
INTRODUCCIÓN

A día de hoy sensibilizar a la opinión pública
acerca de la importancia del agua para la naturaleza
y para el género humano es una obviedad. Pero con
todo y pese a esta evidencia, lo que ya no está tan
claro es lo que es el agua ¿es un bien común?, ¿es
un artículo de mercado?, ¿es un producto? o ¿es
mucho más?.

Los recursos de agua están distribuidos en el
mundo de una manera desigual. Debido al valor
que tiene para el hombre y para la economía, el
agua ha estado ligada a las actividades humanas
desde los orígenes de la humanidad; los primeros
ingenieros que en el mundo han sido fueron los in-
genieros hidráulicos. Las importantes culturas le-
gendarias nacieron y se desarrollaron con el objeti-
vo de tener el agua bajo control, y así implantar sis-
temas públicos de riego y de suministro de agua po-
table. Desarrollar y mantener estas excelentes es-
tructuras habría sido imposible sin una organiza-
ción estatal bien establecida. Apropiémonos del ha-
llazgo ancestral y convengamos en que no se puede
concebir una organización estatal sostenible sin
una buena gestión de los recursos hídricos.

En Europa, en aquellos países en que los re-
cursos de agua están bien extendidos por todo el
país así como las precipitaciones a lo largo de las
estaciones del año, sólo con la industrialización
empezaron los pueblos a considerar el suministro
de agua como una labor común o pública. La re-
cogida y evacuación de las aguas residuales fue-
ron entendidas como un problema público unos
veinte años más tarde a la implantación del sumi-
nistro de agua, una idea que inicialmente impulsó
el aumento del riesgo para la salud pública y, ya
en las últimas tres décadas, por la creciente con-
cienciación pública en las implicaciones me-
dioambientales.  

Una gran industria, la que suministra el agua en
las ciudades, que está directamente relacionada con
el mundo del agua. La estructura, – en lo que con-
cierne a la legislación, la política, la economía, la de-
mografía, el clima y, en fin, la hidrología -, varía a lo
largo y ancho del mundo, y también dentro de la
Unión Europea. Ha empezado recientemente a expe-
rimentar grandes cambios de tal manera que pode-
mos afirmar que el futuro será distinto a partir de hoy
mucho más de lo que es hoy con relación al pasado.

337INGENIERÍA DEL AGUA · VOL. 10 · Nº 3 SEPTIEMBRE 2003

Resumen:

En el presente artículo se expone una visión personal, adquirida en buena medida desde la res-
ponsabilidad de dirigir la DVGW (la asociación alemana de compañías de distribución de agua y
gas, que agrupa a varios miles de socios) sobre el futuro de la industria del agua en el mundo en
general y en Europa en particular, a la luz de la Directiva Marco del Agua. La idea que preside el ar-
tículo es que cada país debe establecer los mecanismos necesarios para, a partir de sus peculiari-
dades y del conocimiento de la problemática de la industria del agua, garantizar en el tiempo la
sostenibilidad de tan trascendental actividad.  
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La población en el mundo se espera que crezca des-
de los actuales seis mil millones hasta siete mil mi-
llones, tan sólo en los próximos 12 años. Pero este
crecimiento sólo tendrá lugar en Asia, Africa y
América Latina, mientras que en Japón y en varios
países de la Europa central y occidental disminuirá,
pues no en vano se está desplomando la natalidad
(por debajo de 2.1 niños/mujer en edad reproducto-
ra), mientras que los EU se aproximan al valor de
2.1. Además, se esperan cambios en los patrones
globales meteorológicos. El sector de agua se ex-
tiende, no sólo por lo que se refiere a la cantidad si-
no también a la calidad y a las crecientes demandas
de los consumidores (ciudadanos, industria, agri-
cultura etc.).

Es en este contexto en el que los países miem-
bros de la Unión Europea y los nuevos candidatos a
ser miembros de la misma afrontan la necesidad de
implementar la nueva Directiva Marco del Agua,
DMA, de la UE (2000/60/Ec) en su legislación na-
cional. Refirámonos, en primer lugar, al Documen-
to Estratégico de la Comisión Europea (2001) re-
cientemente publicado:   

"La aplicación de la Directiva Marco del
Agua plantea unos desafíos que son extensamente
compartidos por los Estados Miembros.  ......... Es
una responsabilidad que corresponde completa-
mente a la competencia de cada Estado Miembro
de manera individual. Una estrategia común ni po-
dría ni debería desafiar este principio fundamental
de la ley medioambiental comunitaria.

Es más, además de las cuestiones comparti-
das, cada Estado Miembro indudablemente hará
frente también a cuestiones y desafíos específicos
en el proceso de implementación, en lo que respec-
ta a situaciones y condiciones nacionales, regiona-
les y/o locales que sólo pueden resolverse por ese
Estado Miembro particular.”

La DMA constituye una oportunidad inigua-
lable para superar diferentes modos de gestionar el
agua entre los países miembros, que responden, por
lo general, a razones históricas, económicas y cli-
máticas.  

La limitada extensión de un artículo no per-
mite un análisis en profundidad de la industria de
agua en un contexto tan amplio como es todo el
mundo, ni aventurar con precisión cuál puede ser
su desarrollo futuro. Profetizar es siempre un tra-
bajo difícil y arriesgado y por lo general el profe-
ta local no suele ser apreciado en su propia casa.

Pero sí acostumbra a ser más aceptado cuando pro-
viene del extranjero, por cuanto, con nulos intere-
ses a la hora de establecer un tipo u otro de crítica,
existen menos dudas sobre su imparcialidad. En
cualquier caso, y habida cuenta de que he sido re-
querido para que manifieste mi punto de vista con
absoluta franqueza, corro el riesgo de que el men-
saje que este artículo incluye incomode a más de un
político local.

El texto del presente artículo está estructurado
como sigue:

Características del agua. Su importancia para el
hombre y el ambiente.  

Las tensiones derivadas de los múltiples usos
del agua.

Conflictos existentes en el sector de agua 

- La responsabilidad de administrar los recursos
de agua

- La protección de la calidad de los recursos de
agua

- La eficiencia y la eficacia de las empresas de
agua

- El precio del agua
- Privatización, regulación y liberalización.

Políticas y estrategias para el sector de agua en
el siglo XXI.

CARACTERÍSTICAS DEL AGUA.
SU IMPORTANCIA PARA EL HOMBRE
Y EL AMBIENTE.      

Es del caso comenzar el presente apartado con
un par de afirmaciones básicas de Bruselas, la pri-
mera de la Directiva Marco del Agua y la segunda
extraída del documento “European Commission:
Communication on Services of General Interest in
Europe”:

a) “El agua no es un producto comercial como
cualquier otro, sino más bien, una herencia
que se debe proteger, defender y tratar como
tal." (Directiva Marco del Agua de la Unión
Europea (2000/60/Ec), primer preámbulo). 

b) "El suministro de agua es un servicio de inte-
rés general tal y como está definido en la co-
municación de la Comisión sobre los servi-
cios de interés general en Europa al que nos
hemos referido (1996).
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El agua es irreemplazable, la base esencial
de la vida, la naturaleza, el medioambiente y por
consiguiente también de la economía. El agua no
debe de competir con otros bienes. El volumen
disponible de agua es limitado pero no puede
agotarse siempre que el ciclo de agua se respete.
El suministro de agua depende de los recursos de
agua; el agua utilizada se devuelve al ciclo “me-
dioambiente/agua“ de un modo esperanzador
después del tratamiento apropiado. Así que el su-
ministro de agua tiene que ser entendido como
una parte del ciclo de agua y tiene que ser tratado
dentro de la estructura de una gestión integral de
recursos de agua.

Hay una tendencia a considerar generalmente
el agua, o por lo menos el uso del agua, como una
propiedad particular de quien está utilizándola y no
como una etapa de un ciclo completo que debe ser
cerrado de manera adecuada. En otras palabras, hay
una tendencia clara a considerarla una propiedad
legítima de quien la maneja, es decir, a considerar-
la un bien privado. A día de hoy, hay todavía gran-
des diferencias en el mundo entero en la legislación
relativa a la concesión de su uso (Nunes y Kraemer,
1997 y Comisión de Productividad, 2000). Y así
por ejemplo, en Inglaterra y Alemania, la abstrac-
ción de agua sólo es posible si se obtiene una auto-
rización estatal. En los Países Bajos, por el contra-
rio, el agua es todavía parte de la propiedad o finca,
pero el vecino puede exigir una compensación en
caso de que, debido a extraer más caudal del debi-
do, baje el nivel de agua subterránea en exceso en
su pozo. Sin embargo, si la extracción la lleva a ca-
bo un servicio público de agua potable, el propieta-
rio del terreno cuyo pozo desciende en exceso de
nivel, no tiene ningún derecho a protestar.

