas legitimidades politicas en la gestion de los recur-
sos y de las redes relativas al agua.

City halls and their water boards in various parts of
Europe

The paper holds it interesting to contrast the «french mo-
del» for administering water with its vast water companies
and their cross-feeding strategy with that of other countries,
especially at this time when the debate as to the benefits of
a private or public handling of municipal services is at its
hight. It is also held to be impossible to seperate the public
or private debate from its wider centralism or decentralization
issue. The growing scarcity of good or even plentiful water in
Europe has given rise to studies of the following: Geographi-
cal conditions, law and, most especially, such administrative
or technico-economic factors proper to each country as might
come to claim an outstanding relevance at a regional level
for however odd these might seem valley, water shed agree-
ments (traditions or water board or courts). It is felt to be im-
perative for Local Governing Bodies to adapt quickly to the-
se changing times and for them to seek new grounds on
which to establish their authority through a just handling of
both the supplies and the supplying of water resources.

Creadas hace casi veinte anos, las seis agen-
cias financieras de cuencas hidraulicas france-
sas han adquirido la notoriedad de un modelo y
reciben la visita de profesionales en temas del
agua y de economistas del mundo entero. En
cuanto a nuestras comparnias de aguas, han sa-
lido de la discreta reserva en la que se ocupa-
ban casi unicamente de construir imperios indus-
triales, para aparecer como lideres mundiales de
la distribucion. Mas aun, la rentabilidad del sec-
tor de origen ha permitido su diversificacion en
la mayor parte de los servicios urbanos organi-
zados en red, asi como en las obras publicas y
la construccion. La desreglamentacion y la pri-
vatizacién, nuevamente en debate, les han resul-
tado favorables.

Bernard Barraqué es responsable de investigaciones del CNRS
en el laboratorio Técnicas, Territorios y Sociedades (Escuela Nacio-
nal de Puentes y Caminos. Universidad Paris Val de Marne) y respon-

Este doble proceso ha hecho, por tanto, salir
a la industria del agua de la discrecion que la ro-
deaba, revalorizando el «modelo francés». Ad-
quiere ahora por tanto mayor importancia el co-
nocer mejor la situacion actual y la historia téc-
nico-administrativa del agua en los paises que
nos rodean, ya que en el momento de la prepa-
racion de la nueva ley sobre el agua son muchos
los aspectos que nos pueden servir de leccion.

El objetivo de este articulo no es en absoluto
discutir los meritos respectivos de la gestién pu-
blica y de la privatizacidn, sino demostrar que
esta opcion no se ha planteado nunca indepen-
dientemente de la cuestion de la centralizacion
y la descentralizacion, ni de lo relacionado a la

sable también de la economia y de la gestién en el lll Ciclo de Cien-
cias y Técnicas Ambientales comun a la ENPC, la Escuela Nacional
de Ingenieria Rural y a la Universidad Paris XII.
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compartimentacion o, por el contrario, a la ges-
tion transversal de los diferentes servicios rela-
cionados con el agua y de algunos otros servi-
cios urbanos en red. Mas todavia, la politica del
agua ofrece un caso particularmente interesante
de transformacién del «rol» e incluso del concep-
to de operador de la red en conexion con los
cambios de escala territorial de la gestion.

En todos los paises estudiados, el agua ha
constituido uno de los aspectos esenciales del
«municipalismo» desde comienzos del siglo: se
queria proporcionar a todos los ciudadanos el
confort y la salud mediante el suministro de agua
a domicilio, recurriendo a una financiaciéon de
tipo solidario, es decir, obligando a pagar mas a
los propietarios con mayor fortuna aparente. Para
ofrecer a todos el mismo servicio, los ingenieros
de obras civiles y sanitarias adoptaron un mode-
lo general de servicio tendiendo mas o menos
conscientemente a desresponsabilizar a los ciu-
dadanos. Ello supuso ignorar la variedad de los
usos posibles del agua, asi como la capacidad
del medio para adaptarse a su multiplicacion.
Después de dos o tres decenios, dos fenome-
nos han venido a cambiar completamente la si-
tuacién establecida: de una parte, los recursos
se han vuelto mas escasos en cantidad o en ca-
lidad con relacién al crecimiento y a la diversifi-
cacion de la demanda vy, por tanto, es necesario
prestar al problema una nueva atencion. Pero, de
otra parte, el sector, ano tras ano, ha resultado
influenciado por las nuevas técnicas de comuni-
cacion, por los mandos a distancia y ciertas bio-
tecnologias, que van a obligar, cada vez mas, a
modificar la relacion de servicio con los usuarios,
con la dificultad creciente, por parte del sector,
de satisfacer todos los usos, a la vez que se ve
obligada a contar con una mayor implicacion de
los ciudadanos. Ademas, el municipalismo, aun-
que dominado sociopoliticamente por la proble-
matica de la propiedad privada, de su valoracion
o no, ha conducido a la multiplicacién de los
equipamientos colectives sin los que nuestra for-
ma asalariada de vivir no seria apenas posible,
pero que desplazan progresivamente el centro
de gravedad de la accién municipal hacia los
usuarios de esos equipamientos, sean propieta-
rios o no (Gaudin, 1989). La capacidad para co-
nocer la «demanda social», para darle respues-
ta de manera eficaz, para conseguir concertar
los suministradores de distintos usos y, por tan-
to, de intereses divergentes, se ha convertido en
otro pilar de la legitimidad politica. Ello significa,
sin duda, una nueva forma de articulacién entre
los representantes politicos y los técnicos, entre
los que los ingenieros de obras civiles y sanita-
rias no estan ya solos. En la mayoria de los pai-
ses, la creacion de agencias de cuencas hidrau-
licas intermunicipales permite, a la vez, plantear
mejor el problema del reparto de los recursos en-
tre los usuarios y, tambien, plantearlo en los tér-
minos que legitiman las paliticas de final del si-
glo xx, marginando, en caso de necesidad, a las
instituciones territoriales si éstas no se adaptan

a este cambio de gestién. A pesar de ello, estas
ultimas conservan una fuerte legitimidad demo-
cratica, y ello no solo por razones de eficacia de
utilizacién, que es lo que la mayoria de los pai-
ses buscan al hacerles desempenar un papel
creciente en lo que se denomina, cada vez con
mas frecuencia, la gestion del ciclo del agua.

Puede decirse, en sintesis, que la gestidn del
agua, dominada durante mucho tiempo por las
tecnicas de obras civiles y sanitarias, va a tener
que plantearse en términos de dos nuevas téc-
nicas aun balbucientes, la ingenieria urbana y la
ingenieria del medio ambiente, para «entender-
se» mejor con la naturaleza, con los nuevos usos
y con sus usuarios. El operador colectivo del
agua, es decir, la industria del agua, en sentido
amplio, como consecuencia de todo ello va a
transformarse.

LA INDUSTRIA DEL AGUA

Por industria del agua entendemos aqui la reu-
nion de tres grupos de actividades, en otro tiem-
po bastante separadas, pero que la relativa rari-
ficacion del recurso tiende a aproximar: de una
parte, la captacién, el tratamiento y la distribu-
cion del agua potable a presion (a la que puede
anadirse, segun los casos, el embotellamiento y
la venta de aguas minerales, y el mantenimiento
de una segunda red de agua, poco tratada, para
su utilizacion contra los incendios, la limpieza de
las calles, para algun tipo de industrias, o inclu-
so para el riego por aspersion, hoy en pleno
auge...).

