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LOS MUNICIPIOS
Y LA GESTION DEL AGUA
EN ALGUNOS PAISES
EUROPEOS
Bernard Barraqu é

En el momento en que se están debatiendo las ventajas e
inconvenientes de la privatización de los servicios urbanos ,
parece interesante comparar el «modelo francés», con su s
grandes compañías de aguas, en su estrategia transversal ,
con la situación en otros países . De hecho, este debate pú-
blico-privado no se puede sustraer nunca al debate, centra-
lización-descentralización de la gestión . En Europa, el enra-
recimiento de los recursos de agua, tanto en calidad como
en cantidad, da lugar al estudio de estos fenómenos : Ias con-
diciones geográficas, jurídicas, administrativas y técnico-
económicas propias de cada país han llevado a situacione s
peculiares, pero en todas partes adquiere importancia desi-
va el nivel regional (administrativo o de cuenca- ve rt iente) . Las
Entidades Locales deben adaptarse a esta situación y bus-
car nuevas legitimidades políticas en la gestión de los recur-
sos y de las redes relativas al agua .

City halls and their water boards in various parts o f
Europ e

The paper holds it interesting to contrast the -french mo -
del» for administering water with its vast water companie s
and their cross-feeding strategy with that of other countries ,
especially at this time when the debate as to the benefits o f
a private or public handling of municipal services is at it s
hight . It is also held to be impossible to seperate the publi c
or private debate from its wider centralism or decentralizatio n
issue . The growing scarcity of good or even plentiful water i n
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 migh t
come to claim an outstanding relevance at a regional leve l
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 o n
which to establish their authority through a just handling of
both the supplies and the supplying of water resources .

Creadas hace casi veinte años, las seis agen-
cias financieras de cuencas hidráulicas f rance -
sas han adquirido la notoriedad de un modelo y
reciben la visita de profesionales en temas de l
agua y de economistas del mundo entero . En
cuanto a nuestras compañías de aguas, han sa-
lido de la discreta reserva en la que se ocupa-
ban casi únicamente de construir imperios indus-
triales, para aparecer como líderes mundiales de
la distribución . Más aún, la rentabilidad del sec-
tor de origen ha permitido su diversificación en
la mayor parte de los servicios urbanos organi-
zados en red, así como en las obras públicas y
la construcción . La desreglamentación y la pri-
vatización, nuevamente en debate, les han resul-
tado favorables .

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

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

El objetivo de este artículo no es en absoluto
discutir los méritos respectivos de la gestión pú-
blica y de la privatización, sino demostrar qu e
esta opción no se ha planteado nunca indepen-
dientemente de la cuestión de la centralizació n
y la descentralización, ni de lo relacionado a l a

sable también de la economía y de la gestión en el III Ciclo de Cien -
cias y Técnicas Ambientales común a la ENPC, la Escuela Naciona l
de Ingeniería Rural y a la Universidad París XII .
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compartimentación o, por el contrario, a la ges-
tión transversal de los diferentes servicios rela-
cionados con el agua y de algunos otros servi -
cios urbanos en red. Más todavía, la política de l
agua ofrece un caso particularmente interesant e
de transformación del «rol» e incluso del concep-
to de operador de la red en conexión con lo s
cambios de escala territorial de la gestión .

En todos los países estudiados, el agua ha
constituido uno de los aspectos esenciales de l
«municipalismo» desde comienzos del siglo : s e
quería proporcionar a todos los ciudadanos e l
confort y la salud mediante el suministro de agua
a domicilio, recurriendo a una financiación de
tipo solidario, es decir, obligando a pagar más a
los propietarios con mayor fortuna aparente . Para
ofrecer a todos el mismo servicio, los ingeniero s
de obras civiles y sanitarias adoptaron un mode-
lo general de servicio tendiendo más o meno s
conscientemente a desresponsabilizar a los ciu-
dadanos . Ello supuso ignorar la variedad de los
usos posibles del agua, así como la capacida d
del medio para adaptarse a su multiplicación .
Después de dos o tres decenios, dos fenóme-
nos han venido a cambiar completamente la si-
tuación establecida : de una parte, los recurso s
se han vuelto más escasos en cantidad o en ca-
lidad con relación al crecimiento y a la diversifi-
cación de la demanda y, por tanto, es necesari o
prestar al problema una nueva atención . Pero, de
otra parte, el sector, año tras año, ha resultado
influenciado por las nuevas técnicas de comuni-
cación, por los mandos a distancia y ciertas bio-
tecnologías, que van a obligar, cada vez más, a
modificar la relación 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 implicación de
los ciudadanos . Además, el municipalismo, aun -
que dominado sociopolíticamente por la proble-
mática de la propiedad privada, de su valoració n
o no, ha conducido a la multiplicación de los
equipamientos colectivos sin los que nuestra for-
ma asalariada de vivir no sería apenas posible ,
pero que desplazan progresivamente el centro
de gravedad de la acción 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 concerta r
los suministradores de distintos usos y, por tan -
to, de intereses divergentes, se ha convertido en
otro pilar de la legitimidad política . Ello significa ,
sin duda, una nueva forma de articulación entr e
los representantes políticos y los técnicos, entr e
los que los ingenieros de obras civiles y sanita -
rias no están ya solos . En la mayoría de los paí-
ses, la creación de agencias de cuencas hidráu-
licas intermunicipales permite, a la vez, plantear
mejor el problema del reparto de los recursos en-
tre los usuarios y, también, plantearlo en los tér-
minos que legitiman las políticas de final del si-
glo xx, marginando, en caso de necesidad, a las
instituciones territoriales si éstas no se adaptan

a este cambio de gestión . A pesar de ello, estas
últimas conservan una fuerte legitimidad demo-
crática, y ello no sólo por razones de eficacia d e
utilización, que es lo que la mayoría de los paí-
ses buscan al hacerles desempeñar un pape l
creciente en lo que se denomina, cada vez co n
más frecuencia, la gestión del ciclo del agua .

Puede decirse, en síntesis, que la gestión de l
agua, dominada durante mucho tiempo por las
técnicas de obras civiles y sanitarias, va a tene r
que plantearse en términos de dos nuevas téc-
nicas aún balbucientes, la ingeniería urbana y l a
ingeniería del medio ambiente, para .entender -

mejor con la naturaleza, con los nuevos uso s
y con sus usuarios . El operador colectivo de l
agua, es decir, la industria del agua, en sentid o
amplio, como consecuencia de todo ello va a
transformarse .

LA INDUSTRIA DEL AGUA

Por industria del agua entendemos aquí la reu-
nión de tres grupos de actividades, en otro tiem-
po bastante separadas, pero que la relativa rari-
ficación del recurso tiende a aproximar : de una
parte, la captación, el tratamiento y la distribu-
ción del agua potable a presión (a la que pued e
añadirse, según los casos, el embotellamiento y
la venta de aguas minerales, y el mantenimiento
de una segunda red de agua, poco tratada, par a
su utilización contra los incendios, la limpieza d e
Ias calles, para algún tipo de industrias, o inclu-
so para el riego por aspersión, hoy en pleno
auge . . .) .