Los países del sur de Europa, son herederos
del derecho romano que asignaba con concesiones
de carácter indefinido la propiedad del agua de los
pozos al propietario del terreno que los albergaba, y
las de las aguas superficiales a sus ribereños. Pero
los derechos privados del agua son fuente de con-
flicto. De hecho la palabra "rival" o "rivalidad" nos
remonta a la palabra romana "riva", que significa la
orilla del río; un rival es el vecino próximo o, en
términos hídricos, el del otro lado del río.  Hablan-
do de una manera general, de ello no hay duda, el
papel de ríos y los lagos en la propiedad privada ju-
gará un papel decreciente tanto en EE.UU. (herede-
ros de la tradición romana a través de los conquis-
tadores españoles) como en los propios países del
sur de Europa. 

En el futuro, debe ser un principio general-
mente aceptado e implementado en la legislación
nacional, que el aprovechamiento del agua, excep-
to en muy pequeñas cantidades, deba estar sujeto a
la autorización estatal. Por otra parte, una gestión
integral de agua no puede ser realizada por las au-
toridades de agua estatales. Los desequilibrios per-
manecerán allá donde las tradiciones, las circuns-
tancias, y los intereses particulares de  gran poder
político entorpezcan un equilibrio justo entre los
usuarios competidores del agua. Estos desequili-
brios llevan principalmente al abuso de los recursos
y pueden causar incluso conflictos internacionales
cuando se dispute el aprovechamiento de un río in-
ternacional. 

El agua debe ser considerada un bien común.
También es un producto comercial y un artículo,
en la medida en que se comercia en términos de
“comprador voluntario - vendedor voluntario”,
desde los vendedores de agua en un pueblo africa-
no hasta la distribución de agua con límite de tari-
fa que tiene lugar en una ciudad moderna. El agua
se transporta, se trata, y se entrega al consumidor y
tiene un valor en el mercado. Pero como el agua no
compite con otros bienes, y además resulta vital e
indispensable para las personas, y estando los re-
cursos limitados (por la naturaleza y por la autori-
zación estatal), es cuestionable preguntarse si hay
un mercado real en las condiciones comerciales
correctas. 

Por ello debemos aceptar que el suministro de
agua sea un monopolio, pero que no puede dejarse
a las condiciones de un mercado libre. Con inde-
pendencia de que la compañía de agua sea una
compañía de propiedad pública, privada o mixta,
que funcione con un contrato o por una concesión a
otra empresa, que el desarrollo de su actividad esté
regulado por leyes públicas o privadas, al hablar so-
bre las estructuras y organización óptima en la in-
dustria del agua siempre hay que tener presente el
aspecto monopolístico.

LAS TENSIONES DERIVADAS DE LOS
MÚLTIPLES USOS DEL AGUA

La abstracción de agua, su tratamiento y, en
fin, su gestión, tiene lugar en un marco con ten-
siones derivadas de intereses contrapuestos. To-
do ello genera conflictos, tales como la rivalidad
en el aprovechamiento del agua, los diferentes
intereses políticos y económicos, y las diferentes
responsabilidades estatales y autonómicas.
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De otra parte el control económico sobre las com-
pañías de agua por parte de quien corresponda y las
obligaciones ecológicas y sociales que se les exige
cumplir, contribuye a aumentar ese mundo de ten-
siones. La mejor manera de aliviarlas es establecer
reglas de juego claras y un organismo fuerte que
exija su cumplimiento.  Y mientras, el consumidor
un tanto ajeno al complejo marco precedente, tan
sólo espera un producto fiable, de gran calidad así
como un servicio a un precio justo.

Los políticos son elegidos para servir pero
también son seres humanos con todas las cualida-
des y defectos como cualquier otra persona. La
única manera sostenible que tenemos para convi-
vir junto con nuestros familiares y vecinos imper-
fectos es, como se ha dicho, disponiendo de una
buena estructura de chequeos y balances que den
cabida a las iniciativas y actividades del hombre
como el mejor incentivo e ímpetu del desarrollo
económico,  pero que también contenga un apara-
to de control para bien del interés del bienestar pú-
blico. Nosotros llamamos a este sistema democra-
cia; no es un sistema ideal, ni es el más perfecto
que imaginar pudiéramos, pero sin duda sí es el
mejor disponible.

¿Y por qué enfatizo yo en el tema político?
Por una simple razón: el campo de tensiones des-
crito necesita una estructura legislativa que está
mejor asegurada con unas estructuras democráticas
sólidas y bien establecidas.

Hoy en día se habla mucho de competitividad
porque sin duda es el motor y el  catalizador de
nuestra economía. La competitividad en el sector
de agua existe, no por el producto, sino por su do-
minio o gestión. (Volveré más adelante a este asun-
to). Hay otra competitividad muy interesante que
conviene analizar: la competitividad de las estruc-
turas de la gestión de agua nacionales en Europa,
impulsada en algunos países por el acusado descen-
so de los recursos, en otros por las mal entendidas
ideas de liberalización o por los especiales intereses
económicos de algunos competidores globales.
¿Qué camino será el mejor para el futuro? La Di-
rectiva Marco del Agua, DMA, de la UE tiene co-
mo meta las estructuras armonizadas de los países
miembros, y no las estructuras unificadas; los paí-
ses miembros tienen que adaptar su sistema actual
a las condiciones que establece la Directiva Marco.
Pero esta discusión no se restringe a Europa, es un
problema global. La Gestión integral del agua
siempre será un tema importante, una fuente inago-
table de análisis y discusión.  

LOS CONFLICTOS EN EL SECTOR DE AGUA   

La responsabilidad de administrar los
recursos  de agua

El suministro de agua depende de la disponi-
bilidad de recursos hídricos en cantidad y calidad
suficiente y en términos de largo plazo.

El suministro de agua urbano compite con los
otros usos, aún cuando la prioridad del suministro
de agua potable sobre las otras utilizaciones del
agua sea un denominador común en la mayoría de
países, entre los que se incluye Alemania. En las re-
giones más secas el sector que más agua demanda
es la agricultura aún cuando turismo e industria jue-
gan cada vez un papel más importante cuando de
los usos del agua hablamos. Con todo, en muchos
países (por ejemplo, en España, Francia o los
EE.UU), la agricultura es tradicionalmente un
“grupo de presión”  bien organizado, tiene una alta
influencia política y disfruta de precios subvencio-
nados. Las autoridades estatales parecen a menudo
indefensas a la hora de querer lograr un buen equi-
librio entre los distintos usos que compiten. Máxi-
me si se considera que el agua es una parte inte-
grante de la propiedad o los bienes inmuebles (los
derechos históricos).

Sin embargo, de ello no tengo duda, la acción
más importante es someter el aprovechamiento del
agua a la autorización estatal e introducir (paso a pa-
so y cuando sea necesario) el costo real en los precios
del agua. En cualquier caso, cuando el agua deba ser
subsidiada es siempre mejor transferir las subvencio-
nes directamente y no vía “precio del agua”. ¡El pre-
cio real es el mejor instrumento para mejorar el uso
económico de los recursos!. No hay ningún econo-
mista en el mundo que no asuma este principio. 

Es del caso referirme al nuevo Plan Hidrológi-
co Nacional español (publicado en febrero de 2001)
(Schreider, 2001). Un Plan que pretende realizar un
trasvase de agua desde el río Ebro a las regiones de
Valencia, Murcia y Almería con la intención de de-
tener la creciente desertización y suministrar el agua
suficiente a las plantaciones frutales y al turismo.
España es un país bien conocido por proyectos de
agua excelentes tales como el desvío del río Turia
alrededor de la ciudad de Valencia. España, además,
ocupa un lugar avanzado respecto a la capacidad
disponible de sus embalses y las modernas obras
que permiten muy bien regular sus ríos. Así que yo
estoy seguro que España será capaz de llevar a cabo
un Plan Hidrológico Nacional tan ambicioso.
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Pero si de los principios de una Gestión Inte-
gral de Agua hablamos, el Plan Hidrológico Nacio-
nal olvida los elementos de la gestión de la deman-
da de agua. Los numerosos campos de golf a lo lar-
go del litoral tienen un consumo diario de 60000
m3, suficiente para proporcionar agua potable a
250000 personas. ¡¡No hay ningún incentivo para
que la agricultura utilice tecnologías modernas de
riego que eviten las altas pérdidas de evaporación y
la baja eficiencia de estos sistemas!!. Sin duda que
un precio que recuperara todos los costes derivados
del manejo del agua; sería el mejor instrumento pa-
ra mejorar la eficiencia en el uso del agua. Y, aún
cuando no es cuestión menor, no me voy a referir a
la preocupación de hidrólogos y ecólogos sobre las
posibles implicaciones de este trasvase en el delta
del Ebro.

Y con relación a la economía nacional y a los
recursos disponibles de agua, me pregunto si es re-
almente una buena idea usar los fondos de la CE
para implantar plantaciones bananeras en Gran Ca-
naria. La isla tiene escasos recursos hídricos, mien-
tras la producción de 1 kg de plátanos necesita unos
100 litros de agua.   

