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El servicio pablico de abastecimiento de agua en Espaiia
(siglos XIX y XX):
El proceso de acumulacion de competencias de los

ayuntamientos.

The public service of water supply in Spain (19t and 20t Centuries):

Process of accumulation of powers of the municipalities.
Juan Manuel Matés-Barco”

Resumen: Este trabajo presenta una vision a largo plazo de la evolucion
experimentada por el servicio ptiblico de agua potable en Espafia. Este sector, que
se ha desarrollado entre la confluencia de los intereses publicos y privados,
muestra la cambiante direccién tomada por los diversos agentes que participan en
su gestion. Ayuntamientos y empresas privadas fueron protagonistas en diferentes
etapas de este proceso. A lo largo del siglo XIX y primeras décadas del siglo XX, las
empresas privadas gestionaron el servicio. Sin embargo, a partir de 1924, y
especialmente 1939, cambi6 la tendencia hacia una progresiva municipalizacion.
En esta investigacion se pretende describir, a grandes rasgos, esta cambiante
situacion y mostrar las causas que la motivaron.
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Abstract: This paper presents a long-term vision of the evolution experienced
by the public drinking water service in Spain. This sector, which has developed
between the confluence of public and private interests, shows the changing
direction taken by the various agents involved in its management. City councils
and private companies were protagonists in different stages of this process.
Throughout the 19th century and the first decades of the 20th century, private
companies managed the service. However, from 1924, and especially 1939, the

trend towards a progressive municipalization changed. This research intends to
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describe, in broad strokes, this changing situation and show the causes that
motivated it.

Key words: Spain, public service, water supply, Town Halls, 19th and 20th

Centuries.

Introduccion

Este articulo estudia en una vision a largo plazo, la evolucion que
experimento el servicio de abastecimiento de agua potable en Espana durante los
siglos XIX y XX. La prestacion de este servicio publico experiment6é un cambio
notable a lo largo del siglo XIX, tanto desde el punto de vista tecnolégico, gerencial
y sanitario. La implantaciéon del servicio moderno de agua potable se distinguid
por una serie de caracteristicas bien definitorias: establecimiento de un sistema en
red, domiciliario, con suministro permanente y continuo, asi como la aplicacion de
un régimen tarifario. El crecimiento de las ciudades, el incremento de la demanda
y el cambio en las costumbres relacionadas con la higiene, convirtieron este
servicio ptiblico en una prestacién de primera necesidad (LLAMAS, 1994; MATES-
BARCO, 2009). Los ayuntamientos ante su incapacidad econoémica, técnica y
gerencial, se vieron abocados a ceder la gestion de esta actividad a las empresas
privadas. Sin embargo, las transformaciones que experimenté la sociedad
espafiola en las primeras décadas del siglo XX, propici6 una alteracion
significativa. Los ayuntamientos fueron recorriendo el camino de vuelta, hasta
conseguir recuperar la gestion directa de este servicio publico. Estos aspectos -
innovacidon tecnoldgica, companias privadas, regulacion administrativa-, han
sido campos de estudio que han estado tratados de modo desigual por parte de
los investigadores (MOREU, 1996; MATES-BARCO, 2008)).

En los ultimos afios ha sido creciente el interés hacia por conocer la
evolucion historica de los servicios urbanos. La electricidad y el gas han sido
sectores muy estudiados por su directa vinculaciéon con el desarrollo industrial,
pero se han abandonado otros que a primera vista parecian no aportar tanto a la
«modernizacion» econdémica. La «exclusividad industrial», como se ha
denominado en ocasiones, ha dejado de lado otras actividades empresariales que
tienen puntos de interés y una gran relacion con el desarrollo industrial y urbano,
aunque hasta fechas recientes no se hayan puesto en lugar preferente de la

investigacion académica.
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La historia del abastecimiento de agua potable ha generado un buen ntimero
de investigaciones, tanto en Espafla como en otros paises europeos (MATES-
BARCO, 2013; MIRAS, 2003; MARTINEZ et al. 2004). Este cimulo de trabajos
ha puesto de relieve las causas del desarrollo de las infraestructuras urbanas:
avances sanitarios, evolucion tecnoldgica que ha propiciado la extension y
creacion de multiples redes urbanas, como el gas, teléfono, abastecimiento de
agua, saneamiento, electrificacion, etc. Los estudios pioneros se han dado
principalmente en Francia. Las reformas de Paris dirigidas por Haussmann y
Belgrand, que se llevaron a cabo en el siglo XIX, y sus proyectos para la red de
abastecimiento y saneamiento, han sido temas muy tratados. Guillerme y Goubert,
en sus interesantes estudios ofrecen maultiples referencias sobre las
infraestructuras parisinas. Existen una serie de trabajos con un caracter maés
localista, centrados en el suministro de agua en ciudades de tamano mediano o
pequeno; y otros que analizan la evolucion de las empresas mas representativas. Al
igual que en otros paises el debate sobre la privatizaciéon de los servicios ptblicos
ha generado interesantes aportaciones (GUILLERME, 1988; GOUBERT, 1988;
DUPUY et al., 1988; BOCQUET et al. 2008; 2014).