El saneamiento y la depuración de las aguas
residuales domésticas e industriales, así como e l
aprovechamiento de las aguas pluviales, en ca-
lidad y cantidad, constituyen el segundo grup o
de actividades . Finalmente, la gestión de los ríos
y de las corrientes subterráneas, el control de las
crecidas y de la polución, y de una forma má s
general una organización que permita una coor-
dinación o un reparto del agua entre los diferen-
tes tipos de usos (hidroelectricidad, riego, dre-
naje, actividades náuticas y de pesca, captacio-
nes diversas . . .) supone un grupo de actividad
más reciente, pero en pleno desarrollo .

Históricamente, en los países 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
evacuación del agua por un precio módico, los
municipios han llegado poco a poco a garanti -
zar una continuidad de servicio que libera e l
tiempo de los ciudadanos : se acabaron las pres-
taciones personales para el agua, desaparecie-
ron los riesgos sanitarios, se terminó la limpieza
de los pozos negros . Liberados de todo esto, los
ciudadanos se han vuelto tan exigentes como
despreocupados : se riega el jardín con agua po-
table, se arroja cualquier cosa a la alcantarilla y
al rio ; «out of sight, out of mind», como lo llamó
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el historiador americano Martín V. Melosi (1981) .
Aparte del momento en que el agua sale del gri-
fo, para ir (más o menos rápida) hacia el sifón ,
el agua continúa siendo algo muy poco conoci-
do, al igual que la industria que la produce, las
redes que Ia transportan e incluso los ríos y las
corrientes freáticas ; convertida en un asunto de
especialistas, tiende el agua casi a ser negada
por la civilización urbana (1) . Los agricultores s e
han vuelto también más descuidados gracias a
Ias técnicas modernas de riego, que además
constituyen una amenaza cada vez mayor para
la cantidad y la calidad de este recurso .

El tercer tipo de actividad, más reciente ,
corresponde a una reconsideración de las prác-
ticas citadas anteriormente : el agua se ha con -
vertido en un bien escaso o relativamente esca-
so, al que, por consiguiente, hay que prestarl e
atención, y «hacer ver» la que está oculta . Los
distintos usuarios deben reconsiderar el despil-
farro de los tiempos de abundancia, creándos e
en numerosos países instituciones encargada s
de gestionar el ciclo del agua, de ordenar la rea-
lización de ahorros, de regular los caudales, de
permitir una mayor variedad de usos . Por razo-
nes técnicas, pero no únicamente por ello, esas
instituciones corresponden a una escala territo-
rial regional, bien sea la cuenca-vertiente o la re-
gión administrativa . La acción de los ayuntamien-
tos y de sus prestatarios de servicios resulta en-
tonces más cómoda, pero también se ve enmar-
cada por instituciones más o menos especializa -
das, aunque de ámbito supralocal, en particula r
en el caso de la depuración de las aguas re-
siduales .

El modelo general en Europa y en los Estados
Unidos está caracterizado por una gestión públi-
ca local del servicio del agua y del saneamiento ,
con prestaciones privadas para la ingeniería y
Ias obras nuevas, estas dos actividades están
«deontológicamente» separadas : Ias institucio-
nes públicas de tipo regional intervienen para l a
planificación de los recursos y ayudan a los mu-
nicipios a controlar mejor la polución .

Con relación a ese modelo general, Gran Bre-
taña y Francia constituyen dos casos divergen-
tes : el primer país ha retirado, casi por comple-
to, el conjunto de la gestión del ciclo del agu a
de la responsabilidad de los municipios creand o
los Regional Water Authorities (R . W. A .) en 1974 ,
y privatizando ahora estos últimos . A la inversa ,
la industria francesa del agua aparece, a Ia vez ,
muy desmenuzada localmente y muy privatiza -
da, las agencias de cuenca intervienen en e l
margen : emplean 800 personas en tanto que las
R. W. A . emplean 80.000 . Actúan sobre la base
del principio «el que contamina, paga», si bien
de una forma parcial, Ios cánones que percibe n
deben permitir internalizar las externalidades se-
gún los principios de la economía neomargina-
lista anglosajona (Kneese y Bower, 1968) . La pa-
radoja es que un país de tradición centralista y

(1) En numerosas ciudades . se han transformado muchos río s
pequeños en colectores, se han cegado los brazos de dichos rios,

poco inclinado a aproximaciones de mercado ,
por tanto desregulador en su espíritu, ha sido e l
primero en adoptar ese principio, mientras qu e
los países 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 BRETAÑA

La industria británica del agua es la más anti -
gua. Han sido los ingleses los primeros en crea r
redes de agua potable, así como numerosas re -
des de colectores . Gran Bretaña (y tras ella los
Estados Unidos) estaba casi totalmente equipa -
da de estaciones de depuración en vísperas d e
la segunda guerra mundial (alrededor de 6 .000) ,
en tanto que Francia disponía de menos de un
centenar en 1950 (Boutin, 1986) . El desarrollo d e
la industria británica del agua ha estado marca -
do por tres factores fundamentales : una relativ a
escasez del agua, una industrialización rápida
planteando graves problemas de salud pública
y un Derecho del agua muy diferente del nuestro .

El sentido común ignora muy a menudo la es -
casez del agua británica . Y sin embargo, el Rei -
no Unido es más pequeño que la mitad de Fran -
cia (244 .000 km2/550 .000), mientras que su po-
blación es igual de numerosa y en su territori o
no se encuentran grandes montañas, ni impor -
tantes acuíferos o grandes ríos . Los recursos dis-
ponibles por habitante son, por tanto, muy bajos :
2 .200 m 3/año frente a más de 3 .600 en Francia .
El elevado grado de urbanización ha llevado pro-
gresivamente a captar aguas superficiales para
suplir a las aguas freáticas y a los manantiales
extinguidos . Hoy, el 70 por 100 de las necesida-
des de las redes públicas provienen del agua su-
perficial, frente al 48 por 100 en Francia y única -
mente el 27 por 100 en Alemania Federal . Estas
cifras explican en parte la concentración de los
operadores : en efecto, el agua de superficie ofre-
ce <,a priori» más riesgos, y se desarrollan tec-
nologías más sofisticadas para tratarla ; los so-
brecostes que ello representa están 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 más 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-
tración de redes, como efecto de la «tecnifica-
ción» del servicio . Gran Bretaña da el ejemplo ,
puesto que en 1974, en el momento de la regio-
nalización del agua, no quedaban más 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 la s
fuentes .
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Sin embargo, no podemos conformarnos co n
esta explicación técnica, pues, como ha demos -
trado Peter Saunders (1983), la regionalizació n
del agua forma parte de una política global de
asunción por el gobierno central de las respon-
sabilidades de las colectividades locales . Esta s
jugaron un importante papel en Gran Bretaña a
comienzos de siglo : administraban los hospita-
les y las escuelas, construían por sí mismas las
viviendas sociales, aseguraban la conservació n
de las carreteras, incluso las nacionales, dentro
de su demarcación, y distribuían directamente l a
mayoría de los servicios urbanos en red . «Ingla-
terra es la opción del socialismo municipal», es-
cribía un experto en Derecho en 1907 (Ogerau ,
F ., 1905), que utilizaba esta expresión ciertamen-
te exagerada, pero significativa del papel de los
municipios en la aparición del >'welfare state» ,
que fue local antes de ser nacional (Bruston ,
1978, y Gaudin, op. cit.) . En inglés, socialismo
municipal se traducía por «water and gas socia-
lism», testimoniando la importancia de las redes
en esa intervención precoz de los municipios en
la economía .