Las compañías de agua tienen la obligación
de atender todas las necesidades de agua que re-
quieran los ciudadanos. Pero dada la limitación de
recursos y las negativas repercusiones medioam-
bientales de aumentar los consumos, en muchos
países, las compañías están obligadas a educar a
sus abonados. Para ello recurren a la publicidad y
explican cómo, sin pérdida de confort, puede dis-
minuirse el gasto de agua. Pero al mismo tiempo las
compañías viven bajo la presión de unos costes, en
un buen porcentaje costes fijos (son independientes
del consumo) que deben ser atendidos. Y para po-
der hacerlo puntualmente les interesa vender tanta
agua como sea posible. Este conflicto de intereses
tiene que encontrar su punto de equilibrio, median-
te una fórmula apropiada que permita alcanzar a la
compañía sus objetivos, sin que el abonado sea el
perjudicado. 

Tenemos, pues, que alcanzar un uso sosteni-
ble de los recursos en el marco de una industria del
agua asimismo sostenible. Un equilibrio que sólo la
gestión de la demanda puede proporcionar. Y cuan-
do hablamos de gestión de la demanda de inmedia-
to debemos referirnos a las pérdidas de agua de la
red, algo que realmente está en el centro del nego-
cio de las compañías de agua. Pero como es bien
sabido, es un tema poco atendido por buena parte
de las mismas. Las compañías que funcionan bien

deberían ser capaces, mediante un programa a lar-
go plazo para poder rehabilitar su red de distribu-
ción y para poder desarrollar un mantenimiento re-
gular con el objetivo de alcanzar, en cualquier caso,
valores inferiores al 10% de pérdidas de agua res-
pecto al agua suministrada total anual. Este indica-
dor porcentual resulta particularmente útil para dar
una idea aproximada del estado de la red, pero en
realidad es poco representativo. 

Un indicador mejor que el precedente porcen-
tual se basa en expresar las pérdidas de agua por
unidad de tiempo y longitud de tubería. En otras pa-
labras, un indicador referido a la característica prin-
cipal del sistema, es decir en m3 de fugas por hora y
por kilómetro de tubería (m3/h/km). Un valor exce-
lente de este indicador es 0.1 m3/h/km; pueden
aceptarse valores de hasta 0.5 m3/h/km bajo unas
condiciones del suelo nada ventajosas (todo ello de
acuerdo con las normas alemanas de la DVGW).
Hay que reseñar que en cada acometida debe de
existir un contador. De este modo, si hay fugas in-
ternas en el edificio, el interés por reparar la insta-
lación es del dueño de la casa, pues suyo es el pro-
blema al pagar por las fugas.

En Inglaterra, donde la mayoría de las acome-
tidas de las casas a día de hoy todavía no tienen
contador, se cobra a los clientes por medio de una
tarifa estimada que tiene en cuenta las característi-
cas de la vivienda; una tarifa que se discute a me-
nudo porque algunos consideran que en ocasiones
las características de las viviendas poco tienen que
ver con el consumo real de agua. Realmente no es
muy lógico, antes bien es “poco social” que las per-
sonas pueden llegar a gastar agua a costa del veci-
no o del municipio.

La protección de la calidad de los recursos
de agua 

La protección del Medio Ambiente es uno de
los objetivos comunes de la Unión Europea desde
el Tratado de Maastricht de 1992 y, si hemos de
fiarnos de los textos impresos, (yo particularmente
creo en ellos) tiene la misma importancia que el
resto de los objetivos. La Directiva Marco del
Agua, DMA, (2000/60/Ec), de la Unión Europea
"aspira a mantener y mejorar el medio ambiente
acuático en la Comunidad. Este propósito está prin-
cipalmente interesado en la calidad de las aguas...".
Los estados miembros tienen que preparar la legis-
lación necesaria, controlar los avances y su ejecu-
ción en su país y, finalmente, informar de este pro-
ceso a la Comisión Europea.
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El agua potable que cumple las normas sani-
tarias del caso sólo puede obtenerse de recursos
hídricos de alta calidad en origen, de manera que
en la posterior potabilización únicamente se con-
sidera la reparación de daños medioambientales.
Y ésta, en verdad, debiera ser la filosofía predo-
minante en el sector de agua. Y dado que las com-
pañías de agua dependen de los recursos de agua
protegidos adquieren, en justa correspondencia, la
obligación de usarlos de una manera sostenible así
como de coordinarse con las autoridades de agua
estatales para monitorizar y controlar las calida-
des en las obras de toma de agua y comprometer-
se, al mismo tiempo, en la adopción de medidas
preventivas tales como cooperar con los agriculto-
res, con los industriales y con los usuarios en ge-
neral, orientándoles e informándoles acerca del
mejor manejo del agua

Pero esta cultura de prevención de la contami-
nación en origen, aún es escasa, mientras el coste,
en el corto plazo, de todas las actuaciones destina-
das a controlar la contaminación en origen es caro.
Parece más fácil y, a corto plazo más barato, dejar
la labor de protección del agua a las autoridades
responsables. La industria del agua, debido a la pre-
sión a la que les somete un mundo lleno de compe-
tencia, tratan de ahorrar cada euro, dejando de lado
las actividades que, de una manera estricta, parecen
no estar relacionadas directamente con el negocio
del agua. Con todo, si el cálculo fuese correctamen-
te hecho, muchas compañías encontrarían que estas
medidas preventivas a largo plazo serían mucho
más baratas que corregir la calidad de un agua bru-
ta, que con el paso del tiempo ve perder su calidad,
por medio de un tratamiento sofisticado, la única
respuesta posible para potabilizar un agua cada vez
más deteriorada por culpa de las deficiencias que
existen en la protección de los recursos.   

Una amplia y reciente encuesta realizada en
diferentes países del norte de Europa demuestra
que el consumidor prefiere pagar un precio suple-
mentario justo si ello le asegura, en el largo plazo,
agua de calidad. Pero no sólo las compañías de
agua no miran por evitar la contaminación en ori-
gen. También sabemos de organismos reguladores
mucho más preocupados por el “corto plazo”, pues
sólo miran por el precio del metro cúbico mientras
consideran las actividades medioambientales que
puedan promover las compañías como una inicia-
tiva laudable pero, en cualquier caso, voluntaria.
Es el caso del OFWAT en Inglaterra y Gales y, en
Alemania, de algunas autoridades de monopolios
estatales. 

Con el paso del tiempo el conflicto entre eco-
nomía y ecología va a ir en aumento. Y testigos de
excepción del mismo serán las compañías de agua.
Un conflicto que puede agravarse cuando una com-
pañía privada haya ganado un concurso para pres-
tar el servicio de suministro de agua, mientras la so-
licitud de la oferta sólo incluya el propio suministro
de agua dejando al margen la cuestión medioam-
biental, toda vez que el precio del agua potable es-
tá fijado durante un periodo determinado. La Ofici-
na Federal Alemana del Medio Ambiente (Umwelt-
bundesamt Berlín) ha publicado recientemente un
estudio de gran amplitud que advierte de los efectos
negativos de la liberalización del mercado de agua
(Brackemann etal, 2001).

La protección de los recursos de agua se en-
tremezcla, pues, con el mundo de los intereses di-
rectos de las compañías de agua y, como no podía
ser de otro modo, el consumidor está de acuerdo
con que su compañía acepte en este tema el reto co-
rrespondiente. De tal manera que el integrar el tema
medioambiental en las actividades de cada compa-
ñía debería formar parte, en un futuro inmediato, de
su filosofía comercial. Los contratos de los munici-
pios con las empresas privadas a la hora de cons-
truir o hacer funcionar el sistema de suministro de
agua debería, en la lista de sus tareas, incluir el
compromiso medioambiental.

Es muy conveniente integrar la responsabili-
dad de suministro de agua y la del drenaje y poste-
rior tratamiento de las aguas residuales en una mis-
ma compañía. Hay algunos efectos sinérgicos con
los que hay que contar. De este modo, en mi opi-
nión, el problema importante de proteger el am-
biente se allana. Siempre será más fácil "vender" al
público el valor que tiene la protección de los re-
cursos de agua en una gestión integrada. Las perso-
nas entenderán mejor que tienen que pagar por la
correcta gestión de las aguas residuales como vía
fundamental para tener así un suministro de agua
fiable y de alta calidad.

La eficiencia y la eficacia de las empresas
de agua

El ejemplar de enero de 2000 del Journal de la
Revista “American Water Works Association” ha
recogido, con ocasión de la entrada en el año 2000,
muchas de las más interesantes opiniones de exper-
tos americanos relacionadas con el tema que nos
ocupa. Trasladamos algunos de los comentarios
que nos han parecido más interesantes:
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"Mientras que las compañías y los organis-
mos reguladores de agua hace ya tiempo configura-
ron el campo del mercado, serán ahora los consu-
midores, los propietarios, los accionistas, y los fun-
cionarios elegidos los que definirán el nuevo mer-
cado. Las expectativas de los consumidores conti-
nuarán subiendo y los mercados deberán responder
de manera favorable a sus nuevas preocupaciones”.

“La industria de agua está volviéndose cada
vez más enfocada hacia el cliente".   

