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1. Definiciones y terminologia

El documento tiene como objetivo ofrecer una visién general del suministro de agua y
la gestion del alcantarillado / aguas residuales en Alemania.

El suministro de agua y el alcantarillado son los principales campos de la prestacion de
servicios publicos (infraestructurales) que en el debate internacional (angléfono) se
denominan principalmente servicios publicos. La UE introdujo el término servicios de
interés econémico general (SIEG) para referirse a este sector de servicios. En Alemania
se habla con frecuencia de Daseinsvorsorge («provision bdsica para la subsistencia») .
A continuacion se utilizara preferentemente el término utilidades (publicas).

2. Marco Legal

En primer lugar, se esbozara el marco juridico y el marco dentro de los cuales se lleva a
cabo el suministro de agua y el alcantarillado en Alemania.

- Nivel de la UE

La Unién Europea (UE) se ha dedicado cada vez mas a la proteccién y gestion del agua
medioambiental. Por lo tanto, la Directiva Marco del Agua, adoptada por el
Parlamento Europeo y el Consejo Europeo el 23 de octubre de 2000 (y modificada el
12 de agosto de 2013), ha establecido el marco legal para la gestién de los recursos
hidricos en los Estados miembros de la UE. Estaba dirigido a la proteccién ecolégica de
rios, lagos, aguas subterraneas, etc. Ademas, la Directiva sobre el agua potable de 3 de
noviembre de 1998 se basaba en la protecciéon de la salud humana.

La politica de liberalizacion del mercado que la UE ha aplicado desde la década de 1990
con el objetivo de lograr un «mercado Unico» de capitales, bienes y servicios tendria
un impacto en la prestacion de servicios publicos, en particular del abastecimiento de



agua y la gestidon de aguas residuales, que normalmente han sido prestados por las
autoridades locales y los servicios publicos

El impulso de la UE para introducir la competencia en la prestacion de servicios en el
sector del agua ha avanzado en varias vias.

Por un lado, el Tribunal de Justicia Europeo (TJE), que ha adquirido la reputacién de ser
un pronunciado defensor y administrador del curso de integracion y liberalizacién del
mercado de la UE, ha dictado una serie de sentencias que tendian a incidir en la
libertad organizativa de las autoridades locales al obligarlas a cumplir con las normas
de contratacion publica de la UE (véase el asunto Teckal de 18 de noviembre de 1999).
El TICE decidié que la autoridad local estd obligada a encargar un servicio publico a un
proveedor externo mediante licitacion competitiva a menos que (conocida como la
excepcion «in house») ese proveedor esté sujeto al control directo de la autoridad
local de manera similar a como un operador interno. Sin embargo, en el caso Acoset
(del 15 de octubre de 2009 el TJCE) ha modificado significativamente su posicion al
dictaminar que (nétese bien) en el caso del suministro de agua (sic!) la contratacién
directa (es decir, sin licitacién) a empresas mixtas (municipales/privadas) era
aceptable.

En segundo lugar, un importante impulso normativo se produjo en 2011 cuando la
Comisién de la UE propuso revisar las normas vigentes de contratacién publica de la
UE mediante la introduccién de una Directiva de concesién que tenia por objeto hacer
obligatorias las licitaciones competitivas también para el suministro de energia y agua
gue hasta ahora no habia sido objeto de contratacidn publica. En el debate publico y
politico subsiguiente, la intencién de la Comisién Europea de incluir el suministro de
agua en la Directiva de Concesidn resultd un tema de controversia particularmente
controvertido. En la primera linea de oposicidn se encontraban particularmente las
autoridades locales alemanas y las empresas y asociaciones de servicios publicos, por
ejemplo la influyente Asociacién de Empresas Municipales (Verband Kommunaler
Unternehmen, VKU) que exigia que el suministro de agua fuera exento. El conflicto
adquirid una dimension politica mas amplia y en parte ideoldgica a medida que se
formo una Iniciativa Ciudadana Europea "Right2Water" que en poco tiempo reunid
hasta 1,5 millones de firmas. Criticos y opositores afirmaron que la Directiva de
Concesion fomentaria la "privatizacion del agua", particularmente abriendo la puerta a
las companiias internacionales de agua que estan listas y listas para avanzar en los
mercados nacionales y locales del agua. Después de las prolongadas negociaciones
llevadas a cabo entre los agentes de la UE, la Directiva de Concesién (2014/23/UE)
aprobada el 2 de febrero de 2014 por el Parlamento Europeo y el Consejo Europeo no
incluyé el suministro de agua. Por lo tanto, al final el suministro de agua ha
permanecido exento de las normas de contratacién competitiva de la UE.



El impulso general de la Comisidon Europea para que las normas de competencia y
contratacién prevalezcan en la prestacién de servicios publicos (en terminologia de la
UE: servicios de interés econdmico general) experimentd una moderacién y relajacion
evidentes en el contexto del Tratado de Lisboa firmado por los Estados miembros de la
UE el 12 de diciembre de 2017. En un protocolo anejo al Tratado y compartiendo su
estatuto de Derecho constitucional, la UE ha reconocido que las autoridades locales
tienen una "amplia discrecionalidad ... en la prestacidén, puesta en marcha y
organizacién de servicios de interés econdmico general lo mas cerca posible a las
necesidades de los usuarios"., la liberalizacién del mercado y el rigor de la competencia
con respecto a los servicios publicos («servicios de interés econdmico general») y
aceptar a las autoridades locales que hacen uso de «amplia discrecionalidad» para
organizar la prestacién de servicios.