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

Sin embargo, a partir de los años treinta, el go-
bierno central desarrollaba progresivamente su
propia intervención «keynesiana» en la econo-
mía . La búsqueda de una mayor eficacia en la
gestión pasaba entonces por la revisión de las
prácticas de gestión local .

Así, la creación de las R . W. A . en 1973 venía
precedida de diversas reorganizaciones que ha-
bían dado lugar a la progresiva concentración de
la gestión 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 hidráuli-
cos tenían cada vez más poder . A partir de 1963 ,
Ios conflictos de competencias se multiplicaro n
entre representantes locales y técnicos, espe-
cialmente porque desde entonces el país esta-
ba cubriéndose de autoridades regionales de

gestión de los ríos (por cuencas-vertientes), has -
ta el punto de que estas últimas, apelando a l a
necesidad de interconexión de las redes, exigían
la limitación de las competencias locales . En
1973 se decidió que los representantes locales
no tuvieran más 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 Ia señora Thatche r
redujo al 40 por 100 su participación en los co -
mités de cuenca . Las redes de saneamiento fue -
ron, a su vez, reasumidas, y finalmente, en 1983 ,
Ias R. W. A. no contaban ya con ningún repre-
sentante local en sus -boards», donde son, por
principio, sustituidos por representantes de los
usuarios .

Por su parte, las treinta pequeñas compañía s
privadas que históricamente habían sobrevivid o
a Ia práctica general de gestión pública, y que ,
en conjunto, abastecían poco menos de la cuar-
ta parte del volumen de agua potable, escapa -
ron a la nacionalización, 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-
ñías francesas que las han utilizado para poner
un pie en la industria del agua más allá del ca-
nal de la Mancha .

La regionalización del agua ha permitido a los
ingenieros orientarse preferentemente haci a
grandes inversiones, que los estudios sobre l a
demanda potencial, realizados muy toscamente
en los años sesenta, consideraban como indis-
pensables . Sin embargo, la reducción de los
despilfarros ha hecho a las grandes presas y a
Ias redes regionales menos necesarias en el pro -
pio momento de su inauguración ; esta política h a
sido criticada no sólo por los ecologistas, sin o
también por los municipios, cuyas redes (Ias má s
antiguas de Europa) requerían 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 situación . Por esa razón, Ia privatización de
Ias R . W. A . acaecida en 1989 no constituyó una
sorpresa total para los observadores . Ciertamen -
te que la privatización se inscribe en la lógica de l
principio del liberalismo thatcheriano y, por otra
parte, esta privatización ha sido, con mucho, la
más contestada por los británicos. Pero es igual -
mente cierto que para Ios ingenieros hidráulicos
es el mejor medio de proseguir Ia profesionaliza-
ción de su industria alejándola de los controles
políticos, locales y regionales . La reforma que
creó las '>Private Limited Companies» (P . L. C . )
va a traducirse en un aumento considerable de l
precio del agua ; la controversia hizo furor por e l
aumento de eficacia que se podía esperar, pero ,
al menos, tiene el mérito de separar netamente
dos actividades que se prestaban a confusión e n

	

(2) Quizá más por mucho tiempo . . . Aun cuando la sustitutición

	

tax, un impuesto pagado por cada ciudadano-consumidor, se muy

	

de esta forma de financiación de los servicios urbanos por unapoll

	

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
aplicación . En adelante, las P. L . C. están bajo
el control de la -National Rivers Authority '
(N . R. A .) para la polución, y del »Offiice of Wa-
ter services» (O. F . W. A . T .) para los precios .
Esto constituye un paso más en el movimiento d e
centralización apuntado en los años treinta . Los
municipios no son el objeto de ninguna medida
descentralizadora, lo cual deja por el moment o
en suspenso el problema surgido con la regio-
nalización : ¿los planes locales de urbanismo de-
ben adaptarse a los planes regionales de sanea-
miento, o a la inversa?

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

En este país, como en los países del norte de
Europa, en Suiza y en la Italia septentrional, la
gestión del agua se realiza, a grandes rasgos ,
conforme al modelo «público-local» desarrollado
al principio en Gran Bretaña. Sin embargo, es e l
país más densamente poblado de Europa, con
61 millones de habitantes en 248.000 kilómetro s
cuadrados (55 millones de habitantes y 244 .000
kilómetros cuadrados en el Reino Unido) . Sien -
do así, ¿no es el agua un bien escaso, que exi-
ge políticas regionales ?

De hecho no, salvo localmente, en particula r
en la cuenca del Ruhr . En efecto, una pluviosi-
dad superior, altas montañas, llanuras aluviale s
y grandes ríos aseguran un suministro de 2 .800
metros cúbicos/habitante al año, es decir, 600
más que en Gran Bretaña . Las capas freática s
aportan más de las tres cuartas partes del apro-
visionamiento de agua potable, y las redes si-
guen siendo locales .

Sin embargo, no bastaría reducir la explica-
ción a un factor geográfico, ya que debido a una
unificación nacional más tardía, las colectivida-
des territoriales han conservado prerrogativa s
mucho más importantes que en países centrali-
zados desde mucho tiempo atrás . Esto nos lleva
más lejos todavía : en todos los países existen
aún hoy día numerosas pequeñas redes priva -
das, que sirven para algunas casas o alguno s
centenares de habitantes . El Ministerio de Sani-
dad francés estima su número en cuatro o cinco
mil . Pero así como no se mencionan nunca es -
tas redes en Francia o en Inglaterra, son la regla
común en Dinamarca, en la República Federa l
de Alemania se las recuenta en parte, lo que con-
duce a un número 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 únicamente 2 .000 redes a
escala municipal, lo que indica un grado de con-
centración intermedio entre la centralización bri-
tánica y el localismo francés (15 .000 redes de la
misma escala) . Los 1 .500 gestores de redes má s
importantes están agrupados en una federación
de distribuidores de agua y de gas .