Estas declaraciones pueden complementarse
con las que tratan de hacer un claro diagnóstico pa-
ra el siglo XXI. Citemos otro texto:  

"Aunque la filosofía de ser competitivo en un
mercado global está a menudo asociada con las em-
presas comerciales privadas, el movimiento hacia
una mayor productividad a menor coste es eviden-
te que alcanza también hoy en día a todas las orga-
nizaciones, tanto las corporaciones privadas como
las compañías, las agencias gubernamentales o, in-
cluso, a las entidades sin ánimo de lucro".

Así lo viene a reconocer, en su Informe Anual
del 2000 (Klein, 2000), el sistema estatal de abaste-
cimiento de agua de Zurich:

"La eficacia de una compañía no depende del
modelo de propiedad. La capacidad y la competiti-
vidad se determinan más bien por los objetivos y la
estructura legal, fijados por el gobierno público o la
autoridad política superior. Por consiguiente, en el
caso del monopolio de agua, a los políticos se les pi-
de que concedan su representación empresarial de
manera  que los objetivos estén claramente defini-
dos, al tiempo que incluyan criterios éticos y econó-
micos y un mínimo de controles administrativos”.

Y llegados a este punto conviene echar una
mirada a los “pros” y a los “contras” de la privati-
zación, aún cuando los argumentos son bien cono-
cidos. Pues bien, en el ya referido Journal de la
American Water Works Association (2000), se hace
contar lo que sigue:  

“La privatización puede reducir substancial-
mente los costes de funcionamiento de las agen-
cias de propiedad pública, a través de aportacio-
nes de inversión de capital, de unas prácticas de
trabajo mejoradas, de compras más eficientes y de
otros servicios de apoyo. Las prácticas de trabajo
de las entidades privadas son más ágiles al ser más
independientes de actividades restrictivas como

sistemas de méritos, reglamentaciones burocráti-
cas muy rígidas del personal al tiempo que no tie-
nen lugar prácticas de compras ineficaces que a
menudo abundan en las compañías públicas. El
uso de unas herramientas de planificación tales
como la gestión de activos fijos, la cual ayuda a
tomar decisiones de reparación y reemplazo de
material de los sistemas de agua basadas en la re-
cuperación de la inversión, está más extendido en
las compañías privadas” 

En el comentario anterior la privatización es
vista como la propiedad, a través de una entidad
privada, de la operación de las funciones que le
son propias a una compañía de agua. Nosotros he-
mos de añadir que esta declaración sólo será ver-
dad, si la compañía pública precedente ha realiza-
do una gestión muy deficiente, tanto por falta de
un marco adecuado como por la propia incompe-
tencia de quienes la gestionaban. No conviene ol-
vidar que una compañía pública, tanto por lo que
respecta a la propiedad como a su mismo funcio-
namiento, puede introducir los instrumentos de
una gestión moderna y proveer de personal exacta-
mente igual a como lo haría una compañía privada,
con tal de que la autoridad local ponga el marco
necesario.  

Los argumentos contra la privatización, de acuerdo
con (Merkel,1999), se resumen en estos puntos:

La orientación de la gestión hacia los beneficios
conduce a mayores precios y a menor calidad de
los sistemas técnicos.  

La libertad de la acción política de las asocia-
ciones municipales y públicas (derecho de los
ayuntamientos locales) puede estar limitada por
unas cláusulas en los contratos inapropiadas.

La privatización lleva consigo redundancias en
el personal de la empresa.  

Disminuyendo la competencia del propio perso-
nal, a largo plazo los municipios dependen en
mayor grado del socio privado. 

Los compromisos medioambientales no intere-
san a la compañía privada.  

Y de nuevo debemos puntualizar que los pun-
tos precedentes serán sólo verdad cuando el contra-
to entre el gobierno local y la compañía privada no
respete los intereses esenciales y los objetivos del
municipio. Volveremos a este punto más adelante.  
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También suele afirmarse (American Water
works Ass., 2000) que la privatización puede ser a
menudo el catalizador para cambiar de mentalidad.
En consecuencia, vemos cada vez más que las com-
pañías de agua adoptan programas para incrementar
su eficacia y efectividad. Lo cierto es que hay un be-
neficio claro de toda esta discusión. De una parte se
planifican y controlan las privatizaciones que se lle-
van a cabo o, incluso en ocasiones hasta llega a evi-
tarse la venta de la compañía a una entidad privada. 

La gestión privada siempre genera un conflic-
to entre el corto y el largo plazo. De una parte, el
gerente de toda compañía privada siempre sentirá
una particular tentación para que se valore la com-
petitividad de la compañía y tratará de ligar su re-
putación personal a los balances anuales de la com-
pañía. Le preocupará, y mucho, el valor de las ac-
ciones de la empresa, unas acciones que dependen
mayormente de las condiciones a corto plazo, lo
que le llevará, tanto como pueda, a posponer las in-
versiones y a dilatar el mantenimiento y reparación
de la red. Y mientras, la realidad de los abasteci-
mientos urbanos se inscribe en la planificación a
largo plazo. Pero en realidad, el sector de agua se
caracteriza por la planificación a largo plazo. Así lo
evidencian los períodos de amortización de sus
principales componentes: 15 años para las estacio-
nes de bombeo, 30 años para los depósitos de regu-
lación intermedios, 50 años para las tuberías de la
red de distribución y 100 años para los grandes de-
pósitos de cabecera. En definitiva, y cual anticipá-
bamos, ¡¡un conflicto entre el corto y largo plazo!!

El municipio debe tener la precaución de que
el estado de cuentas anual del servicio de agua re-
presente la valía real de los activos, comenzando
por el más valioso de todos ellos: la red de distribu-
ción, teniéndose muy en cuenta los años de servicio
que aún le queda a cada elemento, un período cal-
culado como diferencia entre la vida media espera-
da y los años de servicio en activo. Asimismo de-
berá reflejar en todo momento las inversiones reali-
zadas para renovar los diferentes elementos. Sólo
de este modo se conocerá con precisión el activo
del servicio. 

Pero también problemas de este tipo pueden
surgir en compañías de capital público. Ello es así
porque normalmente tendrá un contrato con 5 años
de duración mientras los períodos de elección sólo
duran 4 años. Las mayorías políticas débiles, tan
frecuentes en muchos ayuntamientos, obstaculizan
la aplicación de políticas de largo plazo en las com-
pañías públicas que administran. En estos casos he 

comprobado lo interesante que puede resultar la
existencia de un socio privado en una compañía pú-
blica (aún cuando sin mayoría). Es ciertamente muy
útil para la estabilidad de la compañía de aguas.  

El concepto de competitividad debería, por lo
que al sector del agua se refiere, ampliar esta filo-
sofía de competitividad (actualmente limitada de
manera casi exclusiva la precio del agua) a toda una
serie de factores complementarios como los que a
continuación se detallan:

Fiabilidad y calidad del servicio de suministro
de agua, conceptos que van mucho más allá del
simple suministro de agua al consumidor.  

La gestión de los recursos económicos de la
compañía, una gestión con la mirada puesta en
el largo plazo.

El cumplimiento de todas las exigencias me-
dioambientales que sean del caso, así como
otras cuestiones complementarias establecidas
por los ayuntamientos y las autoridades estata-
les encargadas de velar por la salud pública y
por la calidad de los recursos hídricos.  

así como todo un conjunto de circunstancias
de las que van a depender la calidad del trabajo y el
buen funcionamiento de la compañía distribuidora
de agua. De entre ellos destacamos: 

Una buena estructuración de la compañía, en
función de sus áreas de actividad, con los obje-
tivos y las responsabilidades bien definidas.  

Unos empleados adecuadamente formados y
convenientemente motivados. 

Similares prestaciones para los subcontratistas
que llevan a cabo determinadas tareas para la
empresa. 

Un equipo técnico cualificado y con una alta
complementariedad.  

Una buena organización que haga funcionar la
empresa de manera coordinada y como una ac-
tividad muy compacta.

Estos requisitos forman parte de un sistema de
gestión de la calidad total de la compañía, unos re-
quisitos que se encuentran más desarrollados en las
referencias (Merkel, 1999; Linder, 2000 y DVGW
-Arbeitsblatt W1000, 1999).
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Y todo ello para poder cumplir con el objeti-
vo final que no es otro que “Alta calidad del agua
potable suministrada, un servicio eficiente y fiable,
la adecuada protección del medio ambiente y un
precio justo como contraprestación al agua sumi-
nistrada". Eso es, sin duda, lo que espera el ciuda-
dano, debidamente educado, del siglo XXI. 

El precio del agua

El Art. 9 de la Directiva Marco del Agua,
DMA, (2000/60/Ec) dice bajo el epígrafe general
“La recuperación de costes para los servicios de
agua”  lo siguiente: 

“Los Estados miembros tendrán en cuenta el
principio de recuperación de los costes de los servi-
cios de agua, incluyendo los costes medioambien-
tales y tomando en consideración el análisis econó-
mico según el Anexo III, todo ello de acuerdo con
el principio de que quien contamina paga”.  