Por lo tanto, en resumen, la Comisién de la UE (y también el TICE) ha eximido en gran
medida al sector del agua de normas de contratacidn competitivas, al tiempo que
concede a las autoridades locales una "amplia discrecionalidad" para decidir cémo
organizar los servicios.

- Nivel federal

Tras la reforma constitucional de 2006, el nivel federal (Federacidn, Bund) tiene la
competencia legislativa para regular de manera integral los recursos hidricos. En
consecuencia, la Ley de Recursos Hidricos (Wasserhaushaltsgesetz) modificada
(federal) de 31 de julio de 2009 cubre ampliamente la proteccién de las aguas
superficiales (lagos interiores, rios, etc.), las aguas costeras y las aguas subterrdneas. Al
mismo tiempo, transpone a la legislacion nacional la Directiva marco del agua de la UE
de 23 de octubre de 2000. Del mismo modo, la Directiva de la UE sobre el agua
potable de 3 de noviembre de 1998 ha sido seguida por la Ordenanza (Federal) sobre
el agua potable (Trinkwasser-Verordnung) de 2001 (modificada en 2006) (véase Tiroch
& Kirschner 2011, Umweltbundesamt 2017, 39 ff.).

Segln la constitucién federal (Grundgesetz), los municipios (11.024) (Stadte,
Gemeinden) y, en un grado algo menor, los condados (294) (Kreise) se otorgan y se
garantiza constitucionalmente el derecho al autogobierno local (kommunale
Selbstverwaltung), es decir, el "derecho a regular todos los asuntos locales bajo su
propia responsabilidad dentro de los limites prescritos por las leyes" (articulo 28
Grundgesetz) (ver Kuhlmann & Wollmann 2019,). En doctrina y tradicién
constitucional, la amplia competencia “para regular todos los asuntos locales” se
refiere esencialmente a la responsabilidad y el mandato de proporcionar servicios
publicos a la “comunidad local” y organizar dichos servicios.

Por lo demads, en consonancia con la division vertical tipica del federalismo y la
distribucién de funciones entre los niveles federal y los Lander, la legislacion federal se



abstiene en gran medida de regular e interferir con el orden institucional y las
cuestiones organizativas dentro de los Liander y su "semi-soberania"
(Eigenstaatlichkeit). Por lo tanto, la regulacion juridica de la prestaciéon de servicios
publicos recae en gran medida en la responsabilidad de los Lander.

- Nivel de Lander

En las constituciones de los (13) Estados federales (Ldnder) el derecho de los
municipios a ejercer autogobierno local (kommunale Selbstverwaltung) (y condados)
estd establecido y garantizado también. Esto abarca esencialmente la responsabilidad
y el mandato de proporcionar servicios publicos a la comunidad local y organizarlos.

Segun lo estipulado por la legislacién promulgada individualmente por los Lander, las
actividades econdmicas de los municipios, incluida la prestacién de servicios publicos
(en la terminologia de la UE: «servicios de interés econémico general») se guian por el
principio de los «tres limites» (Schrankentrias), a saber, el principio de localidad
(Ortlichkeitsprinzip) (segun el cual un servicio publico debe funcionar Unicamente
dentro de los limites territoriales del municipio respectivo), el principio de
subsidiariedad (Subsidiaritatsprinzip) (segun el cual la actividad econémica puede ser
explotada publico/municipalmente a menos que pueda ser realizada mejor/mas
econdmicamente por un actor privado) y el principio de propdsito publico (6ffentlicher
Zweck-Prinzip). El histéricamente e idealmente principio de los “tres limites” estaba
destinado a garantizar que el funcionamiento de los servicios publicos no perjudicara
el ambito del sector empresarial privado.

En las cartas municipales (Gemeindeordnungen) adoptadas por cada uno de los
Lander, los municipios estdn autorizados a aprobar leyes municipales (kommunale
Satzungen) en las que los ciudadanos y las empresas locales pueden estar obligados
(«coercitivamente») a hacer «utilizacion» del agua (bebible) provista por el municipio o
a estar «conectados» con el sistema de alcantarillado provisto por el municipio
(Anschluss- und Benutzungszwang) .

Por otra parte, los Estados federados aprobaron leyes de tarifas locales individuales
(Kommunalabgabengesetz) que autorizan a los municipios a fijar las tasas (Gebihren)
que deben cobrarse por el uso de los servicios publicos (por ejemplo, el consumo de
agua potable) o las contribuciones (Beitrdage) que, por ejemplo, los propietarios de
bienes inmuebles estan obligados a pagar para que sus bienes estén conectados

- Nivel de gobierno Local



Segun lo autorizado por la carta municipal (Gemeindeordnung) de la respectiva
comunidad los municipios (12.300 en 2017) tienen la competencia para adoptar
(cuasi-legales) municipales ordenanzas (Satzungen) para regular ciertos asuntos
dentro de su respectivo territorio. Por ejemplo, los consejos municipales aprueban las
“leyes” municipales (kommunale Satzungen) sobre el suministro de agua y el
alcantarillado. En tales leyes, entre otras, se establece la obligacién de los
ciudadanos/hogares locales (asi como de las empresas) de hacer uso del suministro de
agua (potable) provisto por el municipio y de los servicios municipales de gestion de
alcantarillado y aguas residuales.