En Gran Bretana la investigacion sobre el establecimiento del servicio
moderno de agua potable en la época victoriana, ha sido innovadora por el analisis
realizado sobre los modelos de gestion. Destacan los estudios de J. A. Hassan —
sobre el impacto de la industria del agua en el siglo XIX, y Millward — sobre el
surgimiento del monopolio y el control publico del mercado-, respectivamente.
Son abundantes los trabajos que indagan su evoluciéon en el siglo XX. En los
ultimos afos, el debate originado sobre su privatizacion también ha producido un
buen namero de monografias (HASSAN, 1985, 1995 y 1998; MILLWARD, 1989,
1995, 2004, 2005y 2007).

En Italia, el estudio del proceso de urbanizaciéon, desde una perspectiva
econdémica, ha generado relevantes trabajos sobre el desarrollo de los servicios
publicos (BIGATTI et al. 1997; BIGATTI, 2014; BALZANI, 1991; BOCQUET,
2004). Fruto de la preocupacién por entroncar los servicios pablicos en un marco
europeo, se han realizado abundantes estudios comparativos de la situacion
italiana con paises como Gran Bretana, Francia y Alemania, especialmente
(BURCHI, 1995; ROVERSI, 1996; MALAMAN, 1995). De modo paralelo, el

interés por la politica de municipalizaciones también ha facilitado la aparicion de
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novedosos estudios sobre la organizacion y gestion de los servicios publicos
(VALLOTI, 1996; BIGGIERO, 1991; BERSELLI et al. 1997; ALAIMO, 1988;
LUCARINI, 1988). Investigaciones similares -sobre abastecimiento de agua, redes
de saneamiento o estrategias empresariales de las sociedades gestoras-, se han
efectuado en otros paises como Estados Unidos, Japén o Alemania (BROWN,
1988).

En Espana se han incorporado este tipo de investigaciones, aunque todavia
resulta necesario realizar un esfuerzo profundo de teorizacion y una
homogeneizacion que lleve a un conocimiento més exacto de la historia de las
infraestructuras, no s6lo desde una perspectiva econdémica sino también
tecnoldgica y urbana. En los altimos afios han aparecido numerosos estudios que
se han centrado en localidades y empresas concretas. Este predominio de la
exploracion de caracter local —tan necesaria para obtener informacion detallada-,
ha permitido la aparicion de estudios que analizan la historia del abastecimiento
de agua potable desde una perspectiva mas general y con el objetivo de ofrecer una
panoramica mas global, especialmente desde el punto de vista de las empresas que
gestionaban el servicio. Varias regiones y ciudades han recibido gran atenciéon por
los investigadores, aunque todavia es necesario extender los estudios a otras
ciudades y provincias (MATES-BARCO, 2014; 2015; MATES-BARCO; CLAR,
2008; CORONAS, 2008; PINILLA, 2008; LARRINAGA, 2008).

En este articulo tras esta breve introduccion se analiza, en el epigrafe
segundo, el contexto en el que se desenvuelve el sector del abastecimiento de agua
potable, inmerso en la confluencia de los intereses ptiblicos y privados. En el tercer
apartado se describe el proceso de adscripcion de las competencias, que fueron
adquiriendo los Ayuntamientos a lo largo de los siglos XIX y XX. Por tltimo, se

realizan unas breves conclusiones y se incluye una detallada bibliografia.

Un sector entre la confluencia de los intereses publicos y privados

El servicio de abastecimiento de agua potable presenta un caracter de bien
publico que tradicionalmente se configuraba en las fuentes, abrevaderos y
acueductos, que los Ayuntamientos construian para el uso comun y disfrute de los
ciudadanos. El servicio en la etapa preindustrial tendia a ser gratuito, aunque en
épocas de sequia o en otras circunstancias se imponia una tasa. La aparicion de

nuevos estandares de consumo rompio su exclusividad como bien publico. A partir
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de ese momento fue preciso establecer una tarifa. Esto, junto a la cesion de la
gestion del servicio a las empresas privadas, confiri6 también al suministro de
agua una naturaleza de bien privado (NUNEZ, 1996, p. 408).

Asimismo, la busqueda de eficiencia en la prestacion del servicio de
abastecimiento, saneamiento, depuracion o cualquier otro uso, gener6 la adopcion
de soluciones a los problemas econdémicos y financieros provocados por la
construccién de infraestructuras relacionadas con el suministro de agua. Desde la
Revolucion Industrial se han agudizado estas cuestiones por el masivo crecimiento
de las ciudades y el aumento de prestaciones que es necesario satisfacer.
Naturalmente, las preguntas econ6micas a responder cuando se planifican los
servicios urbanos son siempre importantes: ¢Es adecuada la relacion coste-
beneficio, o el coste de oportunidad de la inversion? ¢Hay que construir
determinada obra en el momento planteado y al indicado coste o es mejor
realizarla en un futuro més o menos proximo?