Y continúa del modo siguiente: “Los Estados
miembros asegurarán para 2010”  

- que las políticas de precio del agua proporcionen
los incentivos adecuados a los usuarios para uti-
lizar los recursos del agua eficientemente, y en
consecuencia contribuir a los objetivos me-
dioambientales de esta  Directiva,  

- al adecuado reparto de los usos del agua, discri-
minándolos al menos en industriales, domésticos
y agrícolas, de cara a una recuperación de los
costes de los servicios de agua,   basados en el
análisis económico establecido de acuerdo con
el Anexo III y teniendo en cuenta el principio de
que “quien contamina paga”  

- Los Estados Miembros pueden así tomar en con-
sideración los diferentes efectos sociales, me-
dioambientales y económicos de la recuperación
así como las condiciones geográficas y climáti-
cas de la región o regiones afectadas."  

(El Anexo III describe los elementos del aná-
lisis económico.)   

Una cuestión básica, antes de seguir con todo
lo relativo al precio del agua, merece subrayarse. La
transparencia de los costes relacionados con el ser-
vicio de agua será la primera condición para alcan-
zar las metas precedentes establecidas por el artícu-
lo 9. Muchos países del mundo, incluido España,
con una tradición amplia en subvencionar el agua,

están muy alejados de la transparencia de los costes
que debe repercutirse al precio final del agua que
paga el usuario. Son muchas las razones por las que
se ha llegado a esta situación:  

Los precios del agua, como se ha dicho, son
considerados las más de las veces precios políti-
cos. Así la aceptación pública, -o más bien la
opinión de políticos que las personas aceptan–,
influye en los parlamentos locales a la hora de
decidir sobre los precios de agua.  

Los Subsidios del Estado para las inversiones
pueden bajar los costes y los precios; pero no
debe olvidarse que los subsidios horizontales
enmascaran la situación real. Al fin y a la postre
el consumidor tiene que pagar la suma entera de
cualquier manera “vía precios, cuotas o impues-
tos”. ¿Por qué no se establece con claridad la
transparencia en los costes reales?  

La estructura de precios de agua está encamina-
da muchas veces a satisfacer objetivos de tipo
político como por ejemplo:  

- Ofrecer un precio “artificialmente” competiti-
vo. Ello tiene interés porque en ocasiones la
compañía aspira a prestar el servicio de distri-
bución. Y al objeto de aumentar las opciones
para prestarlo en otro municipio, está interesa-
da en ofrecer su imagen más atractiva. 

- Incluir en el precio consideraciones de carác-
ter medioambiental que propicien una utiliza-
ción más racional del agua. Ello se consigue
invirtiendo la estructura real de costes de ma-
nera que el pago del recibo responda en un
90% al consumo de agua y el 10% restante
asuma los costes de los derechos de acometi-
da. Así ocurre en Alemania donde el pago del
consumo de agua (metros cúbicos facturados)
supone el 90% del total, mientras el permiso
de acometida solamente supone el 10% restan-
te. En realidad la estructura de los costes de la
compañía es prácticamente al revés, porque
los mayores gastos los comporta la amortiza-
ción de las enormes inversiones. Por otra par-
te, una estructura de precios de este tipo (la
mayor parte del recibo asignado al consumo de
agua) puede por otra parte ser antisocial, por-
que una única persona que vive sola en su casa
es subvencionada por una gran familia que vi-
ve en una casa similar.  
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- Incluir aspectos sociales, como “ abaratar el
agua para el pobre", lo que se consigue esta-
bleciendo tarifas por bloques de consumo. Las
tarifas progresivas están muy generalizada. 

Los conflictos derivados de considerar estos
tres aspectos políticos en la estructura del precio
del agua se han explicado y estudiado de una ma-
nera muy instructiva en la Conferencia "Precio del
Agua: El ambiente y Sociedad", Sintra/PT, 6-7 de
septiembre de 1999 (European Commission,
1999).

En algunos países en desarrollo tienen lugar
situaciones extremas, como por ejemplo que sólo
los habitantes ricos se conectan a los sistemas de
suministro de agua, mientras los políticos, asimis-
mo conectados a la red principal, no pagan por tal
servicio, y finalmente los pobres compran el agua
al aguador de la calle. Yo no ha mucho que supe de
un reciente caso en Brasil: en los suburbios de Sao
Paulo los vendedores ambulantes de agua han he-
cho fracasar el plan para conectar las casas más
modestas a los sistemas centrales de agua que, lógi-
camente, buscaban aumentar el número de abona-
dos para así afianzar su negocio.

En los últimos años, la comparación interna-
cional de los precios de agua se viene publicando
regularmente. Estas comparaciones no hay que to-
marlas al pie de la letra porque a menudo las cala-
bazas y las fresas se agrupan bajo el mismo título
de "frutas". Y así, por ejemplo, al comparar el pre-
cio en base a EURO/m3, Alemania se encuentra en
el nivel más alto de precios. Para evaluar la posi-
ción real con relación a otros países, convendría
previamente aclarar tres cuestiones:  

¿Refleja realmente la tarifa todos sus costos, tal
cual ocurre en Alemania? 

¿Cuál es el consumo de agua por habitante?. Al
respecto en Alemania tenemos los consumos
más bajos.  

¿Qué calidad de servicio, en términos de calidad
de agua y fiabilidad se ofrece al cliente?. El de
Alemania está en el nivel alto junto con, entre
otros países, Suiza y Holanda.

La tabla de abajo da algunos ejemplos de con-
sumos de agua y precios, obtenidos de la IWSAIn-
ternational Water Statistics de 1997. 

La tarifa anual por habitante solamente permi-
te comparar los ratios de cambio existentes sin tener
en cuenta el poder de compra del dinero nacional.
Para considerar la aceptabilidad social de las factu-
ras de agua, es de gran interés la relación de las tari-
fas con las ganancias medias domésticas. El diagra-
ma siguiente obtenido de (Ecotec, 1996) muestra las
Tarifas Anuales de Agua existentes (TAA) y las tari-
fas calculadas en base a la Recuperación Completa
de Costes (RCC), con relación a los ingresos do-
mésticos. En Alemania, 150 marcos/hab/año = 75
EUR/hab/año viene a ser respectivamente el 1% y el
1.3%, quedándose en el fondo de la escala europea.
Mientras en los países de la parte izquierda del dia-
grama, la aplicación de tarifas calculadas a partir del
principio de Recuperación Completa de Costes pue-
de tener un impacto y coste social alto. 

Llegados a este punto conviene subrayar las
importantes razones que explican por qué la Direc-
tiva Marco del Agua, DMA, pide a los estados
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Ciudad / País

Lieja/Bélgica
Praga/Rep. Checa.

Alemania (valor medio)
Burdeos/Francia

Amsterdam/Holanda
Ginebra/Suiza

Londres/Reino Unido
Roma/Italia

Oslo/Noruega

Doméstico y pe-
queñas oficinas

l/hab/día  (1995)
120
121
130
156
175
237

**240
249
260

La tarifa media
por m3

EUR/m3

1.2
0.3
1.59
1.11
0.95
1.79
1.12
0.26
0.32

Tarifa anual de una
casa de 200 m3/año

EUR/año (1996)
239
59
318
221
191
358

* 224
52
64

Tarifa anual por ha-
bitante

EUR/hab/año
52
13
75
63
61
155
98
24
31

* no medido, (medido 125)     ** consumo estimado    

Los valores de cada una de las ciudades se han obtenido a partir de los valores medios anuales de las tarifas del país. El cálculo está hecho
con el consumo medio del agua del país, lo que significa que la tarifa por habitante es correcta para una casa de esa ciudad en la que se da
el consumo medio por habitante del país.
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miembros que adopten el principio de recuperación
de costes por medio del precio del agua. Entre otros
se destacan:  

El que los precios del agua reflejen perfecta-
mente todos los costes es el principal incentivo
para que el abonado agua use con prudencia el 

En realidad el consumidor paga de todos modos
los costes reales pero hoy en día muy a menudo
mediante las tasas u otras cuotas públicas (o sea
a través de  los impuestos indirectos).

Unos precios que cubran bien todos los costes
es la base de un estado económico en la com-
pañía sano así como de su independencia. Al
mismo tiempo se le puede pedir cuentas y res-
ponsabilidades. 