Ademas, segun lo autorizado por las leyes locales de tarifas de los Estados federados,
las leyes municipales de adiés también pueden fijar las tasas (Gebihren) que debe
pagar el usuario por el consumo de agua (potable) o por los servicios de aguas
residuales. Del mismo modo, las leyes municipales pueden definir las contribuciones
cobradas a los propietarios de bienes inmuebles para que su parcela esté conectada
con el sistema de alcantarillado (véase Umweltbundesamt 2017,41).

3. La competencia determinante y el mandato de las autoridades locales para
proporcionar suministro de agua y alcantarillado

Como se ha mencionado anteriormente, en virtud de la Constitucidon Federal
(Grundgesetz), asi como en virtud de las constituciones de los Estados Federales
individuales (Lander), los (unos 12.300) municipios (Stadte, Gemeinden) tienen el
derecho “de regular todos los asuntos locales bajo su propia responsabilidad dentro
de los limites prescritos por las leyes” (articulo 28 Grundgesetz).

En la tradicidn constitucional y local de Alemania, el derecho y el mandato politico del
autogobierno local abarcan esencialmente la responsabilidad y el mandato de prestar
servicios publicos a la comunidad local. Entre estos, tradicionalmente, el suministro de
agua y alcantarillado. La prestacién de servicios publicos constituye el nucleo de la
"economia municipal" (Kommunalwirtschaft), que tradicionalmente se considera como
un elemento bdasico del autogobierno local (kommunale Selbstverwaltung). Mientras
gue en la legislacion de tierras pertinente el suministro de agua se asigna como una
tarea facultativa de autogobierno (freiwillige Selbstverwaltungsaufgabe), el suministro
de alcantarillado y la gestion de aguas residuales se considera tradicionalmente como
un "soberano" (hoheitlich), que es por definicion una tarea publica / municipal (véase
Citroni 2010,194).

Histdricamente, esta responsabilidad clave de las autoridades locales se remonta a
mediados del siglo XIX, cuando, frente a la dindmica econdmica y los problemas
sociales de la industrializacion y las urbanizaciones desenfrenadas, los municipios se
vieron obligados a dedicarse al suministro de agua y el saneamiento en lo que se
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llamaba "socialismo municipal”, mientras que los entonces gobiernos centrales de los
Estados Para hacer frente a estas tareas, las autoridades locales a menudo recurrieron
a la creacion de unidades y empresas locales. Estos servicios publicos
(tradicionalmente llamados «obras municipales», Stadtwerke) se han convertido y
siguen siendo una caracteristica definitoria («dependiente de la ruta») de la prestacion
de servicios publicos a nivel local de Alemania.

4. El derecho y la "discrecionalidad” de las autoridades locales para decidir y elegir la
forma organizativa de la prestacion de servicios

Tradicionalmente se entiende que el principio de autogobierno local (kommunale
Selbstverwaltung) comprende esencialmente la competencia y la autonomia (el
llamado derecho organizativo "soberano", Organisationshoheit) para regular su
estructura organizativa interna. Por lo tanto, corresponde a ellos tomar las decisiones
estratégicas sobre la organizacién de las formas y la cooperacién en la prestacion de
los servicios publicos, incluido el suministro de agua y el alcantarillado.

Como se menciond anteriormente en el Protocolo anejo al Tratado de Lisboa de 12 de
diciembre de 2017, la UE ha reconocido la "amplia discrecionalidad" de las autoridades
locales "en la prestacion, puesta en marcha y organizacién de servicios de interés
econdmico general lo mas cerca posible a las necesidades de los usuarios".:

En el ejercicio de su autonomia organizativa, los municipios actdan con los marcos
juridicos establecidos especialmente en la legislacion territorial, como las disposiciones
legales que regulan la «economia municipal» (Kommunalwirtschaft).

Como se menciond anteriormente, dado que la Directiva de Concesion de la UE de
2014 ha eximido al sector del agua de la regulacion de la contratacion publica y como
el juez del TICE (en la decisién del caso Acoset) ha evitado aplicar licitaciones
competitivas al suministro de agua, el impacto juridico de la UE en la decision local
parece escaso.

En particular, la «norma de localidad» establecida en la legislacidon territorial sobre la
«economia municipal» tiene un doble efecto. Por un lado, debido al principio de
localidad, los municipios y sus servicios publicos estan obligados a limitar las
actividades al territorio de la comunidad respectiva y evitar que extiendan sus
operaciones fuera y mas alla. Al mismo tiempo, el principio evita la «intrusién»
competitiva y la rivalidad desde el exterior, lo que otorga al servicio publico afectado
un estatuto cuasi-oligopolio y convierte al area municipal en una especie de mercado
local «protegido» «libre de competencia». Ademas, debido a la proximidad geografica
habitual a las fuentes de agua y los sitios o instalaciones de eliminacion, las unidades
municipales de abastecimiento de agua y eliminacién de aguas residuales tienen una
especie de "monopolio natural”.



5.- Tipos de formas organizativas.