El saneamiento y la depuracion de las aguas
residuales domeésticas e industriales, asi como el
aprovechamiento de las aguas pluviales, en ca-
lidad y cantidad, constituyen el segundo grupo
de actividades. Finalmente, la gestién de los rios
y de las corrientes subterraneas, el control de las
crecidas y de la polucién, y de una forma mas
general una organizacion gue permita una coor-
dinacién o un reparto del agua entre los diferen-
tes tipos de usos (hidroelectricidad, riego, dre-
naje, actividades nauticas y de pesca, captacio-
nes diversas...) supone un grupo de actividad
mas reciente, pero en pleno desarrollo,

Historicamente, en los paises desarrollados,
los dos primeros grupos de actividades han sido
competencia de los municipios o de prestatarios
de servicios por ellos elegidos. Queriendo ase-
gurar a todos un buen suministro y una buena
evacuacion del agua por un precio modico, los
municipios han llegado poco a poco a garanti-
zar una continuidad de servicio que libera el
tiempo de los ciudadanos: se acabaron las pres-
taciones personales para el agua, desaparecie-
ron los riesgos sanitarios, se termind la limpieza
de los pozos negros. Liberados de todo esto, los
ciudadanos se han vuelto tan exigentes como
despreocupados: se riega el jardin con agua po-
table, se arroja cualquier cosa a la alcantarilla y
al rio; «out of sight, out of mind», como lo llamé
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el historiador americano Martin V. Melosi (1981).
Aparte del momento en que el agua sale del gri-
fo, para ir (mas o menos rapida) hacia el sifon,
el agua continua siendo algo muy poco conoci-
do, al igual que la industria que la produce, las
redes que la transportan e incluso los rios y las
corrientes freaticas; convertida en un asunto de
especialistas, tiende el agua casi a ser negada
por la civilizacion urbana (1). Los agricultores se
han vuelto también mas descuidados gracias a
las técnicas modernas de riego, que ademas
constituyen una amenaza cada vez mayor para
la cantidad y la calidad de este recurso.

El tercer tipo de actividad, mas reciente,
corresponde a una reconsideracion de las prac-
ticas citadas anteriormente: el agua se ha con-
vertido en un bien escaso o relativamente esca-
so, al que, por consiguiente, hay que prestarle
atencién, y «hacer ver» la que esta oculta. Los
distintos usuarios deben reconsiderar el despil-
farro de los tiempos de abundancia, creandose
en numerosos paises instituciones encargadas
de gestionar el ciclo del agua, de ordenar la rea-
lizacién de ahorros, de regular los caudales, de
permitir una mayor variedad de usos. Por razo-
nes técnicas, pero no Unicamente por ello, esas
instituciones corresponden a una escala territo-
rial regional, bien sea la cuenca-vertiente o la re-
gion administrativa. La accion de los ayuntamien-
tos y de sus prestatarios de servicios resulta en-
fonces mas cémoda, pero también se ve enmar-
cada por instituciones mas o menos especializa-
das, aunque de ambito supralocal, en particular
en el caso de la depuracion de las aguas re-
siduales.

El modelo general en Europa y en los Estados
Unidos esta caracterizado por una gestién publi-
ca local del servicio del agua y del saneamiento,
con prestaciones privadas para la ingenieria y
las obras nuevas, estas dos actividades estan
«deontolégicamente» separadas: las institucio-
nes publicas de tipo regional intervienen para la
planificacién de los recursos y ayudan a los mu-
nicipios a controlar mejor la polucion.

Con relacién a ese modelo general, Gran Bre-
tafna y Francia constituyen dos casos divergen-
tes: el primer pals ha retirado, casi por comple-
to, el conjunto de la gestion del ciclo del agua
de la responsabilidad de los municipios creando
los Regional Water Authorities (R. W. A.) en 1974,
y privatizando ahora estos ultimos. A la inversa,
la industria francesa del agua aparece, a la vez,
muy desmenuzada localmente y muy privatiza-
da, las agencias de cuenca intervienen en el
margen: emplean 800 personas en tanto que las
R. W. A. emplean 80.000. Actian sobre la base
del principio «el que contamina, paga», si bien
de una forma parcial, los canones que perciben
deben permitir internalizar las externalidades se-
gun los principios de la economia neomargina-
lista anglosajona (Kneese y Bower, 1968). La pa-
radoja es que un pais de tradicion centralista y

{1} En numerosas ciudades, se han transformado muchos rios
pequefios en colectores, se han cegado los brazos de dichos rios,

poco inclinado a aproximaciones de mercado,
por tanto desregulador en su espiritu, ha sido el
primero en adoptar ese principio, mientras que
los paises donde ha sido inventado no han sido
capaces de ponerlo en marcha. Vamos a inten-
tar profundizar en esta paradoja.

LA GESTION DEL AGUA
EN GRAN BRETANA

La industria britanica del agua es la mas anti-
gua. Han sido los ingleses los primeros en crear
redes de agua potable, asi como numerosas re-
des de colectores. Gran Bretana (y tras ella los
Estados Unidos) estaba casi totalmente equipa-
da de estaciones de depuracion en visperas de
la segunda guerra mundial (alrededor de 6.000),
en tanto gue Francia disponia de menos de un
centenar en 1950 (Boutin, 1986). El desarrollo de
la industria britanica del agua ha estado marca-
do por tres factores fundamentales: una relativa
escasez del agua, una industrializacion rapida
planteando graves problemas de salud publica
y un Derecho del agua muy diferente del nuestro.

El sentido comun ignora muy a menudo la es-
casez del agua britanica. Y sin embargo, el Rei-
no Unido es mas pequeno que la mitad de Fran-
cia (244.000 km?/550.000), mientras que su po-
blacion es igual de numerosa y en su territorio
no se encuentran grandes montanas, ni impor-
tantes acuiferos o grandes rios. Los recursos dis-
ponibles por habitante son, por tanto, muy bajos:
2.200 m*ano frente a mas de 3.600 en Francia.
El elevado grado de urbanizacion ha llevado pro-
gresivamente a captar aguas superficiales para
suplir a las aguas freaticas y a los manantiales
extinguidos. Hoy, el 70 por 100 de las necesida-
des de las redes publicas provienen del agua su-
perficial, frente al 48 por 100 en Francia y unica-
mente el 27 por 100 en Alemania Federal. Estas
cifras explican en parte la concentraciéon de los
operadores: en efecto, el agua de superficie ofre-
ce «a priori» mas riesgos, y se desarrollan tec-
nologias mas sofisticadas para tratarla; los so-
brecostes que ello representa estan compensa-
dos por los efectos de escala de las grandes re-
des. Y frecuentemente, una vez que el agua de
superficie tratada aprovisiona a una gran ciudad,
los ayuntamientos periféricos acaban por conec-
tar a la red que ofrece una disponibilidad muy su-
perior en cantidad, asegurando en definitiva una
calidad mas o menos igual desde el punto de vis-
ta de la salud.

Por consiguiente, el recurso al agua de super-
ficie suele ir emparejado con una cierta concen-
tracion de redes, como efecto de la «tecnifica-
cioén» del servicio. Gran Bretana da el ejemplo,
puesto que en 1974, en el momento de la regio-
nalizacion del agua, no quedaban mas que 187
grandes redes de agua, frente a cerca de 15.000
existentes en Francia en la misma época.

se han cubierto los canales y los pozos, se han condenado las
fuentes.
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Sin embargo, no podemos conformarnos con
esta explicacion técnica, pues, como ha demos-
trado Peter Saunders (1983), la regionalizacion
del agua forma parte de una politica global de
asuncion por el gobierno central de las respon-
sabilidades de las colectividades locales. Estas
jugaron un importante papel en Gran Bretana a
comienzos de siglo: administraban los hospita-
les y las escuelas, construian por si mismas las
viviendas sociales, aseguraban la conservacion
de las carreteras, incluso las nacionales, dentro
de su demarcacion, y distribuian directamente la
mayoria de los servicios urbanos en red. «Ingla-
terra es la opcioén del socialismo municipal», es-
cribia un experto en Derecho en 1907 (Ogerau,
F., 1905), que utilizaba esta expresion ciertamen-
te exagerada, pero significativa del papel de los
municipios en la aparicién del «welfare state»,
que fue local antes de ser nacional (Bruston,
1978, y Gaudin, op. cit.). En inglés, socialismo
municipal se traducfa por «water and gas socia-
lism», testimoniando la importancia de las redes
en esa intervencion precoz de los municipios en
la economia.