Al analizar histéricamente el proceso de afianzamiento o implantaciéon de
determinados servicios publicos como el abastecimiento de agua, no parece que
las cosas hayan marchado por ese camino. Méas bien, las primeras etapas estan
marcadas por unas actuaciones que van siempre detras de las necesidades, y
donde las limitaciones inversoras, financieras y tecnologicas ralentizan el proceso
de ejecucion de adecuadas infraestructuras (AGUILERA, 1993, p. 25; AGUILERA,
2008; RONCAYOLO, 1989, p. 57; FIGUEROA, 1990, p. 221-228). A medida que
avanza el siglo XX — especialmente en su segunda mitad, el conocimiento de la
ciencia economica, la evolucion tecnologica, junto a la experiencia acumulada de la
gestion publica y privada, han hecho posible la generaciéon de toda una serie de
técnicas de evaluacion de proyectos, generalmente inspirados en los anélisis coste-
beneficio, que sirven para responder a las preguntas enunciadas anteriormente.

La creciente municipalizacion en la gestion del agua surgid, entre otras
causas, de la incidencia de la inflacion que fue el elemento desestabilizante del
sistema concesional y cuyo proceso tuvo varias fases. En un primer momento la
inflacion dej6 obsoletas las tarifas prefijadas en los pliegos de la concesion.
Posteriormente, la Administracion no acept6 la actualizacién de las inversiones
fijas histéricas y en los mejores casos permitié subidas en funcién de los gastos
variables. Entretanto, los Ayuntamientos y el Estado han ido reforzando sus ansias

intervencionistas. Por ultimo, la actualizacion de las tarifas se transformé en un
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En este sentido, a titulo de ejemplo, el caracter municipalista de los
proyectos esgrimidos por el Ayuntamiento de Madrid, para solucionar el problema
del agua en la década de 1830, fueron muy criticados porque se entendia, que la
pretension de la Corporacion de negar el derecho a la bisqueda, traida y venta de
agua por parte de los particulares vulneraba el caracter del recurso como «articulo
de comercio corriente» y, desde las instancias publicas se entorpecia la «tan
recomendada libertad de todo trafico» (RUEDA, 1994, p. 38).

Entre 1860 y hasta 1936 se produjo la creacion de un importante niimero
de empresas privadas dedicadas a la gestion del abastecimiento de agua,
especialmente en las grandes ciudades. Esta tendencia no excluy6 la fuerte
polémica que surgi6 en la vida politica y social, durante las primeras décadas del
siglo XX, sobre la conveniencia de municipalizar determinados servicios. Dado su
caracter publico, se consideraba que era la mejor forma de gestionarlos. Las
objeciones también eran patentes: «[aunque] admitamos grandes facultades y
destreza en aquellos que pertenecen a los cuerpos municipales, no se sigue de
aqui necesariamente que posean los conocimientos especiales requeridos para
dirigir felizmente empresas manufactureras y mercantiles, ni ciertamente tienen
tiempo para ello» (LUBBOCK, 1912, p. 3).

A partir de 1940, ante las graves dificultades de rentabilidad dentro del
sector, muchas de estas empresas fueron cediendo sus concesiones a los
Ayuntamientos. Las fuertes inversiones que eran necesarias para abastecer a la
creciente demanda doméstica e industrial, y el precio politico que se le imponia al
agua, con unas tarifas muy bajas, impedian el normal desarrollo de la actuacion
privada. De ahi que sélo resistieron aquellas sociedades que por su nivel de
negocio, o por la implantaciéon que tenian en determinadas ciudades lograban
soportar las duras exigencias financieras que demandaba la economia espanola de
postguerra. Esta fue la razéon que indujo a la progresiva municipalizacion de los
servicios de abastecimiento de agua, aunque la actuacion privada no ha
desaparecido completamente dentro del sector.

La iniciativa privada encontraba grandes dificultades para obtener una
rapida rentabilidad. De ahi su inhibicion a la inversion, y el creciente
protagonismo de las instituciones municipales. En ciertos casos los empresarios e

inversores privados aspiraban a una inversion segura y a largo plazo. Las
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inversiones en servicios publicos lo fueron. En otros casos, para los contratistas y
promotores en especial, el negocio consistia precisamente en construir e iniciar el
servicio y buscar seguidamente salida para la concesion, la sociedad o los titulos en
cuestion.

Existieron empresas privadas de gran rentabilidad, algunas que incluso
cada afno aumentaban el porcentaje de los dividendos, pero la tendencia general
marchaba hacia el lado de la municipalizacion. Es ilustrativo el caso de la sociedad
Hidraulica Santillana. Hacia 1925 obtenia una rentabilidad superior al 10 por
ciento y en esa fecha tenia asegurada la amortizacion del capital invertido. Bien es
verdad que ésta empresa, contaba con la ventaja de poseer una concesion gratuita
por parte del Estado, pero viene a mostrar, como a pesar de prestar un servicio
que no poseia un caracter monopolistico, Hidraulica Santillana logré durante un
buen ntimero de anos ser una empresa con una economia floreciente (REVISTA
DE OBRAS PUBLICAS, 1925, p. 48).