Las formas organizativas entre las que las autoridades locales pueden elegir para
organizar el suministro de agua y alcantarillado tienen una amplia variacidn y alcance
(véase BWEW 2015, 18, Umweltbundesamt 2017, 49) . Las opciones incluyen:

- Unidades y personal que operan dentro del municipio),

- Unidades operacionales que, aunque se gestionan por separado, permanecen
integradas en la administracién del municipio (Eigenbetriebe),

- Las unidades o empresas (utilidades) que, aunque permanecen en propiedad
municipal, estan dotadas de un estatus legal propio y diferenciado. Legalmente,
pueden ser de derecho privado (como sociedades limitadas, GmbH, o sociedades
andénimas, Aktiengesellschaft) o de derecho publico (organizacion publica, Anstalt). En
el debate internacional, esa organizacion por la que se lleva a cabo un
“desprendimiento” de la prestacién de servicios publicos (y de las funciones publicas
en general) ha llegado a ser etiquetada como “corporatizacion” (véase Grossi &
Reichard 2016, 297). En otro debate se habla de ‘MOE’s (empresas de propiedad
municipal). Al cubrir mas de un servicio publico (agua, electricidad, transporte publico,
etc.) también se denominan utilidades multiples.

- Empresas publicas y privadas (PPP) cuya formacion se ve facilitada por la organizacion
(en sociedades andnimas) para formar acciones mixtas. Una variante de la empresa
mixta es la asociacién publico-privada organizativa (APP) que estd compuesta por
accionistas publicos/municipales y privados y puede distinguirse de las APP
contractuales en las que la organizacién permanece en propiedad publica (municipal) y
la participaciéon de los inversores privados se basa en acuerdos contractuales a
menudo complicados. En una APP contractual, un municipio solicita financiacién
privada para un proyecto de infraestructura y, en muchos casos, las empresas del
sector privado también construirdn las instalaciones y operaran los servicios
pertinentes (véase Grossi & Reichard 2016).

- La unidén institucional de asociaciones de fines especificos ( Zweckverbdande) de
forma que, como un modo de cooperacidn intermunicipal, varios municipios ( y sus
entidades) cooperan en la provisién de servicios ( las asociaciones en materia de agua,
Wasserverbande, responden a esta légica de organizacién intermunicipal).

6.- «Marco general» de los proveedores de abastecimiento de agua y alcantarillado



Sobre la base de su derecho y autonomia de autogobierno local (kommunale
Selbstverwaltung) cada uno de los municipios y cada municipio tiene derecho a decidir
en principio por si mismo cOmo organizar la provision de suministro de agua vy
alcantarillado para la comunidad local. La multitud de (alrededor de 12.300)
municipios (con un promedio de 5.700 habitantes) hace que exista una alta
fragmentacion territorial y diversidad organizativa en el abastecimiento de agua y la
gestion de alcantarillado / aguas residuales.

- Suministro de agua.

El suministro de agua es proporcionado por un total de 6.065 unidades operativas /
empresas (en 2012, para estas y las siguientes cifras véase BDEW 2015, 31).

La abrumadora mayoria de ellas (unas 4.500, es decir, aproximadamente tres cuartas
partes de 6.065) estan organizadas como (en general bastante pequefias) in house
(Regiebetriebe) o cuasi in house (Eigenbetriebe) entidades municipales que actian de
forma particular en las zonas rurales con pequefios municipios. La capacidad operativa
comparativamente baja de este segmento (mayoritario) de los servicios publicos en el
sector del abastecimiento de agua se demuestra por el hecho de que, si bien
representan aproximadamente las tres cuartas partes de todos los servicios publicos,
solo proporcionan alrededor del 22 por ciento de todo el volumen de agua.

Sobre la base de los datos estadisticos sobre 1.558 empresas que constituyen
aproximadamente el 25 por ciento del numero total de servicios publicos de
suministro de agua vy clasificdndolos por el volumen de agua, gestionan estas 1.558
servicios publicos se desglosan en las siguientes categorias (véase BDEW 2015, 32, UBA
2017, 49):

- 19%: asociaciones intermunicipales de fines especiales (Zweckverbande).
- 18%: empresas mixtas publico/privadas, organizadas principalmente como
empresas de derecho privado ( limitadas o joint stock compaiiias).
- 17%: entidades municipales privadas, “corporizadas” ( limitadas o joint stock
compafiias).
- 13%: compaiias municipales de derecho publico, “corportizadas”.
- 10%: operaciones cuasi in house ( Eigenbetriebe).
- 10%: compaiiias municipales de derecho pubkico, Anstalten.
- 1 %. Operacion in-house (Regiebetrieb).
El alto porcentaje de ( ya sea en forma de derecho publico o derecho privado) formas
“corporatizadas” que alcanzan un 40 por ciento pone de relieve la voluntad de hacer
uso de formas operativas que estan legal, institucional y financieramente separadas
del “core” administrativo. De hecho, con el paso del tiempo, la «corporatizacién» se
ha acelerado (véase Grossi y Reichard 2016). Consecuentemente el porcentaje de
suministro de agua proporcionado por cuasi in house (Eigenbetriebe) e in house



(Regiebetrieb) es comparativamente bajo (en total, alrededor del 11 por ciento) y ha
estado retrocediendo.

El comparativamente alto porcentaje de Zweckverbdnde apunta al interés vy la
disposicidon de los municipios para hacer frente a la fragmentacion territorial mediante
la cooperacién intermunicipal.

El porcentaje ( alrededor del 18%) de empresas mixtas municipales/privadas refleja el
hecho de que el sector de las empresas privadas ( en particular las “gigantes” que
operan en Francia y Alemania) han entrado en los mercados locales adquiriendo
participaciones minoritarias en compaifias municipales ( ver mas abajo, 2.4).