El Derecho publico britanico, que no es rega-
lista y romano, como el nuestro, pero que con-
serva desde la Edad Media una importante di-
mension consuetudinaria y localista, llevaba a
esta responsabilizacién de los municipios en el
arbitraje de los conflictos de apropiacién de los
recursos. El agua es considerada muy especial-
mente como un patrimonio colectivo (regla del
«riparian ownership»). En esta légica, reforzada
por la solidaridad de comienzos del siglo, el
agua potable no se vende por metro cubico
como en otros lugares, pero se paga por medio
de un impuesto proporcional al valor de las pro-
piedades (2), es un servicio publico fiscalizado.
Finalmente, como en aquel tiempo, los munici-
pios aseguraban también una buena parte de la
lucha contra el paro contratando a los mas ne-
cesitados, la mano de obra era abundante, in-
cluso exagerada, en los servicios técnicos ur-
banos.

Sin embargo, a partir de los anos treinta, el go-
bierno central desarrollaba progresivamente su
propia intervencion «keynesiana» en la econo-
mia. La busqueda de una mayor eficacia en la
gestién pasaba entonces por la revision de las
practicas de gestion local.

Asi, la creacion de las R. W. A. en 1973 venia
precedida de diversas reorganizaciones que ha-
bian dado lugar a la progresiva concentracién de
la gestion de numerosas redes de agua y de sa-
neamiento en manos de los sindicatos intermu-
nicipales («joints boards») y de «authorities» es-
pecializadas, en las que los ingenieros hidrauli-
cos tenian cada vez mas poder. A partir de 1963,
los conflictos de competencias se multiplicaron
entre representantes locales y técnicos, espe-
cialmente porque desde entonces el pais esta-
ba cubriéndose de autoridades regionales de

(2) Quiza mas por mucho tiempo... Aun cuando la sustituticion
de esta forma de financiacion de los servicios urbanos por una poll

gestién de los rios (por cuencas-vertientes), has-
ta el punto de que estas ultimas, apelande a la
necesidad de interconexion de las redes, exigian
la limitacion de las competencias locales. En
1973 se decidié que los representantes locales
no tuvieran mas que el 60 por 100 de los pues-
tos en los «boards» de las R. W. A., recientemen-
te creadas. Perdieron, por tanto, todas sus res-
ponsabilidades directas en materia de agua, sal-
vo para las redes de saneamiento. Desde su lle-
gada al poder, el gobierno de la senora Thatcher
redujo al 40 por 100 su participacion en los co-
mités de cuenca. Las redes de saneamiento fue-
ron, a su vez, reasumidas, y finalmente, en 1983,
las R. W. A. no contaban ya con ningun repre-
sentante local en sus «boards», donde son, por
principio, sustituidos por representantes de los
usuarios.

Por su parte, las treinta pequenas companias
privadas que histéricamente habian sobrevivido
a la practica general de gestién publica, y que,
en conjunto, abastecian poco menos de la cuar-
ta parte del volumen de agua potable, escapa-
ron a la nacionalizacion, y han continuado fun-
cionando como subcontratadas de las R. W. A
Desde entonces, han sido el objeto de muchas
codicias, en particular por parte de las compa-
nias francesas que las han utilizado para poner
un pie en la industria del agua mas alla del ca-
nal de la Mancha.

La regionalizacién del agua ha permitido a los
ingenieros orientarse preferentemente hacia
grandes inversiones, que los estudios sobre la
demanda potencial, realizados muy toscamente
en los afos sesenta, consideraban como indis-
pensables. Sin embargo, la reduccion de los
despilfarros ha hecho a las grandes presas y a
las redes regionales menos necesarias en el pro-
pio momento de su inauguracion; esta politica ha
sido criticada no solo por los ecologistas, sino
también por los municipios, cuyas redes (las mas
antiguas de Europa) requerian obras de mante-
nimiento (Pearce, F., 1982). Al prohibir a las
R. W. A. solicitar préstamos para hacer frente a
esos problemas, el gobierno central ha agrava-
do la situacion. Por esa razén, la privatizacion de
las R. W. A. acaecida en 1989 no constituyd una
sorpresa total para los observadores. Ciertamen-
te que la privatizacion se inscribe en la l6gica del
principio del liberalismo thatcheriano y, por otra
parte, esta privatizacién ha sido, con mucho, la
mas contestada por los britanicos. Pero es igual-
mente cierto que para los ingenieros hidraulicos
es el mejor medio de proseguir la profesionaliza-
cién de su industria alejandola de los controles
politicos, locales y regionales. La reforma que
cred las «Private Limited Companies» (P. L. C.)
va a traducirse en un aumento considerable del
precio del agua; la controversia hizo furor por el
aumento de eficacia que se podia esperar, pero,
al menos, tiene el mérito de separar netamente
dos actividades que se prestaban a confusion en

{ax, un impueslo pagado por cada ciudadano-consumidor, se muy
controvertida
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el antiguo sistema: la de producir los servicios
del agua y la de establecer objetivos de calidad
y normas de vertido después de controlar su
aplicacion. En adelante, las P. L. C. estan bajo
el control de la «National Rivers Authority»
(N. R. A.) para la polucion, y del «Offiice of Wa-
ter services» (O.F.W.A.T.) para los precios.
Esto constituye un paso mas en el movimiento de
centralizaciéon apuntado en los afos treinta. Los
municipios no son el objeto de ninguna medida
descentralizadora, lo cual deja por el momento
en suspenso el problema surgido con la regio-
nalizacion: ¢los planes locales de urbanismo de-
ben adaptarse a los planes regionales de sanea-
miento, 0 a la inversa?

LA GESTION DEL AGUA EN LA REPUBLICA
FEDERAL DE ALEMANIA (R.F. A)

En este pais, como en los paises del norte de
Europa, en Suiza y en la ltalia septentrional, la
gestion del agua se realiza, a grandes rasgos,
conforme al modelo «publico-local» desarrollado
al principio en Gran Bretana. Sin embargo, es el
pais mas densamente poblado de Europa, con
61 millones de habitantes en 248.000 kilémetros
cuadrados (55 millones de habitantes y 244.000
kilbmetros cuadrados en el Reino Unido). Sien-
do asi, ;jno es el agua un bien escaso, que exi-
ge politicas regionales?

De hecho no, salvo localmente, en particular
en la cuenca del Ruhr. En efecto, una pluviosi-
dad superior, altas montanas, llanuras aluviales
y grandes rios aseguran un suministro de 2.800
metros cubicos/habitante al afo, es decir, 600
mas que en Gran Bretana. Las capas freaticas
aportan mas de las tres cuartas partes del apro-
visionamiento de agua potable, y las redes si-
guen siendo locales.

Sin embargo, no bastaria reducir la explica-
cién a un factor geografico, ya que debido a una
unificacion nacional mas tardia, las colectivida-
des territoriales han conservado prerrogativas
mucho mas importantes que en paises centrali-
zados desde mucho tiempo atras. Esto nos lleva
maés lejos todavia: en todos los paises existen
aun hoy dia numerosas pequenas redes priva-
das, que sirven para algunas casas o algunos
centenares de habitantes. El Ministerio de Sani-
dad francés estima su nimero en cuatro o cinco
mil. Pero asi como no se mencionan nunca es-
tas redes en Francia o en Inglaterra, son la regla
comun en Dinamarca, en la Republica Federal
de Alemania se las recuenta en parte, lo que con-
duce a un numero elevado de redes: se ha avan-
zado la cifra de 15.000 para el agua potable,
mientras que solamente hay 11.000 municipios
(Drouet, D., 1988), y unicamente 2.000 redes a
escala municipal, lo que indica un grado de con-
centracion intermedio entre la centralizacion bri-
tanica y el localismo francés (15.000 redes de |a
misma escala). Los 1.500 gestores de redes rryé;is
importantes estan agrupados en una federacion
de distribuidores de agua y de gas.