En ese paso hacia la progresiva municipalizacion, el coste inicial se
sufragaba con fondos publicos y los costes de mantenimiento repercutian sobre el
usuario a través de las tarifas del agua; otras veces, los Ayuntamientos imponian
contribuciones especiales con esa finalidad. La Administracion -central o local-, es
la que tradicionalmente ha sufragado los costes de inversion, bien con fondos
propios o con el endeudamiento que amortizaba con recargos en las tarifas. La
Administracion estatal ha invertido en obras de cierta envergadura, sobre todo las
que afectan a varios municipios. A peticion de los Ayuntamientos financiaba
parcialmente obras de abastecimiento, distribucién, saneamiento y depuracion. El
ejemplo primigenio fue el Canal de Isabel II, que a lo largo de su historia result6
incapaz de financiar por si mismo alguna obra de cierta magnitud, hasta el punto
que solo alcanzo a invertir en algunas mejoras y en la prolongacion de sus redes.
Precisamente el gran adelanto financiero del siglo XIX fue permitir por medio de
la emision de acciones y obligaciones -con rendimiento y amortizacion diferidas-,
la financiacion de grandes inversiones fijas. En el Sistema Clasico de Agua
Potable, en cambio habia que recurrir a capitales previamente acumulados -
donaciones-, y a nuevos impuestos, normalmente indirectos, para ir financiando
gradualmente las obras. El uso sistematico del crédito comercial a largo plazo es
precisamente el origen del Sistema Moderno de Agua Potable (CANAL DE
ISABELII, 1986, p. 6).
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Por ultimo, otra de las causas que influy6 en el debate pablico-privado, fue
la incapacidad que mostraron muchas de estas empresas para lograr una
ampliacion de los equipamientos urbanos acorde con el estirbn urbano y sin
menoscabar los intereses ciudadanos. En la ciudad de Valencia, por ejemplo,
fueron comunes las movilizaciones y protestas populares, en las dos primeras
décadas del siglo XX, contra diversas companias concesionarias, aunque la

eficacia de las reivindicaciones fuera mas bien escasa (SORRIBES, 1992, p. 208).

Las competencias municipales (1800-1975)

El intervencionismo de las administraciones publicas en la organizacion de
la ciudad, se detecta en el afan legislador, especialmente en cuestiones como los
“ensanches” y derribo de murallas. Asimismo, se aprecia en el creciente
protagonismo de los Ayuntamientos, con la asunciéon de funciones que hasta
entonces habian estado muy atomizadas entre instituciones de iniciativa privada y
fundaciones, tanto religiosas como seglares.

La legislacion liberal comenz6 a otorgar, cada vez con mas persistencia,
mayores competencias a los cabildos municipales, muchas veces en cuestiones
muy dispares entre si como la beneficencia, la instruccion primaria, el urbanismo
y los servicios sanitarios. Esta accion municipalizadora estaba también auspiciada
por médicos higienistas e ingenieros, que eran conscientes de las enormes
dificultades que debian vencer al enfrentarse con intereses privados a la hora de
resolver los problemas urbanisticos y sociales. En ocasiones, es méas que
cuestionable ese enfrentamiento. Por ejemplo, el Marqués de Salamanca,
reformar e higienista -si cabe hablar asi-; y hombre de negocios poco ortodoxo
para las practicas de su tiempo -modelo de capitalista y especulador-,
personificaba esos «intereses privados» (BASSOLS, 1977). Una muestra de ese
creciente intervencionismo a la hora de regular la vida urbana, puede observarse
en el cambio gradual de las Ordenanzas Municipales de Barcelona. En 1857
reunian una cifra de 658 articulos, mientras que en 1891 alcanzaban la de 921. Lo
significativo es que la normativa se extendia a cuestiones no incluidas
anteriormente: sanidad, instruccion publica, derechos y deberes de los
ciudadanos, instalacion de industrias, construccion de edificios, trazado urbano,
etc. (ALBI, 1960, p. 8-10; CARRASCO, 1975, p. 24-25; CASTRO, 1979, p. 18-20;
DE MIGUEL; SOSA, 1985, p. 6; CAPEL; TATJER, 1991, p. 245-246).
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El proceso de acumulacion de competencias (1800-1877)

En la Instruccion Municipal de 1813 se establecia que los municipios
debian disponer las medidas oportunas para organizar el abastecimiento de agua a
las poblaciones; desde la perspectiva del suministro, seguridad y garantia de la
calidad de las aguas abastecidas. A su vez, la Ley de 3 de febrero de 1823 aprobo la
Instruccién para el gobierno econémico de las provincias que, aunque no entro
en vigor hasta el 15 de octubre de 1836, precisé el caracter municipal del servicio
de abastecimiento de agua. Esta famosa ley, bandera del liberalismo espafiol
durante la primera mitad del siglo XIX, comienza su articulado declarando que
estd «a cargo de los Ayuntamientos de los pueblos la policia de salubridad y
comodidad».

Este concepto de policia fundamentaba la accién de los Ayuntamientos
sobre las aguas y fuentes de su término municipal, y se vio ratificado por el
configurado en la Ley de Ayuntamientos de 1845, de «policia rural», que fija
todavia més la accion municipal sobre esta materia. El articulo 1° de la Instruccion
de 1823 termina concretando esa policia de salubridad al indicar que los
Ayuntamientos «cuidaran asimismo de la desecacién de las lagunas o pantanos, y
de dar curso a las aguas estancadas o insalubres».