Las formas de derecho publico superan las de derecho privado (ver BDWE 2015, p.
31), lo que se puede explicar por la existencia de algunas ventajas derivadas del status
publico, como la exencidn de algunos impuestos ( como el VAT) , un mejor rating para
obtener crédito y poder obtener préstamos mas baratos ( ver Lieberherr et al. 2016,
256), y también por tener tarifas publicas mas ajsutadas2016, 256), asi como, debido a
la fijacion de tarifas publicas evitando el control de la competencia( «Flucht in das
Gebihrenrecht») (véase mas adelante 2.7.).

Debe por ultimo ser destacado y puesto de manifiesto que dependiendo de su tamafio
las compaiiias de agua existentes difieren enormemente en su capacidad de prestacion
de agua. Segun los datos disponibles, el 1.6 por ciento de las compafiias de agua
(obviamente las grandes empresas, servicios publicos municipales, Stadtwerke, en las
grandes ciudades) suministraron el 46,7 por ciento del volumen de agua, mientras
gue 33,80 por ciento de ellos (aparentemente los servicios publicos, Regiebetriebe y
Eigenbetriebe en la multitud de pequefios municipios rurales) suministraron tan sélo el
1.2 por ciento del agua ( ver Gawel 2016, pdg. 561, cuadro 2).

- Gestion de alcantarillado/aguas residuales

En el sector de alcantarillado y gestidon de aguas residuales, los municipios operan a
través de unas 7.000 empresas municipales (utilities). Por lo tanto, en el campo del
alcantarillado, la "densidad" de las entidades municipales (servicios publicos) a
menudo "extremadamente pequeias" (Umweltbundesamt 2017, 49) es incluso mayor
gue en el sector del suministro de agua. Como en la legislacion alemana la
responsabilidad de las autoridades locales en materia de alcantarillado se define
legalmente como un poder «soberano» («hoheitlich»), es decir, una tarea publica, por
lo que la explotacion y el suministro de alcantarillado hasta ahora se han llevado a
cabo (casi) en su totalidad en una forma organizativa publica. Desglosada por el
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tamafio de la poblacién local relacionada con el alcantarillado y el tratamiento de
aguas residuales, la forma organizativa (totalmente municipal/publica) difiere de la
siguiente manera (véase BDEW 2015,32, Umweltbundesamt 2017, p. 50 figura 17).

- 35%: empresas municipales cuasi in house (Eigenbetriebe).

- 34 % : érganos municipales bajo la direccién de una asociacidn intermunicipal
de fines especiales.

- 16%: empresa de derecho publico, Ansalt.

- 7 %: operacion in house, Regiebetrieb.

7. Privatizacién del suministro de agua

Desde la década de 1990, el sector del agua de Alemania experimentd la entrada de
proveedores de servicios del sector privado, particularmente de "gigantes"
internacionales, como los franceses Veolia y Suez, asi como los alemanes RWE y E.on.

Este proceso se establecid y fue impulsado por una serie de factores que estaban en
consonancia con el desarrollo internacional. Por un lado, el cambio de politica
neoliberal que tuvo su primer impulso en el Reino Unido bajo el gobierno conservador
de Margaret Thatcher y se extendié desde alli a otros paises europeos se basd politica
e ideolégicamente en la creencia y la promesa de que la prestacién de servicios
privados era superior al sector publico al ofrecer "mejor servicio por menos dinero".
Ademas, el objetivo de obtener recursos presupuestarios adicionales mediante la
venta de activos publicos a inversores privados fue promovido por la dificil situaciéon
presupuestaria y la presidon que surgié en Alemania por los costos de la unificacidon
alemana, costos que aumentaron a raiz de la crisis financiera mundial de 2008 (véase
Wollmann 2016b, 320 et seq.).

El primer caso de privatizacién ocurrid en la ciudad del Este de Alemania de Rostock
(alrededor de 200.000 habitantes) en la que poco después de la Unificacién, en 1992,
el ayuntamiento decidio vender el ente publico WaterWorks (que cubre el suministro
de agua y el alcantarillado) a Eurowasser, un consorcio franco-aleman formado por el
gigante de agua francés Lyonnais des Eaux-Dumez y el aleman Thyssen Handelsunion.
El motivo que impulsé al municipio a vender sus activos fue su dificil situacion
financiera posterior a la unificacidon y la expectativa de que las empresas del sector
privado comprometidas internacionalmente tuvieran el dinero y las habilidades para
realizar las inversiones urgentemente necesarias al mismo tiempo que podian lograr
establecer precios del agua mas bajos.

El caso quizds mas importante se produjo en 1999 en el Ciudad Estado de Berlin (3,7
millones de habitantes, capital de la Republica Federal) cuando el Parlamento y el
gobierno de Berlin decidieron, tras la licitacidn internacional, vender acciones de la
BerlinWaterWorks municipal (Berliner Wasserbetriebe) a un consorcio compuesto por
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la francesa Veolia y la contraparte alemana RWE, ambos “gigantes” internacionales
con una amplia experiencia es prestacién de servicios publicos, electricidad, agua, etc.
Dado que los dos inversores privados adquirieron un total del 49,9 por ciento de las
acciones, mientras que Berlin mantuvo una mayoria de 50,1 («acciones de oro»), la
venta no fue una privatizacién en sentido estricto, sino la formacién de una empresa
publica/privada mixta.