Agua y gas: he ahi lo que todavia reclama el
socialismo municipal... De hecho, la situacion
alemana de principios de siglo se parecia mu-
cho a la del otro lado del canal de la Mancha: el
mismo peso de las tradiciones colectivas (los an-
tiguos «gemeene»), por tanto autoridad indiscu-
tible de la comunidad sobre los particulares,
iguales sistemas de licencias, especialmente en
materia de contaminacién. Sin embargo, han
aparecido algunas diferencias: cuando el agua
esta en manos municipales, o las redes urbanas
son desarrolladas directamente por las ciuda-
des, se han creado empresas municipales sepa-
radas de los servicios municipales, las «Stadt-
werke», y éstas acostumbran a confiar la gestion
de varias redes publicas a la vez. No es asi raro
hoy que un ciudadano aleman reciba una Unica
factura por el agua, el gas, la electricidad, el te-
léfono, la television... Esta integracion es esen-
cialmente financiera y permite subsanar el defi-
cit de los transportes colectivos con los benefi-
cios de la electricidad; pero excepto en el caso
de las redes de calor, no ha tenido consecuen-
cias importantes en términos de ingenieria urba-
na (Messager, R., 1984). Subrayamos, de paso,
que el agua potable se vende a los consumido-
res y no esta gravada impositivamente. Se ven-
de a precio de coste.

En estas empresas, los representantes electos
locales estan en calidad de accionistas y no de
patronos directos, lo que favorece a los ingenie-
ros encargados de los aspectos técnicos, ade-
mas estos responsables locales son elegidos fre-
cuentemente entre personalidades competentes
de los partidos politicos en el poder, lo que re-
fuerza la logica de una accion que busca ante
todo la eficacia.

El pragmatismo de la gestion de redes mas
alla del Rhin ha conducido a numerosas ciuda-
des a cambiar la estructura juridica de las
«Stadtwerke» desde los anos cincuenta, y a
transformarlas en 5. A. R. L. 0 S. A. Pero no se
trata de ninguna manera de una privatizacion se-
mejante a la que ha tenido lugar lentamente en
Francia y traumaticamente en Gran Bretana, por-
gue las ciudades se han reservado la casi tota-
lidad del capital de estas sociedades privadas,
y ha sido fundamentalmente por razones fisca-
les y financieras por lo gue se ha modificado su
estatuto.

La busqueda de una eficacia publica local no
ha llevado, sin embargo, a una gestién local del
ciclo del agua. Al principio, el saneamiento y la
depuracion no forman parte nunca de empresas
transversales, sino que se gestionan mediante
gestion directa, con el viario. Berlin es la Unica
ciudad importante que ha unido las dos activida-
des en un mismo «Stadtwerke», por razones al
mismo tiempo técnicas y politicas. Por otra par-
te, las asociaciones profesionales de distribuido-
ras de agua vy las empresas prestatarias de tra-
bajos son comunes con las del gas, mientras que
los ingenieros de saneamiento tienen sus propias
estructuras. Pero sobre todo, la lucha contra la
contaminacion, que repercute siempre en la de-
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puracién y el saneamiento, es competencia re-
gional, del Lander. Es en ese nivel donde se si-
tua el poder de control, donde se estructura la
especializacion (oficina de estudios relacionada
con las universidades técnicas) y donde desde
1976 se establece un canon-contaminacion
como en Francia.

Sin embargo, han sido los municipios y las
grandes empresas del Ruhr quienes han inven-
tado la gestion del agua a nivel de cuenca-ver-
tiente desde principios de siglo, creando coope-
rativas de adhesién obligatoria, las «genossens-
chaften» (Kneese y Bower, op. cit.). La contami-
nacion de los rios y las perturbaciones hidrogeo-
l6gicas debidas a las minas habian llegado a ser
tales que era preciso especializar los cursos de
agua para satisfacer las distintas necesidades,
crear depositos artificiales, reciclar el agua, etc.
Esta experiencia, Unica en su momento (Imhof,
K. R., s.f.), ha servido de modelo sesenta anos
mas tarde a las agencias de cuencas fluviales
francesas. Sin embargo, no se ha extendido a
otras regiones de Alemania, pese a que una ley
nacional socialista de 1935 incitaba a ello. Pre-
valecio el localismo, que fue mas tarde reforza-
do por los aliados, mientras que en Alemania del
Este, a causa del centralismo democratico, la
gestioén se habia transferido por completo a es-
tructuras administrativas de cuenca.

En los anos setenta, los ambientalistas parti-
darios de la gestién del ciclo de agua propusie-
ron la idea de crear agencias de cuenca, como
en Francia o en Gran Bretana. Sin embargo, la
ley de 1976, «abwasferabgabengesetz», no fue
mas gue un éxito parcial para ellos: ciertamente
se cred un canon del tipo «el que contamina
paga», como en Francia, pero aunque calcula-
do de una manera menos global, sigue siendo
bajo y no alcanza el umbral de una incitacion
econémica real (Dr. Ewringmann, 1982). Funcio-
na, pues, como complemento del tradicional sis-
tema de licencias y autorizaciones y proporcio-
na ingresos a las instituciones encargadas de
gestionar los recursos, que no son los organis-
mos de cuenca sino los Lander.

En definitiva, hay un surgimiento de un nivel re-
gional de gestion del agua en la Republica Fe-
deral de Alemania, aunque diferente del exis-
tente en Francia y en Gran Bretana: el servicio
del Land encargado del agua y los residuos
(L. A. W. A.) es ante todo un organismo encarga-
do de aplicar la ley federal, eventualmente refor-
zado por el Land en materia de desechos con-
taminantes y del control sobre el funcionamiento
de estaciones depuradoras (una vez al mes para
las mas grandes, sin previo aviso). A su vez, los
municipios establecen servicios de medio am-
biente para poder autocontrolarse. Se trata,
pues, de un sistema mas legalista y menos «in-
citativo-regulador» que en Francia. Por el contra-
rio, la ingenieria del agua se organiza de una for-
ma mucho mas localista, y no hay cuerpos de in-
genieros que la unifiquen como en Francia. Ello

conduce a una menor homogeneidad de las so-
luciones técnicas (Berland, J. M., 1990).

LA GESTION DEL AGUA EN ITALIA

Este pals ofrece en su seno las situaciones
mas dispares: en el Norte, el agua es tan abun-
dante como en Francia y en Alemania, y sus ha-
bitantes estan, casi en su totalidad, conectados
a una red publica, como en Francia, la Republi-
ca Federal de Alemania y Gran Bretana.

El «mezzogiorno», por el contrario, es muy po-
bre. Las estadisticas son escasas o bien inexis-
tentes; numerosos municipios tienen agua
corriente s6lo desde los afos ochenta, las casas
con frecuencia estan equipadas con una cister-
na que recoge las aguas pluviales y/o con un
pozo particular.

En estas condiciones, no es facil estimar el su-
ministro disponible por habitante, si es que ello
tiene algun sentido. Una estimacion realizada
«grosso modo» con colegas hidrogetlogos ita-
lianos la sitia en 1.800 metros cubicos/habitan-
te/afo, o sea menos todavia que en Gran Breta-
fa. Y sin embargo, la demanda de agua potable
de 56 millones de italianos es claramente supe-
rior a la de los franceses e incluso los alemanes
(6 kildmetros cubicos/ano, contra menos de 4 y
5, respectivamente, en 1980; 8 kildmetros cubi-
cos hoy dia). La estructura del consumo es, por
otra parte, muy diferente, porque si en la Repu-
blica Federal de Alemania es la industria, y prin-
cipalmente la refrigeracion de las centrales eléc-
tricas, lo que mas fuerte presion ejerce sobre el
suministro (11 y 26 kilémetros cubicos/ano, res-
pectivamente, a comienzos de los anos ochen-
ta), en ltalia esta demanda es mas modesta (12
kilometros cubicos/ano en total), mientras que el
riego consume cantidades considerables (32 ki-
[6metros cubicos/ano frente a menos de 6 en
Francia y casi nada en la Republica Federal de
Alemania y Gran Bretana). Para un observador
italiano, la gestion del agua es ante todo una
cuestion rural: se trata de regular, con una poli-
tica de depdsitos, el grave conflicto entre hidro-
electricidad y riego (Isenburg, T., 1981).