Mas directamente vinculado con una competencia general sobre el
abastecimiento de agua es el articulo 16 de la Instruccion: «cuidaran asimismo de
que estén bien conservadas y limpias las fuentes piiblicas y de que haya la
conveniente abundancia de aguas, asi para las personas como para los ganados».
Aunque de caracter mas general, la propia disposicion preceptia en su articulo 19:
«Los Ayuntamientos han de cuidar de la construcciéon y conservacion..., y de
todas aquellas obras ptiblicas de utilidad y ornato que pertenezcan al término de
su jurisdiccion, y que se dirijan a la utilidad o comodidad de su vecindario en
particular, cualquiera que sea la naturaleza de estas obras...». Esta es una clausula
de extraordinario valor por varios motivos. En primer lugar, porque generaliza la
competencia de los Ayuntamientos para regular y disponer todo lo referente a las
fuentes piublicas y al cuidado del agua en general. Y, en segundo, porque

circunscribe a los municipios las «obras publicas de utilidad y ornato»; asi como
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las que se dirijan a la «utilidad o comodidad» del vecindario, sin importar «la
naturaleza de las obras», es decir, incluido el abastecimiento de agua
(FERNANDEZ, 1986, p. 553; GALLEGO et al., 1986, p. 262-263).

La tendencia se vio reforzada por la Ley Municipal de 1877, en la que se
volvio a insistir en la obligatoriedad que tenian los Ayuntamientos en la prestacion
de los servicios de abastecimiento de agua, aunque se contemplaba su accion como
mera extension de las decisiones del centralismo politico. La Ley de 1877 declaro
el caracter economico-administrativo de los Ayuntamientos. En su articulo 127
establecia que los presupuestos anuales ordinarios contemplaran las partidas
necesarias, de acuerdo con los recursos de cada municipio, «para atender y llevar
las obligaciones a que se refiere el parrafo primero del articulo 68 de esta Ley; los
servicios establecidos de entre los que segtn el articulo 67 sean de la competencia
de los ayuntamientos; los gastos que en virtud del parrafo 2° del citado articulo
68 expresan clara y terminantemente las leyes como obligatorios...».

A su vez, en los articulos 71y 72, remarcaba la exclusiva competencia de los
Ayuntamientos en los aspectos relacionados con los servicios urbanos,
especialmente los vinculados al arreglo y ornato de la via puablica e higiene de la
localidad. Concretamente, senalaba de exclusiva competencia de los
Ayuntamientos, la gestion, gobierno y direccion de los intereses peculiares de los
pueblos. Y en ese contexto citaba el “surtido de aguas”, balnearios, lavaderos, etc.
Aparte de los aspectos exclusivos de los Ayuntamientos, como era la promulgacién
de las Ordenanzas Municipales, los Cabildos debian actuar como delegados del
Gobierno, a las érdenes del Gobernador Civil, incluso en la explotaciéon y gestion
de estos servicios urbanos.

Entre 1813 y 1877 se incorporaron nuevos contenidos a la organizacion y
atribuciones municipales. Se tendia a reforzar el centralismo ejecutivo,
auspiciando un régimen local debidamente controlado por los Gobernadores
civiles, como maxima representacion de la autoridad gubernativa. Varios textos
legales fueron componiendo esta situacion, concretamente los promulgados el 3
de febrero de 1823; el 23 de julio de 1835; el 8 de enero de 1845; el 2 de marzo de
1856 y el 2 de octubre de 1866. Aparte de los mencionados, destac6 sobremanera
el Decreto sobre competencia Municipal de 20 de marzo de 1873. Durante esta
etapa, la Administracion central ejercia un importante control sobre las entidades

locales, a través de la figura del Gobernador de la provincia. Las Cortes de 1869
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establecieron en la Constitucion (articulos 37 y 39), principios de amplia libertad
para Ayuntamientos y Diputaciones. Sin embargo, la Ley Municipal de 20 de
agosto de 1870 «no emancip6 por entero a los pueblos de su pasada
servidumbre» y «peor parados quedaron éstos al dictarse las bases de 16 de
diciembre de 1876, que someten al Gobernador de la provincia respectiva todos
los recursos y negocios confiados antes a la Diputacion o a la Comision
provincial». Es decir, la caracteristica fundamental de la legislacion local surgida
de la Restauracion era el centralismo. Los preceptos de la Ley Municipal de 1870
eran el 161 y el 164, que fueron aplicados, entre otras, en Sentencias del Tribunal
Supremo de 15 de enero y 23 de marzo, de 1874 (ARTOLA, 1985, p. 11-19;
MARTINEZ-ALCUBILLA, 1914, p. 238; ORDUNA, 1981, p. XXI; CASTRO, 1979,
p- 80-120; RUEDA, 1994, p. 10; TRILLO-FIGUEROA; LOPEZ-JURADO, 1996).