En la ciudad de Stuttgart (unos 630.000 habitantes, capital del Estado federal de
Baden-Wiirttemberg) el consejo municipal, en 2002, decidié vender su servicio publico
municipal (Stadtwerk que suministraba electricidad, gas, calefaccién urbana vy
suministro de agua) a EnWB, la tercera compafiia de energia y agua del sector privado
junto a RWE y E.on. Con un precio de unos 2 mil millones de euros, fue la transaccién
mas grande en la historia de la ciudad. El contrato de concesién debia durar hasta el
31 de diciembre de 2013.

En este punto, el caso de la empresa Thiiga también merece ser destacado, aunque su
principal campo operativo es el suministro de electricidad y gas, siendo el suministro
de agua una prestacién secundaria. Pero la historia llena de acontecimientos de la
compaiiia también cuenta experiencia intrigante y singular sobre el suministro de
agua. Fundada en 1831 (!) como empresa municipal (Stadtwerk) tuvo un desarrollo
cambiante que entrd en una fase particularmente dindmica desde finales de la década
de 1990. La liberalizacion del mercado nacional de la energia, que se inicid por la
legislacién federal en 1998 a raiz de la Directiva de la UE, desencadend dos trayectorias
diferentes (en los casos de Thiiga y E.on peculiarmente interrelacionadas). Por un
lado, la apertura del mercado (neoliberal) llevd a las grandes empresas energéticas del
sector privado a reforzar su capacidad competitiva individual, entre otras cosas, a
través de fusiones. Asi, VEBA y VIAG se fusionaron para convertirse en la nueva
empresa de energia "gigante" E.on. Por otro lado, los servicios publicos municipales
(Stadtwerke) trataron de mejorar su posicién competitiva (y evitar ser expulsados del
mercado por la entonces presagiada «desaparicion de los servicios publicos
municipales», Stadtwerkesterben, véase Wollmann 2016b, 317) buscando también
fusiones y cooperaciones. En este punto, la compafiia Thiiga se embarcd en un curso
de expansion visible al adquirir (por regla general en minoria) acciones en un nimero
creciente de servicios publicos municipales. Por lo tanto, a principios de la década de
2000, Thiga reunio la mayor red de proveedores de electricidad, gas y agua, con un
total de hasta 90 servicios municipales. Una espectacular union de los desarrollos
institucionales y econdmicos de Thiiga y E.on tuvo lugar cuando en diciembre de 2004
E.on decididé convertirse en accionista de Thiiga. Por lo tanto, al convertirse en una
empresa mixta, Thiiga fue, en cierto modo, parcialmente privatizada.
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Los casos esbozados anteriormente de privatizacién (al por mayor o parcial)
ejemplifican un desarrollo que cobrdé impulso desde principios de la década de 1990 y
en el curso del cual en casi la mitad de las ciudades mas grandes empresas privadas
adquirieron (por regla general minoritaria) participaciones en el Stadtwerke, con los
"gigantes" franceses, Veolia y Suez y sus homdlogos alemanes RWE y E.on Sistema
abierto.

8. Remunicipalizacion

En el transcurso de la década de 2000 se ha establecido un movimiento hacia la
remunicipalizacién, ya que los municipios comenzaron a comprar activos vendidos
anteriormente o a ‘"reincorporar" servicios previamente "contratados" (véase
Wollmann 2016b, 323 et seq.).

Este “retorno” de la propiedad y la operacién municipales esta bien ilustrado por la
forma en que, por qué y cdmo se han revertido los casos de privatizacidon esbozados
anteriormente.

En la ciudad alemana de Rostock en 1992, como el primer caso de privatizacion de las
utilitis municipales en Alemania, las obras municipales de agua se habian vendido a
Eurowasser, un consorcio del sector privado compuesto por la Lyonnais des Eaux
francesa y la Thyssen Handelsunion alemana. Cuando transcurrié el contrato de
concesion de 25 afos, el consejo municipal en 2013 decidié devolver el suministro de
agua y el alcantarillado a una empresa municipal (Nordwasser GmbH). A este Ultimo se
le unieron 28 municipios vecinos que formaron una asociacién de propdsito especial
(agua y alcantarillado). Los motivos impulsores de remunicipalizaton fueron el deseo
de reducir el precio del agua y generar ingresos para los presupuestos municipales.

En la ciudad de Stuttgart, en 2002, la empresa municipal (Stadtwerk) habia sido
vendida a la empresa del sector privado EnBW en un contrato que expiraba en 2013.
En junio de 2010 se aprobdé abrumadoramente un referéndum local (vinculante) para
remunicipalizar la prestacidén de servicios publicos, incluido el suministro de agua. En
cumplimiento del referéndum, el consejo municipal decidié volver a comprar los
activos de EnBW tras la expiracion del contrato en 2013. Por lo tanto, la provision de
servicios publicos, incluido el suministro de agua, ha vuelto a la propiedad y operacién
municipales.