Agua y gas: he ahí lo que todavía reclama e l
socialismo municipal . . . De hecho, la situación
alemana de principios de siglo se parecía 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 contaminación . Sin embargo, han
aparecido algunas diferencias : cuando el agua
está en manos municipales, o las redes urbana s
son desarrolladas directamente por las ciuda-
des, se han creado empresas municipales sepa-
radas de Ios servicios municipales, las -Stadt-
werke», y éstas acostumbran a confiar la gestión
de varias redes públicas a la vez. No es así raro
hoy que un ciudadano alemán reciba una única
factura por el agua, el gas, la electricidad, el te-
léfono, la televisión . . . Esta integración es esen-
cialmente financiera y permite subsanar el défi-
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 ingeniería urba-
na (Messager, R ., 1984) . Subrayamos, de paso ,
que el agua potable se vende a los consumido-
res y no está gravada impositivamente . Se ven-
de a precio de coste .

En estas empresas, los representantes electos
locales están en calidad de accionistas y no d e
patronos directos, lo que favorece a los ingenie-
ros encargados de los aspectos técnicos, ade -
más estos responsables locales son elegidos fre -
cuentemente entre personalidades competente s
de los partidos políticos en el poder, lo que re -
fuerza la lógica de una acción que busca ante
todo la eficacia .

El pragmatismo de la gestión de redes más
allá del Rhin ha conducido a numerosas ciuda-
des a cambiar la estructura jurídica de la s
»Stadtwerke» desde los años cincuenta, y a
transformarlas en S. A . R. L . o S . A . Pero no se
trata de ninguna manera de una privatización se-
mejante a la que ha tenido lugar lentamente en
Francia y traumáticamente en Gran Bretaña, por -
que 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 que se ha modificado s u
estatuto .

La búsqueda de una eficacia pública local n o
ha llevado, sin embargo, a una gestión local de l
ciclo del agua. Al principio, el saneamiento y l a
depuración no forman parte nunca de empresas
transversales, sino que se gestionan mediante
gestión directa, con el viario . Berlín es la única
ciudad importante que ha unido las dos activida-
des en un mismo »Stadtwerke», por razones a l
mismo tiempo técnicas y políticas . Por otra par -
te, las asociaciones profesionales de distribuido -
ras de agua y las empresas prestatarias de tra-
bajos son comunes con las del gas, mientras qu e
los ingenieros de saneamiento tienen sus propias
estructuras . Pero sobre todo, la lucha contra l a
contaminación, que repercute siempre en la de-
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puración y el saneamiento, es competencia re-
gional, del Länder . Es en ese nivel donde se si-
túa el poder de control, donde se estructura la
especialización (oficina de estudios relacionada
con las universidades técnicas) y donde desd e
1976 se establece un canon-contaminación
como en Francia .

Sin embargo, han sido los municipios y las
grandes empresas del Ruhr quienes han inven-
tado la gestión del agua a nivel de cuenca-ver-
tiente desde principios de siglo, creando coope-
rativas de adhesión obligatoria, las «genossens-
chaften« (Kneese y Bower, op. cit. ) . La contami-
nación de los ríos y las perturbaciones hidrogeo-
lógicas debidas a las minas habían llegado a ser
tales que era preciso especializar los cursos de
agua para satisfacer las distintas necesidades ,
crear depósitos artificiales, reciclar el agua, etc .
Esta experiencia, única en su momento (Imhof ,
K . R., s . f .), ha servido de modelo sesenta años
más 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-
valeció el localismo, que fue más tarde reforza-
do por los aliados, mientras que en Alemania de l
Este, a causa del centralismo democrático, la
gestión se había transferido por completo a es-
tructuras administrativas de cuenca .

En los años setenta, los ambientalistas parti-
darios de la gestión del ciclo de agua propusie-
ron la idea de crear agencias de cuenca, como
en Francia o en Gran Bretaña . Sin embargo, la
ley de 1976, «abwasferabgabengesetz,,, no fue
más que un éxito parcial para ellos: ciertamente
se creó un canon del tipo «el que contamina
paga», como en Francia, pero aunque calcula -
do de una manera menos global, sigue siend o
bajo y no alcanza el umbral de una incitació n
económica 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 Länder .

En definitiva, hay un surgimiento de un nivel re-
gional de gestión del agua en la República Fe-
deral de Alemania, aunque diferente del exis-
tente en Francia y en Gran Bretaña : 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
Ias más grandes, sin previo aviso) . A su vez, los
municipios establecen servicios de medio am-
biente para poder autocontrolarse . Se trata ,
pues, de un sistema más legalista y menos «in-
citativo-regulador» que en Francia . Por el contra -
rio, la ingeniería del agua se organiza de una for -
ma mucho más localista, y no hay cuerpos de in-
genieros que la unifiquen como en Francia . Ello

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

LA GESTION DEL AGUA EN ITALI A

Este país ofrece en su seno las situacione s
más dispares : en el Norte, el agua es tan abun-
dante como en Francia y en Alemania, y sus ha-
bitantes están, casi en su totalidad, conectado s
a una red pública, como en Francia, la Repúbli-
ca Federal de Alemania y Gran Bretaña .

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

En estas condiciones, no es fácil estimar el su -
ministro disponible por habitante, si es que ello
tiene algún sentido. Una estimación realizada
«grosso modo» con colegas hidrogeólogos ita-
lianos la sitúa en 1 .800 metros cúbicos/habitan-
te/año, o sea menos todavía que en Gran Breta-
ña . 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 kilómetros cúbicos/año, contra menos de 4 y
5, respectivamente, en 1980 ; 8 kilómetros cúbi-
cos hoy día) . La estructura del consumo es, po r
otra parte, muy diferente, porque si en la Repú-
blica Federal de Alemania es la industria, y prin-
cipalmente la refrigeración de las centrales eléc-
tricas, lo que más fuerte presión ejerce sobre e l
suministro (11 y 26 kilómetros cúbicos/año, res-
pectivamente, a comienzos de los años ochen-
ta), en Italia esta demanda es más modesta (1 2
kilómetros cúbicos/año en total), mientras que el
riego consume cantidades considerables (32 ki-
lómetros cúbicos/año frente a menos de 6 en
Francia y casi nada en la República Federal d e
Alemania y Gran Bretaña) . Para un observado r
italiano, la gestión del agua es ante todo un a
cuestión rural : se trata de regular, con una polí-
tica de depósitos, el grave conflicto entre hidro-
electricidad y riego (Isenburg, T., 1981) .

Pero en Italia es más difícil la intervención de l
Estado central que en los otros países . En prin-
cipio, parece que el Derecho del agua está muy
apoyado en las tradiciones anteriores al Estado
de Derecho, sin ser por tanto municipal, com o
en Gran Bretaña, y sin que verdaderamente haya
ríos o recursos subterráneos que sean patrimo-
nio municipal como en Francia . El agua apenas
está disociada del suelo y pertenece al propie-
tario de éste (Greco, N ., 1983 ; Spaggiari, G . ,
1984, p . 52) . La policía de aguas corresponde a
los municipios, pero casi no se aplica .