En las áreas geográficas susceptibles de sufrir
períodos de sequía se debería aceptar la realidad
de los déficits de agua en los planes de gestión,
incorporando estas potenciales ausencias al sis-
tema de precios. Un sistema de precios que debe
EE.UUrse para comunicar al abonado la escasez
y evitar los déficit de ingresos previsibles duran-
te los racionamientos voluntarios u obligato-
rios”. (American Water Works Ass.,2000,pág 64)

Bajo el principio general que los precios refle-
jen los costes reales, hay un gran abanico de posibi-
lidades a la hora de estructurarlos definitivamente
en función de los objetivos políticos ya descritos
que se deseen primar. Así, sobre todo en las regio-
nes de recursos hídricos muy limitados, los precios
del agua pueden variar con la estación, siendo ma-
yores en los períodos de demanda punta y bajando
en los períodos de demanda valle. Para ayudar a la
financiación de las inversiones, las tarifas de acce-
so a la acometida de conexión a la red pueden re-
flejar en su importe las consecuencias de los costes

de expansión del sistema, o sea tener en cuenta las
fuertes inversiones que es necesario acometer. Por
lo general unas tarifas basadas en costes reales tie-
nen que recuperar tanto los costes históricos como
los futuros derivados del cálculo de las inversio-
nes requeridas por una planificación a largo plazo
del desarrollo de un sistema de suministro de
agua. Sólo de este modo será sostenible. Análisis
que proceden de los EE.UU con la vista puesta en
la sostenibilidad de los servicios de agua en el si-
glo XXI (American Water Works Ass.,2000), aña-
den a lo ya dicho lo que sigue: 

"Construir un conjunto sostenible de tasas y
tarifas requerirá la implicación pública, y por ello el
uso de encuestas para conocer la opinión de los ciu-
dadanos será frecuente. Los impuestos de agua es-
tarán mucho más ligados a los programas de ges-
tión del lado de la demanda. Los  programas de
ahorro y conservación se convertirán en herramien-
tas de apoyo y en una pieza fundamental para ana-
lizar y evaluar si las compañías de agua llevan a
buen término su cometido."  

Privatización, regulación y liberalización.

En los últimos años, la privatización del ser-
vicio de suministro de agua es una opción que se
está abriendo camino con rapidez en todo el mun-
do. Las razones que justifican que municipios y
políticos se muestren favorables a esta fórmula
económica son muy variadas. Pero antes de entrar
en la discusión propiamente dicha, conviene defi-
nir bien el significado del término “privatización”.
De hecho al mismo en Europa se le pueden asignar
varias acepciones:  

Privatización formal. En este marco la com-
pañía no trabaja bajo leyes públicas, sino bajo leyes
privadas, siendo, al menos en Alemania, el signifi-
cado de público y privado el siguiente:

Las entidades públicas según ley están sujetas al
control del Ministerio del Interior como auto-
ridad competente del control de los munici-
pios. El Ministerio aprueba los estatutos y las
ordenanzas municipales relativas al agua así
como sus tarifas, unas tarifas que más bien
responden al término de tasa. No están sujetas
a IVA.  

Las compañías bajo leyes privadas (compañí-
as de responsabilidad limitada o sociedades
anónimas) están sujetas al control de Ministe-
rio de Economía (comisión de monopolios).
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Ellos venden el agua de acuerdo a la Ordenanza
sobre las Condiciones de Suministro de Agua
(AVBWasserV), que a su vez se apoya en el De-
creto contra las Limitaciones de la Competitivi-
dad. La tarifa de agua se denominan “precio” y
están sujetas a IVA.  

Los municipios son libres de decidir si funcio-
narán bajo ley pública o privada. La privatiza-
ción formal es un paso necesario cuando el capi-
tal privado esté comprometido en la compañía.  

Privatización financiera significa que
una compañía privada compra los activos de la
compañía o los comparte (Sociedad mixta).  

En los textos publicados por la AWWA, cita-
dos anteriormente,privatización expresa simple-
mente la propiedad o el funcionamiento de las fun-
ciones de una compañía de agua por medio de una
entidad privada. En este sentido más amplio, existe
una gran variedad de palabras para enlazar “capital
privado” y “compañías privadas”. Entre otras mu-
chas  combinaciones, las podemos encontrar agru-
padas del modo siguiente: diseño - oferta - estruc-
tura / - estructura - mantenimiento / - estructura -
funcionamiento / - estructura - propiedad - funcio-
namiento/-estructura - propiedad - funcionamiento
– transferencia. Y así otras varias combinaciones.  

El recurrir por parte de la ciudad al capital pri-
vado o, de otro modo, vender acciones de la compa-
ñía de agua, responde las más de las veces a la falta
de dinero en las arcas municipales. La compañía se
encuentra descapitalizada mientras los precios de
agua no cubren los costos reales, o, en el peor de los
casos, el gobierno local utiliza los ingresos de la
compañía para otros propósitos (nada que ver con el
servicio de agua) y por ello no hay reservas sufi-
cientes financieras para costear las inversiones ne-
cesarias para la expansión, la rehabilitación y el
mantenimiento del sistema de suministro de agua.
Entonces el inversor privado aparece como el Sal-
vador ante una emergencia, cuando en realidad sim-
plemente pone remedio a una mala administración.   

Mientras el capital invertido por la compañía
privada se destine a la mejora del servicio de agua,
el convenio en el sentido comercial puede ser consi-
derado como correcto. Y si, por el contrario, el pre-
cio que ha ingresado el ayuntamiento por la venta de
los activos del servicio se invierte en obras ajenas
al mismo (los políticos, suele ocurrir, tienen gran
propensión al desvió de este dinero hacia actuacio-
nes más vistosas, -por ejemplo un nuevo jardín-),

el abonado tiene que pagar dos veces por el servicio.
De una parte a través de las tarifas que asumen el cos-
te de las infraestructuras y de otra, cuando se actuali-
ce el sistema, deberá abonar la inversión propiamen-
te dicha porque el dinero existente para tal menester,
fue desviado. Y si el pago no se produce dos veces
responderá a dos causas. O bien una nueva subven-
ción por parte de una entidad superior o bien, ante la
falta de inversión, habrá una clara depreciación de
los activos del servicio. ¡Vender una parte de un abas-
tecimiento a una empresa privada y no invertir el ca-
pital de la transferencia en el propio servicio es una
clara devaluación de los activos del servicio!   

En cualquier caso, una solución sostenible pa-
ra una actividad industrial, –con independencia de
que sea pública –, implica unas cuentas bien sanea-
das, tanto en términos económicos como comercia-
les. En otras palabras, como cualquier otra empre-
sa, tiene que generar un producto, el agua potable,
para después venderlo a sus abonados (en el caso
del drenaje y la depuración más bien presta un ser-
vicio). Todo ello a un precio de mercado razonable.
Al final el balance debe servir para atender los inte-
reses del capital invertido ofreciendo, en su conjun-
to, un balance anual equilibrado.   

Volviendo de nuevo a las reflexiones que nos
llegan de los EE.UU, en el referido Journal de AW-
WA se hace constar que "Las compañías de agua
permanecerán y parecerán monopolios, tal y como
se describió anteriormente, pero ya no van a poder
permitirse el lujo de actuar durante más tiempo co-
mo si lo fueran". Los monopolios generalmente son
considerados como desventajosos para el cliente,
porque ellos pueden definir la calidad del servicio
vendido o del producto suministrado y al mismo
tiempo el precio del mismo. Los usuarios pueden
ser fácilmente engañados con el pretexto de que el
agua potable es muy costosa.

Yes precisamente la precedente indefensión del
abonado ante un monopolio de facto el que nos con-
duce a la segunda parte del título de este epígrafe “re-
gulación“ y/o “liberalización”. Por regulación, en tér-
minos generales, se entiende el control de la adminis-
tración sobre las compañías de servicio a través de
dos vías tan claras como complementarias. De una
parte el establecimiento de normas de estricto cum-
plimiento, y de otra el control sobre el cumplimiento
de las mismas. Por el contrario, un sistema muy libe-
ralizado supone un escaso control de la administra-
ción sobre la industria del agua. Hay, con relación al
tema de la regularización – liberalización, un debate
en el que las posiciones dependen del punto de vista.
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Algunas de las reflexiones que al respecto se llevan
a cabo, son: 

Hay que controlar bien a las empresas, sobre to-
do las de capital privado, por cuanto el agua de
calidad en el grifo del abonado tiene un precio
elevado sobre todo si se cubren los costes reales.
Si admitimos que la empresa pública tiene una
buena gestión, es lógico suponer que jamás una
empresa privada será capaz de vender el agua
más barata que la pública.  

La conversión de una compañía pública en otra
privada cambia el carácter del monopolio: pasa
de ser público a ser privado. Y puesto que el pú-
blico está bajo el control democrático del parla-
mento local (el ayuntamiento) el privado debe
ser supervisado por un organismo regulador in-
dependiente (en caso de que el contrato entre el
gobierno local y la compañía privada no tenga
ningún instrumento válido para controlar la
compañía).  De ahí la necesidad de un organis-
mo regulador. 

Es paradójico que en EE.UU la palabra "libe-
ralización" equivalga a "desregulación", algo en
boga en aquel país en un momento en que, mientras
la privatización de estos servicios gana terreno, no
existen entidades reguladoras específicas a nivel
estatal, salvo el papel de la Agencia Medioambien-
tal EPA que ha establecido un conjunto extra de re-
gulaciones para el control de las compañías priva-
das, incluido el “Informe anual de Confianza del
Consumidor”. En otras palabras un paso hacia de-
lante y otro hacia atrás. 