La culminacion del proceso (1878-1939)

Segiin avanzé el siglo XIX, otras normas fueron delimitando Ilas
competencias municipales en materia de abastecimiento de aguas. Por ejemplo, la
Ley de Obras Puiblicas de 13 de abril de 1877 en su articulo 6 indicaba, que «son a
cargo de los Municipios las obras de abastecimiento de aguas a las poblaciones».
Asimismo, la Ley de Aguas de 1879, en los articulos 164 a 171, conferia a los
Ayuntamientos facultades reglamentarias y de concesion del servicio, si bien al
Ministerio de Fomento se le reservaba la resolucion de los problemas que se
pudieran suscitar entre concesionario y concedente. En el articulo 164
determinaba que «inicamente cuando el caudal normal de agua que disfrute una
poblacion no llegase a 50 litros al dia por habitante, de ellos 20 potables, podra
concedérsele de la destinada a otros aprovechamientos, y previa la
correspondiente indemnizacion, la cantidad que falte para completar aquella
dotacion». Y en el 171: «A los Ayuntamientos corresponde formar los reglamentos
para el régimen y distribucion de las aguas en el interior de las poblaciones, con
sujecion a las disposiciones generales administrativas. La formacion de estos
reglamentos debe ser siempre anterior al otorgamiento de las concesiones... Una
vez hecha la concesion, sélo podran alterarse los reglamentos de coman acuerdo

entre el Ayuntamiento y el concesionario. Cuando no hubiere acuerdo, resolvera
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el Ministro de Fomento». Es decir, la Ley de Aguas de 1879, consideraba los
abastecimientos de poblaciones de primordial interés, les concedia prioridad
sobre cualquier otro aprovechamiento, e incluso permitia la expropiaciéon en su
favor de las aguas dedicadas a otros usos, mientras no estuviera asegurado el
suministro anteriormente mencionado. Por tltimo, ya en el siglo XX, la Ley de
Obras Hidraulicas de 7 de julio de 1911 también recalco diversas competencias de
los ayuntamientos sobre el suministro domiciliario.

La culminacién de dicho proceso se produjo con la promulgacion del
Estatuto Municipal de 1924. Se complet6 con la promulgacion ese mismo afio del
Reglamento de Obras, Servicios y Bienes Municipales, que surgia al amparo del
Estatuto Municipal, y que introducia sensibles modificaciones en todo lo referente
a las atribuciones que tenian los Ayuntamientos en los servicios urbanos. En los
articulos 77, 78 y 79 se disponia que serian los Municipios los encargados de
resolver las peticiones de concesion, al tiempo que se impedia la concesion del
monopolio del agua a una sola empresa privada. Las solicitudes de concesion
debian contemplar las tablas de tarifas y presiéon del liquido para el servicio
publico y privado. A su vez, establecid6 como obligatorio, para los Municipios de
méas de 15.000 habitantes, un suministro de 200 litros por persona y dia,
garantizando su calidad quimica y bacteriolégica. En las primeras décadas del
siglo XX, se comenzaba a entrever el coste adicional que suponia obtener la
completa potabilizacion del agua. Esencialmente, se trataba de reducir la
mortalidad y combatir las enfermedades originadas por las aguas contaminadas,
ademas de lograr unos niveles mas adecuados en la higiene puablica, ya que era
preciso considerar la poblacién como agente y fin de toda actividad econémica
(REVISTA DE OBRAS PUBLICAS, 1935, p. 113-114). Por otro lado, se expresaba la
necesidad de establecer la conexion de redes, en caso de que existieran empresas
independientes y no fuera excesivamente «gravosa». Como resultado de la
autonomia municipal y de la potestad que tenian los Ayuntamientos en el régimen
interior de la ciudad, se dictaba la obligatoriedad de explicitar, en todo proyecto de
urbanizacion, las redes de distribucion (RUEDA, 1994, p. 12).

En esa misma linea, también contribuyeron a marcar la adscripcion
municipal de éste servicio los Reales Decretos de 27 de marzo de 1914 y de 9 de
junio de 1925, por los que se regulaban los auxilios del Estado «a los pueblos

necesitados de abastecimiento de agua potable», mediante subvenciones para
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realizar tomas de agua, captacion y conducciéon. En ambos textos se establecio la
dotacion media de 50 litros por habitante y dia. Un nuevo paso lo aport6 la Ley
Municipal de octubre de 1935, que determinaba la jurisdiccidon en los aspectos de
administracion, concesion, contratacion y municipalizacion de las obras y servicios
de aguas potables.

Entre 1900 y 1920 apareci6 un importante nimero de Reglamentos y
Decretos que perseguian la finalidad de proteger las condiciones higiénicas de las
aguas. Todas estas disposiciones confirmaban la obligacion que tenian los
municipios rurales, o de menos de 500 habitantes, de establecer fuentes ptblicas,
y para los de superior poblacion, la instalacién del suministro domiciliario. El
volumen minimo que se establecia para el consumo ciudadano, fue variando
conforme avanzo el siglo XX.