Pero en ltalia es mas dificil la intervencién del
Estado central que en los otros paises. En prin-
cipio, parece que el Derecho del agua esta muy
apoyado en las tradiciones anteriores al Estado
de Derecho, sin ser por tanto municipal, como
en Gran Bretana, y sin que verdaderamente haya
rios o recursos subterraneos que sean patrimo-
nio municipal como en Francia. El agua apenas
esta disociada del suelo y pertenece al propie-
tario de éste (Greco, N., 1983; Spaggiari, G.,
1984, p. 52). La policia de aguas corresponde a
los municipios, pero casi no se aplica.

Todo esto explica la situacion casi tanto como
las condiciones geograficas; la gestion del agua
potable esta muy localizada: de los 8.035 muni-
cipios, el 98 por 100 han establecido ya respon-
sables de las redes publicas de distribucion;
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ahora bien, existen mas de 13.500 redes; esto
ocurre principalmente porque sobre un mismo
territorio pueden encontrarse redes de niveles
territoriales diferentes, siendo la red local alimen-
tada en parte por una red intermunicipal, o inter-
provincial, sin que por ello se haya constituido
un operador Unico; después del periodo musoli-
niano se puso progresivamente en marcha una
red nacional de interconexion, pero excepto en
las regiones del Sur (Pouilles, Cerdena, Sicilia),
donde el agua (y el saneamiento) estan regiona-
lizados, numerosos pequefos municipios con-
servan sus redes menores. Como corolario, las
fuentes y el agua subterranea proporcionan el 88
por 100 del caudal de las redes publicas, frente
al 12 por 100 del agua de superficie. Es verdad
que el regimen climatico mediterraneo hace a
esta ultima fuente fragil, y que la contaminacion
es alta... Se llega asf a una sobreexplotacion dra-
matica de las capas freaticas a pesar del des-
conocimiento de este recurso.

La dificultad de remediar esta situacién no
concierne solamente al Derecho del agua, sino
que se ve afectada también por el localismo po-
litico italiano. Al igual que en Alemania, la unifi-
cacién de la nacion italiana se hizo tardiamente
y los municipios han conservado tradiciones de
autonomia de gestién. A finales del siglo xix tuvo
lugar el movimiento de recuperacién por parte
de los municipios de redes urbanas inicialmente
creadas por sociedades extranjeras, como en
otras partes de Europa. Pero como se produjo al
mismo tiempo que la unificacién de la nacion ita-
liana, le apoyaron no solamente los partidarios
del socialismo municipal, sino también liberales
y progresistas. Con esta relativa unanimidad, fue
a la vez ampliado y canalizado por una impor-
tante ley de 1903 que cred una estructura obli-
gatoria para la gestion del gas, el agua, los trans-
portes urbanos, «'azienda municipalizzata» (em-
presa municipalizada) (Calabi, D., 1979). Es una
solucién similar a la que se ha generalizado en
Suiza, los Pafses Bajos y en Alemania. Pero a di-
ferencia de este ultimo pafls, la gestion de las re-
des urbanas italianas no ha conocido la misma
evolucién hacia la transversalizacion de esas
empresas, ni hacia una mayor autonomia finan-
ciera en relacion con los presupuestos munici-
pales: si bien las federaciones profesionales de
distribuidoras de agua y gas son municipales
(«Federgas acqua»), solamente algunas «azien-
de comunale» gestionan el agua y el gas al mis-
mo tiempo. Y en Roma, «I'Azienda Comunale
Electricita ed Acqua» (A. C. E. A.), que suminis-
tra el agua y la electricidad y que se implica cada
vez méas en el sector del saneamiento, constitu-
ye una excepcion (3).

Por otra parte, la gestion municipal italiana
esta todavia fuertemente influenciada por el es-

(3) ACEA ha debido esperar hasta 1964 para conseguir la ges-
tibn completa de la red de agua; se ha mantenido una sociedad pri-
vada. Cf. G. BARDI y otros (1984), Acque & acquedotti a Roma
1870-1984. Edizione Quasar.

piritu del «welfare state» local de principios de si-
glo, y la regla que prevalece es que el precio de
los servicios urbanos debe reflejar una politica
social mas que su coste (Dente, B., 1989). El
agua esta sometida a control de precios por una
Comision interministerial, y faciimente se puede
imaginar el tiempo que hace falta para conseguir
luz verde para aprobar una subida. Asi ocurre
que el agua que se factura al consumidor no cu-
bre mas del 60 por 100 de los gastos con la re-
caudacion, mientras que en Francia por término
medio obtiene beneficios. Hay una crisis de las
«aziende» (Vadala, S., 1984).

Los profesionales del agua se guejan de esta
situacioén, que no favorece nuevas inversiones.
Como en todos los paises, se ha tratado de me-
jorar la gestion de los recursos, no recurriendo a
la privatizacion, sino promoviendo una planifica-
cién a nivel regional. Incluso se ha intentado
crear agencias de cuenca como en Francia, pero
en el debate parlamentario de la Ley Merli de
1976 se abandoné esta idea a cambio de una
responsabilizacion en la planificacion de las re-
giones que en esa época eran las encargadas
de |la ordenacién del territorio. Las provincias son
asi responsables del control de calidad del agua,
asi como de la aplicacién de los reglamentos re-
lativos a las redes del agua y saneamiento ges-
tionados por las ciudades. Las regiones depen-
den con frecuencia de los datos y andlisis de las
provincias para llevar a cabo la planificacion. Las
colectividades locales han practicado el obstru-
cionismo; diez anos después de aprobada la ley,
los planes regionales segufan sin hacerse, o si
se hacian, estaban paralizados en paneles ente-
ros de datos de base; los municipios han logra-
do aplazar dos veces la fecha limite en la que de-
ben tener estaciones depuradoras que les per-
mitan respetar los limites establecidos en la Ley
Merli. El bloqueo condujo a Italia al colimador de
la comunidad europea.

La situacion esta, sin embargo, a punto de
cambiar, y muy profundamente, con dos leyes,
una de ellas inminente; han sido creadas autori-
dades de cuenca gue se encargan de la plani-
ficacién en colaboracion con las regiones. A ni-
vel local, la gestién directa desaparece en los
municipios pequenos: la totalidad del ciclo del
agua (excepto el riego) sera gesticnado, al fina-
lizar 1991, por sindicatos intermunicipales de
adhesion obligatoria, que agrupen al menos
300.000 personas y cubran un minimo de 2.500
kilbmetros cuadrados. Sera obligatorio el equili-
brio de ingresos y gastos. Las tomas de aguas
subterraneas tendran que ser declaradas a par-
tir de ahora, y tendran prioridad los usos colec-
tivos. Se orienta, pues, la ley hacia una patrimo-
nializacion municipal parecida a la adoptada por
Espana, donde la ley de 1985 permite una ges-
tion municipal de las capas subterraneas (4), y

(4) Cf. Ramon LLAMAS (1989), ~La gestion de aguas sublerra-
neas en Esparia»; conferencia pronunciada en el Seminario de Eva-
luacién de politicas publicas de medio ambiente en los Uitimos veinte
anos, febrero 1989, Futer Ribes; doc. dactil. no publicado, La gestién
del agua en Espafa no puede abordarse aqui. Se subrayard sola-
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hacia una gestién mas parecida a la de Ingla-
terra antes de la privatizacion, que a la de Fran-
cia. Excepto que el nivel planificador (region-au-
toridad de cuenca) se distingue del nivel gestor
(«consorzio idrico»).

LA GESTION DEL AGUA
EN LOS PAISES BAJOS (5)

La particularidad geografica de este pais es
su inundabilidad: hoy dia el 60 por 100 de su po-
blaciéon vive en el 30 por 100 del territorio que
esta por debajo del nivel del mar. La importan-
cia del drenaje y de la proteccion contra las inun-
daciones ha conducido al surgimiento y la gene-
ralizacion de instituciones originales, los «wate-
ringues», los primeros de los cuales aparecieron
ya en la Edad Media. Reunian a los propietarios
de terrenos afectados por la proteccion contra
las inundaciones, el drenaje de suelos, la nave-
gacion. Como en todos los pafses con marismas,
incluso en Francia, se han conservado costum-
bres y tradiciones comunitarias (Berard, L.,
1978). En los Paises Bajos estas instituciones se
han generalizado, han resistido los intentos de
nacionalizacion y de decaimiento ante los dere-
chos individuales de los propietarios privados,
iniciados en la época napolednica; en nimero de
2.600 en 1950, han adquirido tal importancia que
han conseguido el estatuto de colectividades
territoriales de pleno derecho. En numerosos ca-
s0s no son solamente los propietarios quienes
constituyen la base social, sino todos los usua-
rios del recurso de agua. Porque paralelamente,
el papel de los «wateringues» se ha ampliado al
saneamiento, la lucha contra la contaminacion, y
a veces incluso a la proteccion de la naturaleza
y a la organizacion colectiva del ocio relaciona-
do con el agua. Lo unico que no hacen es la ges-
tibn del agua potable, que se encarga como en
Alemania a «falsas sociedades privadas» de ca-
pital municipal.