En lo que sigue y al hilo de la “regulación – li-
beralización” de la que estamos hablando, se pre-
senta, bien que de manera somera, el estado de la in-
dustria del agua en los tres países europeos más re-
presentativos: Inglaterra, Francia y Alemania. Co-
menzamos por Inglaterra donde la privatización del
sector de agua (tanto en la misma Inglaterra como en
Gales; no así en Escocia) ha traído consigo la crea-
ción de tres organismos reguladores: el regulador
económico OFWAT "Office of Water Services" que
debe controlar precios e inversiones, el “Drinking
Water Inspectorate” que controla el respeto a las re-
glas técnicas y las normas, y la “Environment
Agency” que gestiona los recursos de agua, mientras
controla su calidad. Por encima de ellos, el Gobier-
no debe coordinar sus papeles y vigilar que los tres
organismos reguladores actúen de manera armónica
y coordinada. Pamela Taylor ejecutivo principal de
la Water UK resume (Taylor, 2001) tales objetivos:   

"El Gobierno debe encargarse del proceso,
asegurando que los diferentes organismos regula-
dores trabajen juntos para ocuparse del delicado
equilibrio entre lo que los consumidores deben te-
ner y lo que el medioambiente necesita. Eso signi-
fica un debate transparente, integrador y que lleve a
una estrategia sostenible a largo plazo para el
agua."   

En la práctica los resultados no son tan satis-
factorios. El marco existente propicia que las com-
pañías de agua privadas de Inglaterra y Gales no
tengan ninguna oportunidad para servir a sus accio-
nistas y, en consecuencia, el capital es retirado para
financiar actividades fuera del país, capital que es
necesario para hacer las inversiones necesarias en
la propia casa (Nunes y Kraemer,1997). Por todo
ello la fiabilidad y la calidad de servicio no alcan-
zan muchas veces los estándares comúnmente
aceptados en Europa. A título de ejemplo debemos
comentar que resulta frecuente encontrar pérdidas
de agua iguales o incluso superiores al 30%.  

Vamos al caso de Francia, un sistema privati-
zado si nos atenemos a la acepción de una falta de
regulación estricta. Porque de hecho el suministro
de agua es una labor que demandan 36000 comuni-
dades de usuarios servidas por 15500 compañías
públicas. Pero si nos atenemos al porcentaje de po-
blación abastecida, más de 80% del agua entregada
es suministrada por cuatro compañías privadas, en
las que delegan las comunidades municipales (por
arrendamiento o contrato de concesión) la presta-
ción del servicio. Unos contratos que suelen durar
más de 30 años. Estas cuatro compañías son con-
glomerados de empresas de la construcción, fabri-
cantes de equipos, proveedores de servicios de todo
tipo incluido el de telecomunicación (Nunes y
Kraemer,1997). Asignados los contratos a largo
plazo ya no hay competitividad de ningún tipo y
normalmente las inversiones se resienten debido al
marco en que el sistema funciona. Desde la pers-
pectiva de ayuntamientos y abonados, el sistema se
comporta razonablemente; los problemas me-
dioambientales, cuando se establecen con claridad
en el contrato, se respetan. Pero debido a su gran
poder económico, estas compañías juegan un papel
político tan importante que impiden a las autorida-
des estatales imponer las necesarias medidas me-
dioambientales. La calidad de los ríos en Francia
muestra muchas deficiencias respecto a los objeti-
vos de la Directiva Marco. Y por todo ello, el siste-
ma francés es considerado principalmente como un
monopolio de los operadores privados.  
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En conclusión, si de mí dependiese yo no re-
comendaría transferir los modelos francés e inglés
a otros países europeos. De hecho la evaluación
cuidadosa que de la situación de Inglaterra/ Gales y
Francia, ha podido llevar a los Países Bajos a copiar
de los modelos precedentes sólo los aspectos que
han considerado positivos. Han concentrado su es-
tructura de suministro de agua por ley y han fusio-
nado las compañías en menos de 20 entidades que
sirven a los 18 millones de habitantes. Cada uno en-
trega por lo menos de 10 a 20 Hm3/año. Las com-
pañías son municipales casi en un 100%; no se ad-
miten los accionistas privados. Detalles al respecto
se encuentran en(Nunes y Kraemer,1997).   

Alemania, y ya llegamos al último ejemplo,
muestra una gran variedad de compañías en núme-
ro, tamaño, y estructura de organización. Es una
consecuencia natural del resultado de las buenas
condiciones hidrológicas en la mayoría de las re-
giones. Los ayuntamientos son los responsables de
los recursos hídricos municipales. En la Ley Básica
alemana (Grundgesetz), las autoridades locales son
las responsables y, en consecuencia, están encarga-
das de la tarea del suministro de agua, que es un
servicio de interés general. Ellos son libres de deci-
dir, ya se ha dicho con anterioridad, si el abasteci-
miento de agua a la población y a la industria se re-
aliza bajo ley pública o privada

La relación mutua entre la responsabilidad lo-
cal, los recursos de agua locales y el consumidor,
que elige por voto democrático el parlamento mu-
nicipal, ha llevado a una alta fiabilidad y calidad de
servicio y, también, a un buen estado de la calidad
de los recursos de agua. Una parte fundamental de
esta tradición es la buena voluntad de las grandes y
medianas compañías para asumir las normas técni-
cas de su asociación técnica DVGW (Asociación
Técnica y Científica alemana en el Gas y Agua a la
que pertenezco) y DIN (Instituto alemán en la Es-
tandarización). Son asumidas de manera automáti-
ca y llevadas a la práctica diaria. Ello permite a las
autoridades estatales del agua alemanas, por lo que
a legislación técnica se refiere, a remitirse a la fór-
mula general: "Los códigos generalmente acepta-
dos de la práctica tienen que ser acatados".

El punto débil del sector del agua alemán es el
estar fragmentado en aproximadamente 7000 enti-
dades de las cuales unas 2500 atienden el 96% del
negocio, mientras existen hasta 4500 entidades me-
nores para abastecer al 4% de la población restante.
Para fortalecer el sistema está prevista, en un futu-
ro más o menos próximo, su reestructuración. 

La competencia en el sector de agua alemán
existe en la medida en que las ofertas para llevar a
cabo el suministro de agua a los ciudadanos es lici-
tada por parte de las compañías  públicas o priva-
das. También está viviendo de la mano de la libera-
lización del mercado de la energía, toda vez que en
Alemania es muy frecuente que una misma compa-
ñía atienda los servicios municipales básicos: luz,
agua y gas. No obstante la industria del agua es me-
nos dinámica que las empresas suministradoras de
energía. Los representantes de éstas entienden la li-
beralización del mercado mucho más fácilmente
que los del sector de agua.   

La relación entre el coste – precio – calidad de
servicio del suministro de agua en Alemania está
bien situada en el contexto internacional, por lo que
no hay razón ni necesidad de cambiar el marco legal
en que se viene desenvolviendo. Así ha sido recien-
temente concluido  por parte del Länderarbeitsge-
meinschaft Wasser LAWA (2001), el Grupo de Tra-
bajo específico sobre el uso del agua en Alemania.

En cualquier caso, y aún siendo los resultados
buenos, no es posible transferir al pie de la letra el
sistema alemán a otros países, al igual que tampo-
co son directamente exportables los sistemas de
Inglaterra o Francia. La estructura política existen-
te (Alemania es un estado federal con una confian-
za alta en la estructura democrática de los munici-
pios muy estable), su tradición e historia y una si-
tuación hidrológica favorable son factores clave
del sistema alemán. Por ello mi recomendación es
que todos los países europeos tienen que analizar
bien cómo aplicar la Directiva Marco y la reestruc-
turación del sector de agua deberá adecuarse a las
circunstancias de cada cuál, si bien efectuando un
análisis en profundidad de los puntos débiles de
cada cual que deberán ser corregidos. En cualquier
caso sería ridículo a la hora de reestructurar el sec-
tor no tomar en consideración las experiencias de
otros países, copiando lo bueno de cada cual mien-
tras se omiten los aspectos menos ventajosos de
cada modelo.

POLÍTICAS Y ESTRATEGIAS PARA EL
SECTOR DEL AGUA EN EL SIGLO XXI 

Este apartado combina y, al tiempo, sintetiza,  los
criterios recientemente publicados por la Oficina Fede-
ral Alemana del Medio Ambiente (Umweltbunde-
samt) (Brakeman etal,2001), con la política que viene
desarrollando la DVGW, asociación a la que pertenez-
co, en el sector de la calidad de los servicios de agua .
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Tampoco conviene perder de vista las directrices
que se vienen estableciendo en los EE.UU y que se
han concretado en el QualServProgram, un progra-
ma ahora guiado por el Comité AWWA/WEF. Abar-
ca las componentes de autovaloración, revisión,
benchmarking y acreditación. Y es en este contexto
en el que la  Comisión Europea también discute las
cuestiones de normas del servicio que pueden ser de
interés para las compañías de agua. Y es en este mo-
mento en que los principales países estudian cómo
reestructurar su sector cuando algunos países de for-
ma unilateral también se están moviendo. De hecho
en Francia, a través de AFNOR (en particular la Co-
misión P15P de la Asociación Francesa de Normali-
zación) ha dado comienzo al trabajo: definir una
guía de buenas prácticas a tomar en consideración
por parte de los gestores de las compañías de agua,
deduciendo criterios de calidad de servicio y propo-
niendo indicadores de funcionamiento para su medi-
da (Latreyte, 2001). Y en la misma línea EUREAU
(Unión Europea de Asociaciones Nacionales de Pro-
veedores de Agua y Servicios de Aguas Residuales)
preparará un grupo de trabajo para armonizar las
ideas de los expertos de las compañía de agua euro-
peas en todo lo relativo a las normas de servicio. 