Todo esto explica la situación casi tanto como
Ias condiciones geográficas ; la gestión del agua
potable está muy localizada : de los 8.035 muni-
cipios, el 98 por 100 han establecido ya respon-
sables de las redes públicas de distribución ;
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ahora bien, existen más 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 constituid o
un operador único ; después del período musoli-
niano se puso progresivamente en marcha una
red nacional de interconexión, pero excepto en
Ias regiones del Sur (Pouilles, Cerdeña, Sicilia) ,
donde el agua (y el saneamiento) están regiona-
lizados, numerosos pequeños municipios con-
servan sus redes menores . Como corolario, las
fuentes y el agua subterránea proporcionan el 88
por 100 del caudal de las redes públicas, frent e
al 12 por 100 del agua de superficie . Es verda d
que el régimen climático mediterráneo hace a
esta última fuente frágil, y que la contaminació n
es alta . . . Se llega así a una sobreexplotación dra-
mática de las capas freáticas a pesar del des-
conocimiento de este recurso .

La dificultad de remediar esta situación no
concierne solamente al Derecho del agua, sino
que se ve afectada también por el localismo po-
lítico italiano . Al igual que en Alemania, la unifi-
cación de Ia nación italiana se hizo tardíamente
y los municipios han conservado tradiciones de
autonomía de gestión . A finales del siglo xix tuvo
lugar el movimiento de recuperación por parte
de los municipios de redes urbanas inicialment e
creadas por sociedades extranjeras, como e n
otras partes de Europa . Pero como se produjo a l
mismo tiempo que la unificación de la nación ita-
liana, le apoyaron no solamente los partidario s
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 creó una estructura obli-
gatoria para la gestión del gas, el agua, los trans-
portes urbanos, «l'azienda municipalizzata» (em -
presa municipalizada) (Calabi, D ., 1979) . Es una
solución similar a la que se ha generalizado en
Suiza, los Países Bajos y en Alemania . Pero a di-
ferencia de este último país, la gestión de las re-
des urbanas italianas no ha conocido la mism a
evolución hacia la transversalización de esas
empresas, ni hacia una mayor autonomía finan-
ciera en relación 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, «l'Azienda Comunal e
Electricitá ed Acqua» (A . C . E . A .), que suminis-
tra el agua y la electricidad y que se implica cada
vez más en el sector del saneamiento, constitu-
ye una excepción (3) .

Por otra parte, la gestión municipal italiana
está todavía fuertemente influenciada por el es-

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

píritu del «welfare state. local de principios de si-
glo, y Ia regla que prevalece es que el precio de
los servicios urbanos debe reflejar una política
social más que su coste (Dente, B ., 1989) . E l
agua está sometida a control de precios por una
Comisión interministerial, y fácilmente se puede
imaginar el tiempo que hace falta para consegui r
luz verde para aprobar una subida . Así ocurre
que el agua que se factura al consumidor no cu-
bre más del 60 por 100 de los gastos con la re-
caudación, mientras que en Francia por términ o
medio obtiene beneficios . Hay una crisis de las
«aziende» (Vadala, S ., 1984) .

Los profesionales del agua se quejan de esta
situación, que no favorece nuevas inversiones .
Como en todos los países, se ha tratado de me-
jorar la gestión de los recursos, no recurriendo a
la privatización, sino promoviendo una planifica-
ción a nivel regional . Incluso se ha intentad o
crear agencias de cuenca como en Francia, pero
en el debate parlamentario de la Ley Merli de
1976 se abandonó esta idea a cambio de un a
responsabilización en la planificación de las re-
giones que en esa época eran las encargada s
de la ordenación del territorio . Las provincias son
así responsables del control de calidad del agua ,
así como de la aplicación 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 análisis de las
provincias para llevar a cabo la planificación . Las
colectividades locales han practicado el obstru-
cionismo ; diez años después de aprobada la ley ,
los planes regionales seguían sin hacerse, o s i
se hacían, estaban paralizados en paneles ente-
ros de datos de base ; los municipios han logra-
do aplazar dos veces la fecha límite en la que de-
ben tener estaciones depuradoras que les per-
mitan respetar los límites establecidos en la Ley
Merli . El bloqueo condujo a Italia al colimador d e
la comunidad europea .

La situación está, sin embargo, a punto de
cambiar, y muy profundamente, con dos leyes ,
una de ellas inminente ; han sido creadas autori-
dades de cuenca que se encargan de la plani-
ficación en colaboración con las regiones . A ni-
vel local, la gestión directa desaparece en los
municipios pequeños: la totalidad del ciclo de l
agua (excepto el riego) será gesticnado, al fina-
lizar 1991, por sindicatos intermunicipales d e
adhesión obligatoria, que agrupen al meno s
300.000 personas y cubran un mínimo de 2 .500
kilómetros cuadrados . Será obligatorio el equili-
brio de ingresos y gastos . Las tomas de aguas
subterráneas tendrán que ser declaradas a par-
tir de ahora, y tendrán prioridad los usos colec-
tivos. Se orienta, pues, Ia ley hacia una patrimo-
nialización municipal parecida a la adoptada po r
España, donde la ley de 1985 permite una ges-
tión municipal de las capas subterráneas (4), y

(4) Cf. Ramón LLAMAS (1989), -La gestión de aguas subterrá-
neas en España- ; conferencia pronunciada en el Seminario de Eva-
luación che políticas públicas de medio ambiente en Ios últimos veint e
años, febrero 1989, Futer Ribes ; doc . dactil . no publicado. La gestió n
del agua en España no puede abordarse aquí . Se subrayará sola-
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hacia una gestión más parecida a la de Ingla-
terra antes de la privatización, que a la de Fran-
cia . Excepto que el nivel planificador (región-au-
toridad de cuenca) se distingue del nivel gesto r
(«consorzio idrico») .

LA GESTION DEL AGUA
EN LOS PAISES BAJOS (5 )

La particularidad geográfica de este país e s
su inundabilidad : hoy día el 60 por 100 de su po-
blación vive en el 30 por 100 del territorio que
está por debajo del nivel del mar . La importan -
cia del drenaje y de la protección contra las inun-
daciones ha conducido al surgimiento y la gene-
ralización de instituciones originales, los «wate-
ringues», los primeros de los cuales apareciero n
ya en la Edad Media . Reunían a los propietario s
de terrenos afectados por la protección contra
Ias inundaciones, el drenaje de suelos, la nave-
gación . Como en todos los países con marismas ,
incluso en Francia, se han conservado costum-
bres y tradiciones comunitarias (Berard, L . ,
1978) . En los Países Bajos estas instituciones se
han generalizado, han resistido los intentos d e
nacionalización y de decaimiento ante los dere-
chos individuales de los propietarios privados ,
iniciados en la época napoleónica ; en número d e
2.600 en 1950, han adquirido tal importancia qu e
han conseguido el estatuto de colectividade s
territoriales de pleno derecho. En numerosos ca-
sos no son solamente los propietarios quiene s
constituyen la base social, sino todos los usua-
rios del recurso de agua. Porque paralelamente ,
el papel de los «wateringues» se ha ampliado a l
saneamiento, la lucha contra la contaminación, y
a veces incluso a la protección de la naturalez a
y a la organización colectiva del ocio relaciona-
do con el agua . Lo único que no hacen es la ges-
tión 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 Países Ba-
jos, la reserva de agua dulce (en particular l a
subterránea) es frágil y delicada de administrar .
Se produce entonces un fenómeno de concen-
tración de operadores de servicios de agua : los
80 «waterleidingbedrijven», distribuidores d e
agua potable que restan, van siendo progresiva -
mente concentrados, de forma que solament e
haya uno o dos por provincia ; los «wateringues »
igualmente se concentran fuertemente (no que -
dan más que 140 en 1989), pero quedaron más
localizados que el nivel provincial .