Este fue el instrumental juridico que utiliz6 el Estado liberal para
reaccionar ante el desorden y la confusion legislativa que habia producido el nuevo
régimen, derogando viejos controles administrativos, aboliendo sefiorios
seculares, declarando solemnemente la libertad de comercio, de industria, de
fabrica, etc. Estas técnicas del Estado liberal fueron soluciones provisionales y de
circunstancias. La competencia sobre el agua era una competencia
fundamentalmente de policia: cuidar la observancia de las disposiciones sobre
obras publicas y distribucién de riegos o establecimiento de molinos, cuando es un
hecho que en muchas de estas materias no existia ninguna disposicién sino una
solemne declaracion de libertad, o un confuso derecho comin dominado por el
sistema riberefio de las Partidas, y solamente en determinadas zonas de Espana,
fundamentalmente Levante, se podia encontrar un articulado sistema de usos y
ordenanzas de aprovechamientos comunes de aguas (ORDUNA, 1981, p. 12;
GALLEGO, 1986, p. 263-264).

Complejidad juridico-administrativa durante el franquismo (1940-
1975)

En la etapa de la dictadura el intervencionismo promulg6 varias leyes que
incluian el abastecimiento de agua potable como una competencia exclusivamente
municipal. Entre ellas, la Ley de Sanidad Nacional de 25 de noviembre de 1944
establecia como obligaciones minimas de los Ayuntamientos proporcionar aguas

potables de pureza bacteriologica garantizada o, por lo menos, sanitariamente
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tolerable. A la Direccion General de Sanidad, correspondia la aprobacion,
funcionamiento, intervencion e inspeccion de los proyectos, obras y servicios de
abastecimiento y depuracion de aguas desde el punto de vista sanitario.

Asimismo, la Ley de Régimen Local de 24 de junio de 1955, que conferia la
competencia en materia de aguas potables en sus articulos 101, 102 y 103, en los
que indicaba que era una atribucién exclusiva de los Ayuntamientos, y remarcaba
que para todos los municipios era obligatoria la prestacion del servicio de agua
potable en fuentes publicas, abrevaderos y lavaderos; y para los municipios de mas
de 5.000 habitantes, el abastecimiento domiciliario de agua potable y el
alcantarillado. Su actuacion administrativa debia estar bajo la direccion del
Ministerio de la Gobernacion. Este principio se recogia en su articulo 7: «En las
materias que la Ley no confie expresamente a la exclusiva competencia de los
Municipios y las Provincias, actuardn unos y otras bajo la direccion
administrativa del Ministerio de la Gobernacion». Este articulo fue declarado
«inconstitucional y nulo, y derogado por la Constitucion» (Sentencia del Tribunal
Constitucional de 2 de febrero de 1981. Suplemento al Boletin Oficial del Estado,
n. 47, de 24 de febrero).

De forma simultanea, para lograr una mejor prestacion el Estado y las
Diputaciones, suministraban ayuda financiera y asistencia técnica, tal y como
reflejaba el articulo 106: «para la efectividad de los servicios minimos obligatorios,
el Estado y la Provincia proporcionardn a los Municipios ayuda financiera y
asistencia técnica». La cooperacion provincial se remarco en los articulos 255 y
siguientes de la propia Ley de Régimen Local, y en el 156 y siguientes del
Reglamento de Servicios. Posteriormente se precisé con mayor detalle mediante
Real Decreto 3046/1977, de 6 de octubre, articulos 125 a 130; y en especial el
Real Decreto 1673/1981, de 3 de julio. En este ultimo, se establecia que las
Diputaciones elaboraran «anualmente, en colaboracién con los Municipios, un
Plan Provincial de Obras y Servicios». Ademas, se indicaba que el Plan
comprenderia especialmente el abastecimiento de agua potable (Boletin Oficial
del Estado, n. 188, de 6 de agosto de 1981).

En definitiva, la adscripcion del suministro a los Ayuntamientos, los
multiples elementos y factores que era preciso conjugar para la prestacion del
servicio de agua potable, dieron lugar a una compleja red de relaciones juridicas,

administrativas, técnicas y econdmicas, dificiles de combinar. La evolucion
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legislativa fue propiciando que la totalidad del servicio dependiera de la entidad a
la que competia su prestacion, es decir, los Ayuntamientos. Sin embargo, se
plantearon numerosos problemas en cuanto a la titularidad. Por ejemplo, las
aguas utilizadas para el suministro a una poblaciéon determinada, podian ser de
propiedad publica, encontrarse bajo una concesion, pertenecer a particulares o a
cualquier otro tipo de propietario que las suministraba. Una u otra condici6on
generaba situaciones muy diversas. En Espafia era norma corriente que las
instalaciones perteneciesen a las entidades, empresas privadas o Ayuntamientos,
que prestaban el servicio.

Situaci6on similar se presentaba con la propiedad de los aparatos para medir
el consumo de agua. Los contadores se convirtieron en campo de competencias
entre las diversas administraciones, los usuarios, las empresas que prestaban el
servicio, etc. El Ministerio de Industria, a través de sus servicios técnicos, realizaba
el control y verificacion de su funcionamiento, los Ayuntamientos debian correr
con esos costes, a su vez, se planteaba si era mas conveniente la compra por el
usuario o el arrendamiento de los contadores,... La conclusion final, es que el
problema de los contadores fue uno de los temas mas conflictivos y que mas
perduraron en la industria del agua espafiola (MATES-BARCO, 2016, 2017a;
2017b).