Por último, pero no por ello es menos impor-
tante, a la hora de establecer directrices y adivinar
los movimientos que debe llevar a cabo este sector
en  el siglo XXI, también incluiré mis propias ex-
periencias e ideas.  

Tras detallar las fuentes que inspiran el presen-
te apartado se enuncian, en primer lugar, una serie de
reflexiones previas que, a mi parecer, no admiten
discusión. Las agrupamos bajo el título genérico de
“Pautas para un suministro de agua sostenible”. Son:  

El suministro de agua a la población constituye
en sí mismo una parte del ciclo de agua. Por ello
debe ser tratado como una parte dentro del orga-
nigrama de gestión integral de los recursos del
agua y del control estatal. El abastecimiento de
agua potable seguro y fiable debe ser una priori-
dad frente otros usos competidores.  

El agua es un recurso local o regional. La condi-
ción humana tiene tendencia a proteger y cuidar
lo que es suyo. De ahí que no conviene el control
de los recursos desde la distancia. Por ello el gra-
do de regionalización no debiera disminuir en fa-
vor de estructuras supraregionales, pues dañaría
la protección de los recursos locales. Las estruc-
turas de transporte distantes y lejanas pueden
apoyar, pero no reemplazar los recursos locales.

Debe garantizarse, e incluso aumentarse, el alto
nivel de la calidad en el agua potable que se sir-
ve a los ciudadanos así como incrementar la fia-
bilidad de servicio. El obligatorio cumplimiento
de los “códigos de prácticas aceptados de mane-
ra general", unas reglas técnicas bien conocidas
por los expertos, debe ser garantizado.   

El agua no es un bien comercial como cualquier
otro, sino, sobre todo un patrimonio que debe
protegerse, defenderse y tratarse como tal. Así
lo establece la DMA (2000/60/Ec).

El principio de recuperación de costes de los
servicios de agua, incluyendo los costes  me-
dioambientales debe tenerse en cuenta. Así lo
establece también la DMA (2000/60/Ec).

El cambio de las estructuras (o su adecuación)
que regulan el abastecimiento de agua a los ciu-
dadanos debe tener en cuenta el valor social es-
pecial del recurso agua

La organización y la estructura del sector de
agua necesita un alto nivel de transparencia y
participación del público y de la economía.  

Tras las precedentes reflexiones, procede enu-
merar una serie de principios básicos que debieran
contemplar cualquier reforma de las estructuras en-
cargadas de vigilar por un suministro de agua pota-
ble a los ciudadanos propio del siglo XXI y de
acuerdo con la DMA. Son:

1) Se recomiendan la entrada en vigor de estruc-
turas democráticas, sobre todo a nivel munici-
pal y una directiva legislativa que fomente
tanto cuanto sea posible elementos de autoad-
ministración en lugar de intervenciones de or-
ganismos reguladores.  

2) Favorecer la competencia dentro del mercado,
o sea convocar concursos para la realización
de obras, trabajos y servicios en el sector de
agua. Una competencia que se traduce en una
mayor capacidad y cualificación de las com-
pañías de agua al tiempo que disminuye los
costes. Los criterios y estrategias para prote-
ger la salud pública y el medio ambiente de-
ben ser uno de los objetivos básicos de la
compañía. Y aún cuando competencia tam-
bién significa que otras compañías de agua
pueden tener acceso a la gestión de las redes
de distribución y a los sistemas de transporte
(aducciones), este aspecto de la competencia
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no tiene ventajas respecto al actual sistema, y
no influirá en los precios finales que debe aten-
der el consumidor mientras el medio ambiente
y la fiabilidad de servicio puede resentirse.

3) Los municipios deberían ser (al menos con un
51%) propietarios del abastecimiento.  Por re-
gla general, la prestación delegada de los servi-
cios por compañías privadas debe ser por un
período de tiempo limitado aún cuando sufi-
ciente para que se pueda llevar a cabo una pla-
nificación en el medio - largo plazo. El concur-
so de adjudicación debe ser público y transpa-
rente y en el mismo los aspectos relativos a la
protección de la salud pública y el medio am-
biente serán objeto de especial atención. La
existencia de monopolios privados que requie-
ren la vigilancia detallada de los reguladores
es, en general, contraproducente cuando de los
objetivos higiénicos y ecológicos hablamos.
De ahí que se haya subrayado su importancia.

4) Las compañías públicas y privadas competi-
rán en estos concursos bajo el principio fun-
damental de la “igualdad de oportunidades”. 

5) Una compañía que aspire a gestionar el ciclo
del agua en la ciudad debe haber demostrado
su cualificación de acuerdo con estándares
previamente establecidos. Un certificado que
en Alemania es también condición previa, por
parte de la autoridad estatal, para conseguir
autorización para abstraer agua de agua. Cri-
terios basados en técnicas de benchmarking,
la calidad certificada o el sistema de gestión
deben ser considerados en la cualificación. 

A título de ejemplo diremos que la DVGW pu-
blicó a finales de 1999, una norma sobre los re-
quisitos básicos de una compañía de suministro
de agua. Ahora esta asociación, la DVGW, pre-
para un servicio consultor para las compañías
asociadas que tendrá como objetivo detectar y
superar sus deficiencias y si supera la auditoria
recibirá el certificado correspondiente

Otro ejemplo es el del comité de
AWWA/WEF que manifiesta: 

"Un programa de acreditación públicamente
aceptado, desarrollado y gestionado eficaz-
mente por miembros de la profesión de agua
potable comportaría grandes beneficios en
el siglo XXI tanto para los compañías sumi-
nistradoras de agua como para los clientes.

La acreditación permitiría a dichas compañías
desarrollar una normativa de calidad de servi-
cio que impulsaría la mejora continua”.  

En los países en los que se exige el certificado
(o acreditación), ésta tiene un alto valor  tanto
a los ojos de usuarios, como de las autorida-
des estatales de salud pública o del medioam-
biente. Es un instrumento muy eficaz para
mejorar la competitividad.  

6) Las comunidades, a la hora de convocar con-
cursos, necesitan apoyo para preparar las es-
pecificaciones, tanto para un contrato de con-
cesión, como para una selección de sus so-
cios. Este servicio puede ser proporcionado
por las autoridades estatales o, a mi parecer
aún mejor, por las asociaciones nacionales de
las compañías de agua. 

7) La participación pública jugará en el futuro un
papel clave. La Asociación Internacional de
Participación Pública ha establecido para una
efectiva implicación pública las siguientes di-
rectrices 

El público debe opinar sobre las cuestiones
que condicionan su forma de vivir.  

La participación pública debe incluir el
compromiso de que la opinión del público
influirá en la decisión final.  

El proceso de la participación pública debe
conciliar los intereses y reunir las necesida-
des de todos los participantes.  

El proceso busca y facilita la implicación de
aquéllos potencialmente afectados.  

El proceso involucra a los participantes a la
hora de definir cómo van a participar.  

El proceso comunica a los participantes có-
mo su información afectó en la decisión.  

El proceso debe proporcionar a los partici-
pantes toda la información necesaria para
poder opinar con conocimiento de causa.

El credo de estos principios está basado en mi
experiencia personal de que al apoyar los instru-
mentos de una autoadministración y una autores-
ponsabilidad en el sector de agua las autoridades
estatales se descargan de la tarea de supervisión,
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sin renunciar a su responsabilidad básica de prote-
ger la salud pública, el medio ambiente y el bienes-
tar común de las personas. El control estatal se res-
tringe a la vigilancia del posible mal uso de la com-
petitividad. Nosotros, en Alemania, no necesitamos
ningún organismo regulador para que el propio sec-
tor cumpla con su trabajo. Y el sector de agua lo ha-
rá mejor que lo puede hacer un empleado estatal
pues en la mayoría de los casos está demasiado le-
jos del trabajo diario. Un sistema de autorregula-
ción será mucho más efectivo y eficaz, es decir más
barato para el abonado. Pero también lo contrario
es cierto: cuando el sector emplee mal su libertad,
el organismo regulador será inevitable.  

CONCLUSIÓN  

España, así lo ha venido evidenciando el Tri-
bunal de las Aguas de Valencia, posee el ejemplo
más antiguo de autogobierno. Pero ahora hay que
adecuar esta filosofía a los tiempos que corren y a la
Directiva Marco del Agua que Bruselas impone.
Los distintos países miembros tienen que asumir el
reto de adecuar sus estructuras de gestión del agua
al siglo XXI y a la DMA. Y hacerlo de manera que
las mismas sean sostenibles en el tiempo y durade-
ras. Como los recursos hídricos que deben proteger.
Un riesgo y un reto al que debe responder cada país. 
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