mente que la situación es semejante a la de Italia, en un contexto de
mayor riqueza de recursos : 2 .600 metros cúbicos/habitante/año . La
gestión del compromiso entre riego e hidroelectricidad, por cuencas -
vertientes, se puso a punto administrativamente en 1926, con la crea-
ción de las Conferencias Hidrográficas ; el franquismo les dio un ca-
rácter muy centralizado y orientado hacia las grandes obras, inclui -
dos algunos transvases entre cuencas que han tenido consecuencia s
ecológicas . Hoy dia, las Comunidades Autónomas y los usuarios os-
tentan, respectivamente, un tercio de representación en las Confede-
raciones Hidrográficas, que están bajo la tutela del Ministerio de

Por otra parte, este escalón territorial regiona l
recibe preferentemente competencias en mate -
ria de planificación y policía de aguas, mediant e
un proceso de descentralización a partir del ni-
vel nacional . A este nivel, existe una pujante Di-
rección General del Agua, históricamente vincu-
lada al Ministerio de Obras Públicas y Navega-
ción, pero el Ministerio de la Vivienda, Urbanis-
mo y Medio Ambiente desempeña un papel cada
vez más importante en la ampliación de las fun-
ciones de los ingenieros, excesivamente preocu-
pados por los riesgos de inundaciones y la na-
vegación, por la protección de la naturaleza, e l
ocio y la lucha contra la contaminación como úni-
cos problemas .

La ampliación de las competencias de las re-
giones se inscribe en un esfuerzo de planifica-
ción del agua de forma más integrada ; sancio-
nada por una ley de 1989, se caracteriza por l a
puesta en práctica de una planificación sofisti-
cada de los recursos de superficie y subterrá-
neos en cantidad y calidad, articulando las com-
petencias en tres niveles territoriales . Todas las
obligaciones que impondrá serán objeto de me-
didas de compensación, incluso por parte de l
Estado. Por otra parte, el principio «el que con-
tamina, paga» se aplica a nivel del contamina-
dor inicial, y su ampliación a la contaminación di -
fusa de la agricultura es objeto de una experien-
cia que deberían seguir otros países europeos .

Los Países Bajos parecen, pues, ofrecer e l
ejemplo más avanzado de una modernización de
la gestión del agua, en el que la eficacia va uni -
da al reconocimiento de la noción de uso y a l a
concertación entre los usuarios como pilares d e
la legitimidad democrática . Sin embargo, no to-
dos los problemas quedan resueltos : los conoci-
mientos científicos son, como en todas partes ,
demasiado débiles como para enlazar sin gran -
des dudas los objetivos de calidad a alcanza r
con las obligaciones que se impongan a los di-
ferentes agentes contaminantes ; la policía de
aguas se reparte entre los tres niveles territoria-
les, lo que hace que su aplicación sea comple-
ja, incluso aunque la autovigilancia funcione más
eficazmente que en Italia ; finalmente, parte d e
los problemas holandeses provienen de países
situados más allá de sus fronteras (contamina-
ción del Rhin y el Mosa) y sus soluciones se si-
túan a nivel internacional .

LA GESTION DEL AGUA EN FRANCI A

En este país, la densidad de población es cas i
dos veces menor que en los otros países estu-
diados, y los recursos disponibles por habitante ,

Obras Públicas . Pero faltan medios personales y financieros, y la ela-
boración de planes de cuenca se ha retrasado . Se ha adoptado el
principio de «el que contamina, paga», pero su aplicación sigue sien-
do difícil . Los agricultores parecen rechazar la gestión colectiva d e
Ias aguas subterráneas 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 Países Bajos .

(5) Cf . J . F . SIRONNEAU (1990),Administration et droit de l'ea u
aux Pays-Bas , informe del Fondo Nacional Empresa y Progreso de l a
Secretaria de Estado del Medio Ambiente .
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claramente más elevados . La agricultura, la in-
dustria y las redes públicas gastan cantidade s
equiparables (5,5, 6 y 4 kilómetros cúbicos/año ,
respectivamente), a las que hay que añadir 12 ki -
lómetros cúbicos/año para la refrigeración de las
centrales eléctricas . Esta situación media contri-
buye a explicar el prolongado mantenimiento de
un localismo de gestión pujante .

Pero esta situación media oculta importantes
diferencias regionales, como son la escasez de
agua en la región parisina, o la dificultad para en-
contrar emplazamientos a lo largo de los ríos
para desarrollar el programa termonuclear. Por
otra parte, recurrir al agua de superficie para l a
mitad de las necesidades de las redes públicas
es un signo de escasez relativa en algunos lu-
gares . De hecho, hay a la vez tres grandes sin-
dicaturas intermunicipales, y un elevado númer o
de pequeñas redes que suministran a pequeños
municipios : en 1980, de 36.400 municipios ,
2 .400 no tenían todavía redes públicas, 10 .400
tenían una red municipal y 23.600 estaban agru-
pados en 2 .800 sindicaturas, es decir, un tota l
de 13 .200 autoridades responsables de redes ( y
15 .200 redes públicas propiamente dichas) .
Respecto al saneamiento, no hay estadísticas
nacionales del número de redes .

Como se ve, el desmenuzamiento de redes se
debe sobre todo a la pequeñez de los munici-
pios heredados de la Revolución francesa (e in-
cluso del Antiguo Régimen), que no han conoci-
do nunca fusiones similares a las de Inglaterra o
Alemania . Para entender esta debilidad histórica
de lo «local», hay que relacionar nuestra estruc-
tura administrativa a la vez con la monarquía ab -
soluta y con Napoleón, que inventaron una for -
ma de Estado centralizado por encima de los ciu -
dadanos, y con una interpretación de los dere-
chos del hombre, que pone el acento en la in-
violabilidad de la propiedad privada . En el siste-
ma sociopolítico de tensión entre el Estado y los
propietarios, el derecho romano y de soberanía
no dejó 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 difícil de aplicar (6) .