Si bien el agua es abundante en los Paises Ba-
jos, la reserva de agua dulce (en particular la
subterranea) es fragil y delicada de administrar.
Se produce entonces un fenébmeno de concen-
tracién de operadores de servicios de agua: los
80 «waterleidingbedrijven», distribuidores de
agua potable que restan, van siendo progresiva-
mente concentrados, de forma que solamente
haya uno o dos por provincia; los «wateringues»
igualmente se concentran fuertemente (no que-
dan mas que 140 en 1989), pero gquedaron mas
localizados que el nivel provincial.

mente que la situacién es semejante a la de Italia, en un contexto de
mayor riqueza de recursos: 2.600 metros cubicos/habitante/ano. La
gestion del compromiso entre riego e hidroelectricidad, por cuencas-
vertientes, se puso a puntc administrativamente en 1926, con la crea-
cion de las Conferencias Hidrogréficas; el franguismo les dio un ca-
racter muy centralizado y orientado hacia las grandes obras, inclui-
dos algunos transvases entre cuencas que han tenido consecuencias
ecolégicas. Hoy dia, las Comunidades Auténomas y los usuarios os-
tentan, respectivamente, un tercio de representacion en las Confede-
raciones Hidrograficas, que estan bajo la tutela del Ministerio de

Por otra parte, este escalon territorial regional
recibe preferentemente competencias en mate-
ria de planificacién y policia de aguas, mediante
un proceso de descentralizacion a partir del ni-
vel nacional. A este nivel, existe una pujante Di-
reccion General del Agua, histéricamente vincu-
lada al Ministerio de Obras Publicas y Navega-
cion, pero el Ministerio de la Vivienda, Urbanis-
mo y Medio Ambiente desempena un papel cada
vez mas importante en la ampliacion de las fun-
ciones de los ingenieros, excesivamente preocu-
pados por los riesgos de inundaciones y la na-
vegacion, por la proteccion de la naturaleza, el
ocio y la lucha contra la contaminacién como uni-
cos problemas.

La ampliacion de las competencias de las re-
giones se inscribe en un esfuerzo de planifica-
cion del agua de forma mas integrada; sancio-
nada por una ley de 1989, se caracteriza por la
puesta en practica de una planificacion sofisti-
cada de los recursos de superficie y subterra-
neos en cantidad y calidad, articulando las com-
petencias en tres niveles territoriales. Todas las
obligaciones gue impondra seran objeto de me-
didas de compensacion, incluso por parte del
Estado. Por otra parte, el principio «el que con-
tamina, paga~» se aplica a nivel del contamina-
dor inicial, y su ampliacion a la contaminacion di-
fusa de la agricultura es objeto de una experien-
cia que deberian seguir otros paises europeos.

Los Paises Bajos parecen, pues, ofrecer el
ejemplo mas avanzado de una modernizacién de
la gestion del agua, en el que la eficacia va uni-
da al reconocimiento de la nocion de uso y a la
concertacion entre los usuarios como pilares de
la legitimidad democratica. Sin embargo, no to-
dos los problemas quedan resueltos: los conoci-
mientos cientificos son, como en todas partes,
demasiado debiles como para enlazar sin gran-
des dudas los objetivos de calidad a alcanzar
con las obligaciones que se impongan a los di-
ferentes agentes contaminantes; la policia de
aguas se reparte entre los tres niveles territoria-
les, lo que hace que su aplicacién sea comple-
ja, incluso aunque la autovigilancia funcione mas
eficazmente que en ltalia; finalmente, parte de
los problemas holandeses provienen de paises
situados mas alld de sus fronteras (contamina-
cion del Rhin y el Mosa) y sus soluciones se si-
tian a nivel internacional.

LA GESTION DEL AGUA EN FRANCIA

En este pais, la densidad de poblacion es casi
dos veces menor gue en los otros paises estu-
diados, y los recursos disponibles por habitante,

Obras Publicas. Pero faltan medios personales y financieros, y la ela-
boracion de planes de cuenca se ha retrasado. Se ha adoptado el
principio de «el que contamina, paga=, pero su aplicacion sigue sien-
do dificil. Los agricultores parecen rechazar la geslion colectiva de
las aguas subterraneas propuesta por la Ley. Por otra parte, el sumi-
nistro de agua potable a las ciudades se realiza por «falsas socieda-
des privadas» como en Alemania, Italia y los Paises Bajos

(5) Cf. J. F. SIRONNEAU (1990), Administration et droit de l'eau
aux Pays-Bas , informe del Fondo Nacional Empresa y Progreso de la
Secretaria de Estado del Medio Ambiente.
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claramente mas elevados. La agricultura, la in-
dustria y las redes publicas gastan cantidades
equiparables (5,5, 6 y 4 kilometros cubicos/ano,
respectivamente), a las que hay que anadir 12 ki-
lometros cubicos/ano para la refrigeracion de las
centrales eléctricas. Esta situacion media contri-
buye a explicar el prolongado mantenimiento de
un localismo de gestién pujante.

Pero esta situacién media oculta importantes
diferencias regionales, como son la escasez de
agua en la regién parisina, o la dificultad para en-
contrar emplazamientos a lo largo de los rios
para desarrollar el programa termonuclear. Por
otra parte, recurrir al agua de superficie para la
mitad de las necesidades de las redes publicas
es un signo de escasez relativa en algunos lu-
gares. De hecho, hay a la vez tres grandes sin-
dicaturas intermunicipales, y un elevado nimero
de pequenas redes que suministran a pequenos
municipios: en 1980, de 36.400 municipios,
2.400 no tenian todavia redes publicas, 10.400
tenian una red municipal y 23.600 estaban agru-
pados en 2.800 sindicaturas, es decir, un total
de 13.200 autoridades responsables de redes (y
15.200 redes publicas propiamente dichas).
Respecto al saneamiento, no hay estadisticas
nacionales del nimero de redes.

Como se ve, el desmenuzamiento de redes se
debe sobre todo a la pequenez de los munici-
pios heredados de la Revolucion francesa (e in-
cluso del Antiguo Regimen), que no han conoci-
do nunca fusiones similares a las de Inglaterra o
Alemania. Para entender esta debilidad histérica
de lo «local», hay que relacionar nuestra estruc-
tura administrativa a la vez con la monarquia ab-
soluta y con Napoleén, que inventaron una for-
ma de Estado centralizado por encima de los ciu-
dadanos, y con una interpretacién de los dere-
chos del hombre, que pone el acento en la in-
violabilidad de la propiedad privada. En el siste-
ma sociopolitico de tension entre el Estado vy los
propietarios, el derecho romano y de soberania
no dejé sino un espacio muy limitado a lo con-
suetudinario y colectivo. Es, sin duda, por ello,
por lo que el Derecho del agua frances es tan
complejo y dificil de aplicar (6).