En la Ciudad Estado de Berlin la Berlin Water Works se habia convertido en 1999 en
una empresa mixta municipal / privada ya que, tras la licitacién internacional, la
francesa Veolia y la alemana RWE adquirieron acciones por un total de 49.9 por ciento,
con Berlin conservando la mayoria de 51.1 ("accién de oro"). En junio de 2007, un
grupo de iniciativa local llamado «iniciativa ciudadana Berlin Water Table» iniciéd un
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procedimiento de referéndum bajo el lema «We Berliner want our water back».
Después de una controversia publica extendida y acalorada, el referéndum local
(vinculante) que exige la "remunicipalizacion" se celebré el 13 de febrero de 2011 y se
aprobd abrumadoramente. Posteriormente, en cumplimiento del referéndum, el
Estado federado de Berlin recompro las acciones de RWE y Veolia en octubre de 2012,
respectivamente, en noviembre de 2013. Como resultado, el Land of Berlin es el Gnico
propietario de las obras de agua de Berlin nuevamente.

En 2004, la empresa Thiiga habia experimentado un espectacular cambio organizativo
y econdmico a medida que el gigante energético del sector privado E.on adquirié una
participaciéon en Thiiga. En 2009, de nuevo de manera espectacular, E.on decidié
renunciar a su participacion en Thiiga y vender su participacién a un consorcio
formado por servicios publicos municipales por el precio de 2.900 millones de euros .
Este ‘mega’ acuerdo de remunicipalizacién también incluyd los componentes de
suministro de agua. El motivo de la retirada de E.on fue, ademas de la reduccion de los
beneficios extraidos de la posesion de acciones en servicios publicos municipales, en la
presién ejercida por la Comisién Europea y por la Agencia Federal Antifiduciaria de
Alemania (Monopolkommission) que tenia como objetivo fortalecer la competencia en
el sector energético recortando las apuestas que las empresas internacionales
"gigantes" tienen Compuesto por una red de algunos servicios publicos municipales,
100 con un total de 20.000 empleados, una facturaciéon de unos 20 mil millones de
euros y el suministro de electricidad a unos 4 millones de clientes (un contingente mas
pequefio para el agua) Thiiga ha vuelto a ser propiedad municipal exclusiva.

En una evaluacion tentativa, el proceso de remunicipalizacién hasta ahora ocurrido
ofrece una valoracién incierta.

Por un lado, los ejemplos antes mencionados sugieren que el proceso de
remunicipalizacién en el sector del agua ha ganado recientemente fuerza, sobre todo
porque los contratos de concesidén de tiempo limitado entre las autoridades locales y
los proveedores de servicios privados han ido desapareciendo. Las decisiones de las
autoridades locales de recuperar el suministro de agua en su propia operacién en lugar
de volver a contratarlas a menudo han sido impulsadas por el ciudadano local y
finalmente decididas por referendos locales. Ademas las autoridades locales han sido
animadas por la expectativa de generar ingresos para el presupuesto municipal. Como
la expiracion de muchos contratos de concesidn existentes parece ser inminente, y
como la Comisién Europea y el gobierno federal, con el fin de fomentar la
competencia, es probable que mantengan la presién sobre los grandes proveedores
internacionales para que retiren su participacidon en los servicios publicos locales, se
puede esperar que continle el proceso de remunicipalizacién.

Por otro lado, al abordar la remunicipalizacién, las autoridades locales se enfrentan a
una serie de obstaculos dificiles. Por un lado, como se establece principalmente en los
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contratos de concesidn, los proveedores del sector privado tienen derecho, al término
del contrato, a reclamar una compensacion financiera por las inversiones que hayan
realizado durante el periodo de operacién. El tamano de tales reclamaciones de
compensacion puede disuadir facilmente a los municipios de volver a comprar y mas
bien inducirlos a renovar el contrato con el proveedor o buscar otro proveedor
privado. Ademas, las autoridades locales no pueden (ya no) disponer del personal
cualificado necesario para devolver adecuadamente la prestacién del servicio a la
responsabilidad del municipio. No es sorprendente que hasta ahora se hayan
renovado muchos contratos de concesidn, tras su vencimiento, (véase Wollmann
2016b, 324). Por lo tanto, el curso posterior de la remunicipalizacién debe evaluarse
con precaucién (ver Wollmann 2018, Bonker et al. 2016, 81 y ss.).

9. Eficiencia de costos y problemas de precios en el suministro de servicios de
agua y enfoques de reforma

El Banco Mundial en un Informe de 1995 llevé a cabo un Informe critico sobre la
rentabilidad y el nivel de precios en el sector del agua en Alemania, poniendo de
relieve su fragmentacion en una miriada de proveedores y la falta de competencia,
como principales causas de sus deficiencias (véase Gawel 2016, 539).

Al discutir estos déficits y posibles reformas, se deben recordar las distinciones entre el
sistema de precios (Preis) y el sistema de tarifas (Gebihr). El pago del usuario por el
suministro de agua y la eliminacién de aguas residuales se fijan como precios
(basados en el tipo de servicio privado) (Preis) o como tarifas (tipo de servicio publico)
(Gebuhren). ElI primero (en lo sucesivo, «precio») estda determinado por el
correspondiente servicio municipal dentro de un contrato de Derecho privado
(principalmente en estrecha colaboracion con la autoridad local propiamente dicha),
mientras que el segundo (en lo sucesivo, «tasa») se fija sobre la base de una ley
(Satzung) adoptada por el ayuntamiento y, por lo tanto, es un pago propio de tipo
servicio publico.