Por la misma razón, la debilidad de las colec-
tividades locales francesas es un dato histórico
del siglo xlx . Así cuando fueron creados y de-
sarrollados los servicios urbanos, mientras que
la participación municipal fue lo normal en otros
países, en Francia el Consejo de Estado la prohi -
bía, excepto si no había ninguna empresa priva-
da interesada (Bruston, A ., op . cit.) . La prohibi-
ción lanzada contra el «socialismo municipal» en
ellas habría limitado la perspectiva de un «wel-
fare state» local . Esto explica que la privatiza-
ción de los servicios de agua potable haya sido

(6) 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 l'eau, informe del Ministerio del Me-
dio Ambiente, así como G . KNAEBEL (1985),L'egout et la propieté ,
informe IUP para el Plan constructor del MULT ; más generalmente
véanse los trabajos de la Sociedad Francesa para el Derecho del Me -
dio Ambiente, en particular, Réflexion de prospective juridique, 1981 ,
informe MECV .

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

Respecto del agua potable ha sido a partir de
los años sesenta cuando se ha producido a l a
vez desarrollo de la privatización y concentración
de empresas ; hoy no quedan más que cinco so-
ciedades distribuidoras que en su conjunto su-
ministran a la mitad de los municipios, pero que
representan a más del 60 por 100 de los france-
ses, y que proporcionan las tres cuartas partes
del volumen de agua potable . Quedan única-
mente en gestión directa bien pequeñas redes
marginales y poco interesantes, o bien grandes
redes bien gestionadas . El reparto gestión públi-
ca-gestión privada no sigue la misma lógica qu e
la división política derecha-izquierda (Lorrain ,
D., 1989, pp . 91-103) .

Las cinco sociedades del agua (7) asegura n
una cierta unificación de las prácticas bajo e l
aparente localismo de la gestión . Las principa-
les de entre ellas están diversificadas horizontal -
mente, retomando por supuesto la gestión de
otros servicios municipales . Saneamiento-depu-
ración, pero sobre todo residuos domésticos ,
redes de transportes colectivos, calefacción
urbana, etc . Algunas de ellas han realizado ade-
más una concentración vertical, tomando el
control de empresas de obras públicas y d e
ingeniería (Barraqué, B ., et al., 1984) : la unió n
Lyonnaise-Dumez es el último avatar de esta
integración de la industria francesa de servicios
urbanos «industriales y comerciales» en el sec-
tor privado que constituye una originalidad en
comparación con otros países, en particular los
países anglosajones, donde tradiciones deonto-
lógicas separan a los ingenieros que actúan
como consejeros de las colectividades locales
de los ingenieros de las empresas de obras ,
como ha mostrado D . Drouet (1988, op. cit.) .

Ciertamente, la depuración de aguas residua -
les está mucho menos privatizada que el agua
potable, aunque las estaciones sean construidas
principalmente por los grupos privados del agua ;
Ias redes de saneamiento se administran cas i
siempre mediante gestión directa. Y en este
terreno, los ingenieros-consejeros de los munici -
pios son con frecuencia ingenieros del Estado d e
cuerpos relacionados con la gestión del agua :
Caminos y Puentes por una parte, Agrónomos y
de Aguas y Montes por otra (8) . Este modelo de
ingeniería de Estado, heredado de la centraliza-
ción napoleónica, constituye otra originalidad de
la situación francesa. G . Dupuy y G . Knaebel res -

(7) Pronto serán cuatro, pues la SOGEA está siendo progresiva -
mente absorbida por la «Generale des eaux» ; Ias 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 está, por su parte, relacio-
nado principalmente con las capas subterráneas .
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pacto 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 normalización progresiva de
estas actividades a nivel nacional .

Además, numerosos ingenieros de estos Cuer-
pos se pasan a las Compañías de Aguas des-
pués de algunos años al servicio del Estado . Así ,
el sector del agua y el del saneamiento están
bastante unificados y concentrados pese al ca-
rácter aparentemente local de la gestión, y a pe-
sar de una estructuración característica de los
profesionales del sector, menos consolidada que
en Gran Bretaña o en Alemania .

A pesar de todo, esta estructuración apenas
ha sido favorable para una verdadera gestión de l
patrimonio colectivo que constituyen las reservas
de agua . Después de la segunda guerra mun-
dial, la rápida industrialización, el crecimiento de
Ias necesidades de riego y, finalmente, el auge
de la »civilización del ocio» y el ecologismo han
puesto la cuestión del agua en un primer plano
de los problemas .

Cuando se realizó la reforma regional, se creó
en la DATAR (9) un Comité Interministerial para
el estudio de Ios problemas del agua (Cheret, Y . ,
1987) . Los ingenieros de la DATAR conocían las
«genossenschaften» del Ruhr . Muchos de ellos
completaban en Estados Unidos su formación e n
el campo de la economía y la gestión, y aporta -
ron la idea de una tarificación de los servicios ur-
banos a su precio, y también de la internaliza-
ción económica de las externalidades . Ello lleva-
ba a especializar la política del agua en relación
con la política general, afectando a las reservas .
Ahora bien, la «cultura francesa» del servicio de
agua se inclinaba por la gestión privada: para
poder internalizar las externalidades, es ant e
todo preciso que el bien considerado sea tenid o
por un bien de mercado. Esto parece más fre-
cuente en Francia que en los países anglo -
sajones .

Por todo esto, no ha sido solamente por aza r
por lo que seis agencias francesas de cuenca
han nacido bajo la forma de los organismos fi-
nancieros ligeros y flexibles que conocemos : l a
cuenca-vertiente, unidad territorial inédita, permi-
tía escapar a los juegos políticos tradicionale s
entre centro y periferia, para facilitar la adopció n
de una gestión de tipo económico y contractua l
(de espíritu descentralizador, por tanto) entre
grupos socioprofesionales alrededor de objeti-
vos específicos : aumentar la calidad y cantidad
de agua disponible para los diferentes usos ,
cuenca por cuenca, esquivando la debilidad d e
la reglamentación en esta materia . Por otra par -
te, a partir de 1969, los municipios han tenid o
que separar los presupuestos para el agua y sa -

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

Todo ello favorece una integración en la priva-
tización de la gestión del ciclo del agua (10) : así ,
el pago del canon-contaminación y la tasa de sa-
neamiento con el recibo del agua potable lleva-
rá a término la unificación del sector, a la vez
que desde ahora proporciona sustanciosos anti -
cipos de tesorería a las compañías privadas
cuando son éstas las que gestionan la distribu-
ción de agua potable . Por otra parte, en el as-
pecto técnico, Daniel Faudry ha mostrado cómo
la estructuración francesa facilita la unión entre
los métodos y las técnicas para el tratamiento de l
agua potable y de las aguas residuales, que es-
timula la innovación (Faudry, D ., 1985) . Las gran-
des compañías privadas tienen medios suficien-
tes para arriesgarse a esta experiencia .