Por la misma razon, la debilidad de las colec-
tividades locales francesas es un dato histérico
del siglo xix. Asi cuando fueron creados y de-
sarrollados los servicios urbanos, mientras que
la participacion municipal fue lo normal en otros
paises, en Francia el Consejo de Estado la prohi-
bia, excepto si no habia ninguna empresa priva-
da interesada (Bruston, A., op. cit.). La prohibi-
cion lanzada contra el «socialismo municipal» en
ellas habria limitado la perspectiva de un «wel-
fare state» local. Esto explica que la privatiza-
cién de los servicios de agua potable haya sido

(8) Cf. J. L. GAZZANIGA y J. P. OURLIAC (1979), Le droit de
l'eau, LITEC; cf. igualmente P. L. TENAILLON y otros (1978),Adapta-
tion et modernisation du droit de 'eau, informe del Ministerio del Me-
dio Ambiente, asi como G. KNAEBEL (1985), L 'egout et la propiets,
informe IUP para el Plan constructor del MULT, mas generalmente
véanse los trabajos de la Sociedad Francesa para el Derecho del Me-
dio Ambiente, en particular, Réfiexion de prospective juridique, 1981,
informe MECV.

mucho mas frecuente que en otras partes en la
época en que las sociedades privadas todavia
no aseguraban la calidad del servicio de hoy dia.
A partir de los anos treinta, su movilidad y su pu-
janza les han permitido extenderse progresiva-
mente a todos los sectores que escapaban a la
nacionalizacion (Dupuy, G., 1984).

Respecto del agua potable ha sido a partir de
los anos sesenta cuando se ha producido a la
vez desarrollo de la privatizacién y concentracion
de empresas; hoy no quedan mas que cinco so-
ciedades distribuidoras que en su conjunto su-
ministran a la mitad de los municipios, pero que
representan a mas del 60 por 100 de los france-
ses, y que proporcionan las tres cuartas partes
del volumen de agua potable. Quedan unica-
mente en gestién directa bien pequenas redes
marginales y poco interesantes, o bien grandes
redes bien gestionadas. El reparto gestion publi-
ca-gestion privada no sigue la misma légica que
la division politica derecha-izquierda (Lorrain,
D., 1989, pp. 91-103).

Las cinco sociedades del agua (7) aseguran
una cierta unificacién de las practicas bajo el
aparente localismo de la gestion. Las principa-
les de entre ellas estan diversificadas horizontal-
mente, retomando por supuesto la gestion de
otros servicios municipales. Saneamiento-depu-
racion, pero sobre todo residuos domésticos,
redes de transportes colectivos, calefaccion
urbana, etc. Algunas de ellas han realizado ade-
mas una concentracion vertical, tomando el
control de empresas de obras publicas y de
ingenieria (Barraqué, B., et al.,, 1984): la union
Lyonnaise-Dumez es el Ultimo avatar de esta
integracion de la industria francesa de servicios
urbanos «industriales y comerciales» en el sec-
tor privado que constituye una originalidad en
comparacion con otros paises, en particular los
paises anglosajones, donde tradiciones deonto-
l6gicas separan a los ingenieros que actuan
como consejeros de las colectividades locales
de los ingenieros de las empresas de obras,
como ha mostrado D. Drouet (1988, op. cit.).

Ciertamente, la depuracién de aguas residua-
les estd mucho menos privatizada que el agua
potable, aunque las estaciones sean construidas
principalmente por los grupos privados del agua;
las redes de saneamiento se administran casi
siempre mediante gestion directa. Y en este
terreno, los ingenieros-consejeros de los munici-
pios son con frecuencia ingenieros del Estado de
cuerpos relacionados con la gestién del agua:
Caminos y Puentes por una parte, Agrénomos y
de Aguas y Montes por otra (8). Este modelo de
ingenieria de Estado, heredado de la centraliza-
cién napolednica, constituye otra originalidad de
la situacion francesa. G. Dupuy y G. Knaebel res-

(7) Pronto seran cuatro, pues la SOGEA esta siendo progresiva-
mente absorbida por la «Generale des eaux»; las otras son la «Lyon-
naise des eaux», la SUR (controlada por el grupo Bouygue) y la SDEI,
menos conocida por no cotizar en Bolsa.

(8) El Cuerpo de Ingenieros de Minas esta, por su parte, relacio-
nado principalmente con las capas subterraneas.
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pecto al saneamiento (Dupuy, G.; Knaebel, G.,
1982) y A. Guillerme sobre el viario (Guillerme,
A., 1985) han mostrado el creciente liderazgo de
los Cuerpos de Ingenieros en las gestiones téc-
nicas locales y en la normalizacion progresiva de
estas actividades a nivel nacional.

Ademas, numerosos ingenieros de estos Cuer-
pos se pasan a las Compariias de Aguas des-
pués de algunos anos al servicio del Estado. Asi,
el sector del agua y el del saneamiento estan
bastante unificados y concentrados pese al ca-
racter aparentemente local de la gestién, y a pe-
sar de una estructuracion caracteristica de los
profesionales del sector, menos consolidada que
en Gran Bretana o en Alemania.

A pesar de todo, esta estructuracion apenas
ha sido favorable para una verdadera gestion del
patrimonio colectivo que constituyen las reservas
de agua. Después de la segunda guerra mun-
dial, la rapida industrializacion, el crecimiento de
las necesidades de riego vy, finalmente, el auge
de la «civilizacion del ocio» y el ecologismo han
puesto la cuestion del agua en un primer plano
de los problemas.

Cuando se realizo la reforma regional, se cred
en la DATAR (9) un Comité Interministerial para
el estudio de los problemas del agua (Cheret, Y.,
1987). Los ingenieros de la DATAR conocian las
«genossenschaften» del Ruhr. Muchos de ellos
completaban en Estados Unidos su formacién en
el campo de la economia y la gestién, y aporta-
ron la idea de una tarificacién de los servicios ur-
banos a su precio, y también de la internaliza-
cion econdmica de las externalidades. Ello lleva-
ba a especializar la politica del agua en relacién
con la politica general, afectando a las reservas.
Ahora bien, la «cultura francesa» del servicio de
agua se inclinaba por la gestion privada: para
poder internalizar las externalidades, es ante
todo preciso que el bien considerado sea tenido
por un bien de mercado. Esto parece mas fre-
cuente en Francia que en los paises anglo-
sajones.

Por todo esto, no ha sido solamente por azar
por lo que seis agencias francesas de cuenca
han nacido bajo la forma de los organismos fi-
nancieros ligeros y flexibles que conocemos: la
cuenca-vertiente, unidad territorial inédita, permi-
tia escapar a los juegos politicos tradicionales
entre centro y periferia, para facilitar la adopcion
de una gestion de tipo econdémico y contractual
(de espiritu descentralizador, por tanto) entre
grupos socioprofesionales alrededor de objeti-
vos especificos: aumentar la calidad y cantidad
de agua disponible para los diferentes usos,
cuenca por cuenca, esquivando la debilidad de
la reglamentacion en esta materia. Por otra par-
te, a partir de 1969, los municipios han tenido
que separar los presupuestos para el agua y sa-

(9) Delegacion de Ordenacion del Territorio y Accién Regional.

~ (10) Una conocida critica de los ecologistas es que los canones

vienen a autorizar a contaminar, e incluso incitan a contaminar y des-

contaminar, mas bien que a no contaminar, para mayor beneficio de
las compariias privadas.

neamiento del presupuesto principal, y adminis-
trarlos en forma equilibrada.

Todo ello favorece una integracion en la priva-
tizacion de la gestion del ciclo del agua (10): asi,
el pago del canon-contaminacion vy la tasa de sa-
neamiento con el recibo del agua potable lleva-
ra a término la unificacion del sector, a la vez
gue desde ahora proporciona sustanciosos anti-
cipos de tesoreria a las companias privadas
cuando son éstas las que gestionan la distribu-
cién de agua potable. Por otra parte, en el as-
pecto técnico, Daniel Faudry ha mostrado como
la estructuracion francesa facilita la union entre
los métodos y las técnicas para el tratamiento del
agua potable y de las aguas residuales, que es-
timula la innovacion (Faudry, D,, 1985). Las gran-
des companias privadas tienen medios suficien-
tes para arriesgarse a esta experiencia.