En cuanto al «control de precios», los precios de usuario (tipo de servicio privado)
establecidos por las empresas municipales proveedoras de servicios (servicios
publicos) entran en principio en el ambito la legislacidon federal de competencia. Por
consiguiente, el precio a pagar por el usuario fijado por una empresa puede ser
invalidado (por la Agencia Federal Antimonopolio, Bundeskartellamt o por la Agencia
del correspondiente Land ) si equivale a un "abuso" de la posicidon en el mercado. Tal
«abuso» se afirma si el precio excede los costos de produccidn «en escala inadecuada»
(Gawel 2016, 542). Aunque hasta ahora los casos en los que dicho "abuso" ha
sidoreconocido y sancionado han sido raros, el control de la competencia por parte de
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las agencias antimonopolio supone una "Espada Damoclesiana" que se cierne sobre la
practica de fijacion de precios y hace que los proveedores sean cautelosos.

Cuando se trata de las tasas (tipo de servicio publico) (Geblhren), cabe destacar que, a
diferencia de los sectores de electricidad y gas (asi como de telecomunicaciones) para
los que se ha establecido por la legislacion federal un régimen reglamentario
(implementado por la Agencia Federal de Redes, Netzagentur, que se encarga de
aprobar y examinar el proceso de fijacion de tasasen estos sectores) este sistema
regulador no existe ( y la correspondiente Agencia) no existe en el sector del agua. Por
lo tanto, no existe un control reglamentario de las tarifas definidas por las normas
municipales (Satzungen). Habida cuenta de la ausencia de tal control reglamentario de
las tasas (Gebihren), por una parte, y de la “Espada Damoclesiana” que se cierne
sobre la fijacidn de los precios (Preis), por otra, los municipios y sus servicios publicos
han tendido a lo que se denomina “viaje al régimen de tasas” (“Flucht in das
Gebihrenrecht”) para evitar el control del “precio” (véase Gawel 2016).

En el contexto de las crecientes criticas a las deficiencias en el sector del agua del pais,
y en respuesta a una solicitud del Parlamento Federal (Bundestag), el Gobierno Federal
elaboré y public6 en 2006 un exhaustivo «informe sobre la estrategia de
modernizacién de la economia alemana del agua y su mayor compromiso
internacional» (véase Bundesregierung 2006).

Curiosamente, el gobierno federal se abstuvo de sugerir el establecimiento de un
régimen regulatorio para verificar el establecimiento de tarifas en el sector del agua,
aunque dicho sistema regulatorio ya existe para la electricidad y el gas como otros
servicios publicos. Tampoco propuso reforzar el control de la competencia en la
fijacién de precios. Por lo tanto, el nivel federal obviamente prefiere mantenerse
alejado de intervenir mas directamente en la prestacién de servicios de agua en el
espacio subestatal.

En cambio, el informe del gobierno federal se centré y destacé la introduccién de un
sistema de evaluacién comparativa integral y transparente entre los municipios y sus
servicios publicos (debe destacarse que sobre una base voluntaria) como su estrategia
clave para estimular la competencia en el sector del agua del pais.

Ademas, en su informe de 2006, el gobierno federal aconsejé a los Estados federados
gue modificaran su legislacién sobre «economia municipal» (Kommunalwirtschaft)
suavizando el «principio de localidad» (Ortlichkeitsprinzip) lo que permitiria a los
servicios publicos operar también fuera de su territorio local «nativo» y aumentaria asi
la competencia. Del mismo modo, el gobierno federal apunta criticamente al, en su
formulacidn puntual, "principio de localidad rigida", como principal obstaculo para que
los servicios de agua alemanes se involucren en el extranjero. Ademas, el Gobierno
federal alienta a los Estados federados a suavizar la definicion tradicional segun la cual
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la provision de eliminacion de aguas residuales y alcantarillado se entiende como un
«ejercicio de funcién publica» (hoheitlich), es decir, tareas estrictamente publicas y
practicamente «bloqueadas» a proveedores externos. En este punto, el informe del
gobierno exhorta a los Lander a hacer uso de la cldusula de apertura ya existente en la
Ley federal de Recursos Hidricos que les autoriza a admitir proveedores externos
(incluido el sector privado) en la gestidn de aguas residuales. En resumen, el gobierno
federal promueve la introduccién de elementos competitivos e incentivos en el sector
del agua, al tiempo que se abstiene de una intervencion federal (legislativa) mas
directa.

10. Observacion final sobre la situacion

No obstante las ineficiencias y deficiencias indicadas en relacién a la prestacion de
servicios en el sector del agua de Alemania, deben mencionarse algunos datos
positivos compensatorios (datos del gobierno federal 2006). En todo el pais el agua
potable tiene una alta calidad. Practicamente todos los hogares estan conectados con
el suministro publico de agua. La recogida y eliminacién de aguas residuales también
tienen un alto nivel. El 95 por ciento de los hogares estdn conectados con una
instalacion centralizada de tratamiento de aguas residuales. El 94 por ciento de las
aguas residuales se tratan de acuerdo con el estdndar mas alto de la UE (nivel de
purificacién bioldgica), en comparacion con el 38,8 por ciento en Inglaterra y Gales y el
36,3 por ciento en Francia. La pérdida de agua en las redes publicas de agua asciende a
7.3. por ciento - en comparacidn con Inglaterra y Gales con 19.2 por ciento y Francia
con 26.4 por ciento y es uno de los mas bajos en los paises de la UE,. El consumo de
agua es de 127 litros por habitante y dia y es el mds bajo de Europa (segundo después
de Bélgica con 122 litros).
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