En la etapa de la dictadura franquista se puede aportar un tercer ejemplo de
confusion en la adscripcion de competencias. Las obras del primer
establecimiento, las facultades de aprobacion de los proyectos y de contratacion de
las obras en ellos contenidas, correspondian a los Ayuntamientos con arreglo a las
normas de régimen local. Pero cuando la ayuda técnica y la subvencién hacian
acto de presencia, era la Comisién Provincial de Servicios Técnicos la que asumia
la facultad de aprobar y contratar las obras y la respectiva concesion. Segin lo
manifestado en los articulos 56 y siguientes de la Orden de 30 de agosto de 1940y
norma 102 de la Orden de 21 de febrero de 1964. De ahi que en la practica
administrativa se entendiera en ocasiones, que por medio de la ayuda y la
subvencion se cercenaba una parte de la plena capacidad juridica de celebrar
contratos y de establecer servicios publicos, de que hablaba el articulo 6 de la Ley
de Régimen Local. (JIMENEZ, 1974, p. 44; ORDUNA, 1981, p. 19-20).

La utilizacion de las vias publicas con la instalacion de tuberias y el

inventariado de las instalaciones de abastecimiento de agua, que debian realizar
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los Ayuntamientos, eran otros de los asuntos que generaban una gran
conflictividad en las competencias administrativas. Es decir, la competencia
exclusiva de los Ayuntamientos disminuia en la medida que los elementos
integrantes del servicio aumentaban y cada uno pretendia defender sus
prerrogativas. Por ejemplo, en el Reglamento de Bienes de las entidades locales se
indicaba que, aunque el municipio fuera el ente prestador del servicio, debia estar
sujeto a las tasas a que se referia el articulo 448 de la Ley de Régimen Local,
sobre aprovechamientos especiales en el suelo, subsuelo o vuelo de la via ptablica.
Por otra parte, en el articulo 200 de la Ley de Régimen Local y 16 del Reglamento
de Bienes, los municipios debian inventariar las instalaciones de este servicio. En
igual sentido podemos citar los articulos 115 y 131 del Reglamento de Servicios,
que regulan la concesion de los servicios. Concretamente, la calificacion juridica
es de bienes de dominio y servicio publico, segiin lo sefialado en el articulo 4 del

Reglamento de Bienes (GARRIDO, 1973, p. 14).

Conclusiones

De todo lo expuesto, pueden deducirse algunas cuestiones interesantes para
delimitar el concepto de servicio publico y la competencia de los municipios en el
abastecimiento de agua. Quedarian resumidos en los siguientes puntos.

En primer lugar, el servicio publico de abastecimiento de agua se ha
encomendado tradicionalmente a los Ayuntamientos; la colaboracion,
cooperacion, ayuda técnica y auxilios economicos, ha correspondido a
determinados oOrganos estatales y provinciales. La fiscalizacion, control e
inspeccion, en diversos aspectos, también ha sido encomendada en buena medida
a 6rganos estatales. Esta cuestion no soélo se deduce del estudio de la evolucion
legislativa, sino también de la jurisprudencia. Por ejemplo, en Sentencia del
Tribunal Supremo, de 7 de diciembre de 1970, se aplicaba la competencia
exclusivamente a las corporaciones locales territoriales, por lo que se consideraba
«incompetente al Ministerio de Industria», pues a éste solo le corresponde lo
relacionado con el ambito de la policia industrial, asi como «autorizar las
instalaciones industriales de una entidad que haya obtenido, previo otorgamiento
de la Corporacién municipal competente, la condicion de concesionaria del
servicio publico...».

En segundo, desde el punto de vista funcional correspondi6 a los
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Ayuntamientos, la planificacion, organizacion, coordinacién, ejecucion y control
del servicio. Sin perjuicio de que la Administracion del Estado se inmiscuya en
cuestiones como la de policia sanitaria industrial, y fomento o promocion de estos
servicios. Por ejemplo, con ayudas técnicas y econémicas, porque en ocasiones se
rebasaban los limites territoriales del municipio, o porque los presupuestos de las
obras hidraulicas excedian la capacidad economica, fiscal y crediticia que a los
Ayuntamientos les habia atribuido la legislacion local. Y, por ultimo, la
colaboracién privada en nucleos urbanos, tenia que estar amparada en una
planificacion aprobada, ademas de contar con autorizacién administrativa de los
Ayuntamientos.

Este conjunto de acciones determinaron el proceso municipalizador. Los
ayuntamientos obtenian un mayor ntimero de competencias y la legislacion era
proclive a otorgar prestaciones a los municipios en detrimento de las empresas
privadas. Con el paso de los afios la balanza se fue inclinando cada vez més hacia el
lado municipalista, mientras que las compaiiias privadas comenzaban a perder
peso y relevancia, sumidas en un contexto de creciente inflacion y con una

disminucion clara de autonomia.
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