Por el contrario, esta estructuración hace me-
nos fácil la realización del fin más ambicioso de
Ias agencias en el momento de su creación : pla-
nificar la gestión de los recursos partiendo de
«objetivos de calidad» que los Comités directo-
res fijan para cada tramo del río, y utilizar el di-
nero de los cánones de forma más global, y no
ayudando a tal o cual contaminador a reducir s u
polución puntual . Las «Genossenschaften» de l
Ruhr funcionan así desde hace ya mucho tiem-
po, y las cotizaciones de sus miembros no les re-
vierten en forma de ayudas. En Francia, por e l
contrario, la legitimidad de las agencias provie-
ne en gran medida de que el que cotiza no se
vuelve con las manos vacías, según un principio
de solidaridad que históricamente 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-
tión cuantitativa del recurso agua, las agencias
han permitido la realización de grandes presas
de reserva aguas arriba para regular el curso de
los ríos, desde el punto de vista cualitativo se han
encaminado sobre todo a localizar una estación
depuradora al borde de cada red de saneamien-
to ; el parque de estaciones municipales ha pa-
sado así de 1 .500 unidades en 1970, a 7 .500 e n
1980, y a 11 .500 hoy día . Subrayando que se tra-
taba de una lógica simbólica de «do ut des», la
inversión masiva no ha estado siempre bien
adaptada a la especificidad de las situacione s
locales (en particular, mal funcionamiento de las
redes, carencia de personal técnico), esto ha lle-
vado en todos estos últimos años a volver a po-
ner el énfasis en técnicas «naturales», como e l
lagunaje, el abono de tierras e incluso el sanea-
miento autónomo, que habían sido descuidado s
desde los años 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-

(9) Delegación de Ordenación del Territorio y Acción Regional .

	

(11) La única vez en que se estableció un decreto de objetivo s
(10) Una conocida critica de los ecologistas es que Ios cánones

	

de calidad, para la cuenca del Vire, cada fuente de contaminació n

	

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

	

se equipó con una estación depuradora similar: se habría podid o

	

contaminar, más bien que a no contaminar, para mayor beneficio de

	

optimizar .Ias compañías privadas .
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sición de los comités de cuenca ha evoluciona -
do: de una configuración en la que el Estado os -
tentaba la mitad de los escaños y los usuarios l a
otra mitad (típico de la época en que se afirma-
ba la idea de elaboración concertada de la pla-
nificación), se ha pasado a una representación
tripartita Estado-usuarios económicos-colectivi-
dades locales, estando estas últimas represen-
tadas no tanto en su calidad de tales, sino com o
representantes de los usuarios domésticos ; 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 desaparición del Estado centra l
se traduce principalmente en la drástica reduc-
ción de la financiación y en el abandono de he -
cho de la gestión de la planificación, es decir ,
de los objetivos de calidad . Vemos así una cier-
ta crisis de las agencias, que se encuentran d e
nuevo sin un objetivo que sirva de aliciente un a
vez que los «puntos negros» se han limpiado, y
que la contaminación da la impresión de no que-
rer disminuir . Para relanzar la planificación, las
agencias deben asociarse con las colectivida-
des territoriales que son las únicas que tienen l a
legitimidad que les otorga su elección por sufra-
gio directo ; o bien las agencias deben convertir -
se ellas mismas en colectividades territoriales, l o
que constituiría una transformación muy conside-
rable y nos acercaría a la situación de los Paíse s
Bajos .

En definitiva, su debilidad y su carácter des-
centralizador (plasmado en el hecho de que los
cánones no pasan por el Ministerio de Hacien-
da) han permitido a las agencias internalizar par-
cialmente las externalidades en economía, pero ,
por el contrario, no han tenido «poder de poli -
cía» ni de legitimidad territorial que les permitirí a
ir más allá, por avances planificados, especial -
mente en materia de contaminación pluvial y po r
la agricultura . Ahora se puede comprender la pa-
radoja, en la que ha sido un país centralista e l
que ha puesto en práctica el principio «el qu e
contamina, paga», que inventaron los anglosajo-
nes desde una perspectiva liberal y «desregula-
dora», pero que fueron incapaces de llevar a l a
práctica en su país: de hecho, tenían una meno r
necesidad de recurrir a él, porque no había n
abandonado las tradiciones consuetudinarias y
colectivas que permitían localmente obligar a los
contaminadores a respetar el patrimonio común ;
en Francia es mucho más difícil, y por otra par -
te, el Estado está históricamente demasiado ocu-
pado en apoyar el desarrollo económico como
para simultáneamente ponerle trabas ; y en defi-
nitiva, no hay policía de agua digna de tal nom-
bre . Es por lo que se ha adoptado la vía econó-
mica : se observará, por otra parte, que el canon
del economista se aproxima en espíritu a la com-
pensación por las servidumbres del jurista . Ell o
no impide que sea una lástima que la actualiza-
ción de la Ley del Agua de 1991 no sirva de oca-
sión para una reorganización completa de la po-
licía de aguas : ¿por qué no confiarla a las agen-
cias del agua, que quedan como establecimien-
tos públicos de carácter administrativo? Por lo

mismo, hay que encaminarse hacia una munici-
palización de las aguas subterráneas, como en
España e Italia, y en todo caso, antes de que e l
desarrollo del riego, ahora en pleno progreso ,
desemboque en situaciones de sobreexplota-
ción . Para hacerlo bien, sería preciso que hubie-
se sólo una categoría jurídica de agua, en una
nueva lógica de solidaridad que fortalecería lo s
cánones en sentido menos «consensual-regu-
larizador» .

CONCLUSION

Se ven surgir en toda Europa organismos de
gestión del recurso agua a nivel regional . Cuan-
do los representantes locales no han sido capa-
ces de integrar los nuevos avances técnicos a l
mismo nivel que su gestión política, se han
desentendido en mayor o menor medida de l a
gestión del agua . Sin embargo, la centralizació n
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 rápido 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 delegación de tal o cual ta -
rea de gestión 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 más importante del agua en el pla-
neamiento : protección de recursos, accesibili-
dad de las riberas, gestión de éstas en forma
más natural (tema que ha sido objeto de leyes
en Alemania, Suiza, Países Bajos), responsabili-
zarse de forma más activa del funcionamiento de
la estación depuradora o de los sistemas de de-
puración . . . La relación entre la colectividad y los
particulares también debe modificarse: allí don -
de el antiguo municipalismo dominado por la ló-
gica del «ciudadano propietario» había llevad o
a una relación de servicios distante y bastante
ciega, una nueva lógica, 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-
ción 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 prácticas profe-
sionales: la biología, la química, la hidrología e hi-
drogeología, sin olvidar las técnicas de modeli-
zación y gestión en tiempo real, son hoy tan in -
dispensables como la hidráulica o el conjunto d e
conocimientos de la ingeniería civil tradicional .

Nueva imagen social del agua, transformación
de las relaciones entre operador en sentido am-
plio y usuarios, cambio en la cultura técnica d e
los profesionales, tres elementos característico s
de una ingeniería urbana aplicada a la industria
del agua y que surge en Europa en el juego de
los operadores entre centralización, descentrali-
zación y privatización .
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