Por el contrario, esta estructuracion hace me-
nos féacil la realizacion del fin mas ambicioso de
las agencias en el momento de su creacion: pla-
nificar la gestiébn de los recursos partiendo de
«objetivos de calidad» que los Comités directo-
res fijan para cada tramo del rio, y utilizar el di-
nero de los canones de forma mas global, y no
ayudando a tal o cual contaminador a reducir su
polucién puntual. Las «Genossenschaften» del
Ruhr funcionan asi desde hace ya mucho tiem-
po, y las cotizaciones de sus miembros no les re-
vierten en forma de ayudas. En Francia, por el
contrario, la legitimidad de las agencias provie-
ne en gran medida de que el que cotiza no se
vuelve con las manaos vacias, segun un principio
de solidaridad que histéricamente ha legitimado
el municipalismo y su «clientelismo», pero que
para conservar su fuerza no parte forzosamente
de la racionalidad de las elecciones presupues-
tarias (11). Si, desde el punto de vista de la ges-
tién cuantitativa del recurso agua, las agencias
han permitido la realizacién de grandes presas
de reserva aguas arriba para regular el curso de
los rios, desde el punto de vista cualitativo se han
encaminado sobre todo a localizar una estacién
depuradora al borde de cada red de saneamien-
to; el parque de estaciones municipales ha pa-
sado asi de 1.500 unidades en 1970, a 7.500 en
1980, y a 11.500 hoy dia. Subrayando que se tra-
taba de una légica simbdlica de «do ut des», la
inversion masiva no ha estado siempre bien
adaptada a la especificidad de las situaciones
locales (en particular, mal funcionamiento de las
redes, carencia de personal técnico), esto ha lle-
vado en todos estos Ultimos anos a volver a po-
ner el énfasis en técnicas «naturales», como €l
lagunaje, el abono de tierras e incluso el sanea-
miento auténomo, que habian sido descuidados
desde los afos sesenta (Berland, J. M., op. cit.).

Al cabo del tiempo, la legitimidad de las agen-
cias se ha consolidado en un movimiento des-
centralizador, y sin embargo han entrado en cri-
sis (Meublat, G., 1987). Por una parte, la compo-

(11) La unica vez en gue se estableci6 un decreto de objetivos
de calidad, para la cuenca del Vire, cada fuente de contaminacion
se equipd con una estacion depuradora similar; se habria podido
optimizar.
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sicion de los comités de cuenca ha evoluciona-
do: de una configuracion en la que el Estado os-
tentaba la mitad de los escanos y los usuarios la
otra mitad (tipico de la época en que se afirma-
ba la idea de elaboracion concertada de la pla-
nificacion), se ha pasado a una representacion
tripartita Estado-usuarios economicos-colectivi-
dades locales, estando estas Ultimas represen-
tadas no tanto en su calidad de tales, sino como
representantes de los usuarios domeésticos; en
esta especie de «democracia de usuarios o de
intereses», el tripartidismo ofrece la ventaja de
permitir un mayor juego de alianzas. Frente a
esto, la relativa desaparicién del Estado central
se traduce principalmente en la drastica reduc-
cién de la financiacion y en el abandono de he-
cho de la gestion de la planificacion, es decir,
de los objetivos de calidad. Vemos asi una cier-
ta crisis de las agencias, que se encuentran de
nuevo sin un objetivo que sirva de aliciente una
vez que los «puntos negros» se han limpiado, y
gue la contaminacién da la impresion de no que-
rer disminuir. Para relanzar la planificacion, las
agencias deben asociarse con las colectivida-
des territoriales que son las Unicas que tienen la
legitimidad que les otorga su eleccién por sufra-
gio directo; o bien las agencias deben convertir-
se ellas mismas en colectividades territoriales, lo
que constituirfa una transformacién muy conside-
rable y nos acercaria a la situacion de los Paises
Bajos.

En definitiva, su debilidad y su caracter des-
centralizador (plasmado en el hecho de gue los
canones no pasan por el Ministerio de Hacien-
da) han permitido a las agencias internalizar par-
cialmente las externalidades en economia, pero,
por el contrario, no han tenido «poder de poli-
cia» ni de legitimidad territorial que les permitiria
ir mas alla, por avances planificados, especial-
mente en materia de contaminacion pluvial y por
la agricultura. Ahora se puede comprender la pa-
radoja, en la que ha sido un pais centralista el
que ha puesto en practica el principio «el que
contamina, paga», que inventaron los anglosajo-
nes desde una perspectiva liberal y «desregula-
dora=», pero que fueron incapaces de llevar a la
practica en su pais: de hecho, tenian una menor
necesidad de recurrir a él, porque no habian
abandonado las tradiciones consuetudinarias y
colectivas que permitian localmente obligar a los
contaminadores a respetar el patrimonio comun;
en Francia es mucho mas dificil, y por otra par-
te, el Estado esta histéricamente demasiado ocu-
pado en apoyar el desarrollo econémico como
para simultdneamente ponerle trabas; y en defi-
nitiva, no hay policia de agua digna de tal nom-
bre. Es por lo que se ha adoptado la via econo-
mica: se observard, por otra parte, que el canon
del economista se aproxima en espiritu a la com-
pensacion por las servidumbres del jurista. Ello
no impide que sea una lastima que la actualiza-
cion de la Ley del Agua de 1991 no sirva de oca-
sion para una reorganizacion completa de la po-
licia de aguas: ¢ por qué no confiarla a las agen-
cias del agua, que quedan como establecimien-
tos publicos de caracter administrativo? Por lo

mismo, hay que encaminarse hacia una munici-
palizacion de las aguas subterraneas, como en
Espana e Italia, y en todo caso, antes de que el
desarrollo del riego, ahora en pleno progreso,
desembogue en situaciones de sobreexplota-
cion. Para hacerlo bien, seria preciso que hubie-
se solo una categoria juridica de agua, en una
nueva légica de solidaridad que fortaleceria los
canones en sentido menos «consensual-regu-
larizadors.

CONCLUSION

Se ven surgir en toda Europa organismos de
gestion del recurso agua a nivel regional. Cuan-
do los representantes locales no han sido capa-
ces de integrar los nuevos avances técnicos al
mismo nivel que su gestién politica, se han
desentendido en mayor o menor medida de la
gestion del agua. Sin embargo, la centralizacion
no es inevitable ni forzosamente deseable: en
Francia, Annecy constituye un ejemplo de la ca-
pacidad de un municipio para salvar su lago. Y
por otra parte, nuestro rapido examen de Euro-
pa muestra que esta nueva forma de ver el agua
como un bien social afecta mucho a las colecti-
vidades locales: la delegacion de tal o cual ta-
rea de gestion a un agente privado no se pone
en tela de juicio; pero puesto que el urbanismo
es competencia municipal, deben reflejar el pa-
pel cada vez mas importante del agua en el pla-
neamiento: proteccion de recursos, accesibili-
dad de las riberas, gestién de éstas en forma
mas natural (tema que ha sido objeto de leyes
en Alemania, Suiza, Paises Bajos), responsabili-
zarse de forma mas activa del funcionamiento de
la estacion depuradora o de los sistemas de de-
puracion... La relacion entre la colectividad v los
particulares también debe modificarse: alli don-
de el antiguo municipalismo dominado por la l6-
gica del «ciudadano propietario» habia llevado
a una relacion de servicios distante y bastante
ciega, una nueva logica, la del «ciudadano usua-
rio», implica un mejor conocimiento de la deman-
da y su diversidad, pero también impone obliga-
ciones nuevas como los planes frente a riesgos
naturales, las limitaciones a la impermeabiliza-
cién de suelos, la imposibilidad de apropiarse
del agua puesto que, en definitiva, siempre es,
en cierta medida, fluyente... Los ingenieros y, en
general, todo el personal del agua van a cono-
cer importantes cambios en sus practicas profe-
sionales: la biologia, la quimica, la hidrologia e hi-
drogeologia, sin olvidar las técnicas de modeli-
zacion y gestion en tiempo real, son hoy tan in-
dispensables como la hidraulica o el conjunto de
conocimientos de la ingenieria civil tradicional.

Nueva imagen social del agua, transformacion
de las relaciones entre operador en sentido am-
plio y usuarios, cambio en la cultura técnica de
los profesionales, tres elementos caracteristicos
de una ingenieria urbana aplicada a la industria
del agua y que surge en Europa en el juego de
los operadores entre centralizacion, descentrali-
zacion y privatizacion.
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