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El fin de la privatizacién y el surgimiento de un nuevo
modelo de propiedad

¢Es importante quién posee y controla la infraestructura energética?
¢Supone alguna diferencia? En muchos municipios alemanes, la respuesta
a esta pregunta ha sido un rotundo ‘si’, que se ha traducido en una
tendencia a la denominada ‘ola de remunicipalizaciones’ en todo el sector
energético. Entre las diferentes tendencias remunicipalizadoras que se
tratan en este libro, el mayor nimero de casos proviene del sector de la
energia en Alemania. El pais cuenta con 347 casos de remunicipalizacion
desde el afio 2005, y el sector de la energia representa el porcentaje mas
destacado, con 284 experiencias. Esta gran cantidad de casos no solo es
notable en comparaciéon con los otros sectores estudiados en este libro,
sino que las empresas remunicipalizadas en el ambito de la energia
también representan una gran parte de las 900 empresas publicas locales
en Alemania.! La tendencia remunicipalizadora que se esta extendiendo
por todo el pais, desde pequefios municipios (de 1400 habitantes) hasta
grandes ciudades como Hamburgo, y que incluye casos de cooperacion
intermunicipal, esta desplazando el equilibrio de poder entre el sector
privado y el publico en este ambito. Hay incluso quien habla de “un
renacimiento de la economia municipal”,> dando a entender que estas
iniciativas de remunicipalizacién son significativas mas alla del sector de
la energia.
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En este capitulo, que se divide en dos grandes apartados, se da cuenta
de las remunicipalizaciones que han tenido lugar en el sector energético
aleman. En el primer apartado se analizan los distintos factores que han
facilitado las remunicipalizaciones. En el segundo, se examinan las di-
namicas politicas y las estrategias que se hallan tras dos casos concretos
de remunicipalizacién en Hamburgo, comparando un modelo mds con-
certado y jerarquico con otro que entrafié una movilizacion publica mas
controvertida y un ejercicio de democracia directa.

¢Por qué el sector de la energia? ;{Por qué Alemania?
La tendencia de la remunicipalizacion en el sector energético aleman
ha adoptado dos formas fundamentales: o bien poner fin a las privati-

zaciones o bien crear nuevas empresas locales donde antes operaba un
proveedor regional (a menudo privado). Las remunicipalizaciones en el
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ambito de la energia afectaron a un sector que fue objeto de privatizacio-
nes generalizadas después de que se liberalizara el mercado de la energia.
En efecto, entre finales de la década de 1990 y principios de la de 2000,
muchas ciudades y municipios vendieron acciones o servicios publicos
enteros a postores privados, lo cual dio lugar a un importante proceso de
concentracion.? Las llamadas ‘Cuatro Grandes’ se encontraban en pleno
auge, integrando corporaciones energéticas (algunas de las cuales todavia
son parcial o totalmente propiedad del Estado, como Vattenfall) que, al
parecer, dividian el pais en esferas de interés, cada una de las cuales con-
trolaba gran parte de la infraestructura energética de una determinada
region. Sin embargo, justo después de que se hubieran consolidado las
nuevas estructuras del sector energético, comenzaron a aparecer grietas
de nuevo. Aunque puede que el impulso de las remunicipalizaciones sor-
prenda a algunos, se puede enumerar una serie de factores que facilitaron
el fenémeno.

Una tradicién de empresas locales: Alemania cuenta con una fuerte tradiciéon
de empresas publicas locales para la prestacion de servicios, no solo en
el ambito de la energia, sino también en otros sectores como el agua y el
transporte.* Aunque, a lo largo del tiempo, se han vivido algunos cambios
que han reflejado los distintos modelos econdémicos y politicos dominan-
tes en su momento —desde la acumulacion privada hasta un papel mas
fuerte del Estado después de la Segunda Guerra Mundial y las reformas
orientadas al mercado y la privatizacion a partir de la década de 1980—,
los municipios nunca han dejado de desempefiar un papel importante en
la prestacion de servicios (a veces mediante asociaciones publico-pri-
vadas).> Por lo tanto, las empresas publicas locales gozan de una lar-
ga tradiciéon; a menudo, han integrado diferentes sectores en una sola
organizacién: las llamadas Stadtwerk (empresa municipal de servicios).
Incluso después de las privatizaciones, la idea de la Stadtwerk siempre fue
importante como una opcién politica.
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La transicién energética como una apertura discursiva y material: La transi-
cioén energética en Alemania (Energiewende), una idea que originalmen-
te defendian unos pocos, cobré un impulso notable con los proyectos de
reforma del Gobierno de coalicion rojiverde que subi6 al poder en 1998.¢
Cabe destacar que la introduccién del sistema de tarifas de alimentacion
garantizadas a través de la Ley de Energias Renovables (EEG, por sus si-
glas en aleman) dos afios mas tarde dio lugar a un gran aumento de las
instalaciones edlicas, solares y de biomasa en manos de ciudadanos par-
ticulares o de fincas agricolas.” La transicion a las energias renovables,
estrechamente relacionada con la promesa de eliminar por completo la
energia nuclear, se convirtié en uno de los principales discursos politi-
cos del nuevo milenio. Esto supuso una doble apertura: en primer lugar,
en la forma en que los nuevos actores entraron en el sector energético y
cuestionaron la ortodoxia de que ‘lo privado es mejor’ que imperaba en
los procesos de privatizacion y liberalizacion; y en segundo lugar, en la
diversificacion de las opciones en materia de politica energética con mi-
ras a los nuevos objetivos de sostenibilidad y respeto ambiental. En otras
palabras, la Energiewende pone de relieve el hecho de que el suministro de
energia se ha convertido en algo mas que una mera cuestion tecnoldgica
y econdmica.

La decepcion con el desempefio de los operadores privados: Durante mucho
tiempo, las ‘Cuatro Grandes’ empresas de energia no respondieron a las
demandas de energia renovable.® El desarrollo de las energias renovables
se produjo en gran parte a través de proyectos descentralizados y de pe-
quefia escala; en efecto, las renovables no ocupaban un lugar destacado
en las estrategias empresariales de las grandes corporaciones, a las que
se critico a menudo por retrasar el ajuste de las redes a la generacion
descentralizada. Ademas, los municipios sentian que habian perdido el
control sobre el suministro de la energia, tanto en el sentido de ejercer
una influencia general sobre las cuestiones relacionadas con este como
con respecto a la calidad del servicio y las herramientas disponibles para
promover la transicién energética. Por otro lado, los operadores privados
resultaron ser mas eficientes que las empresas municipales que operaban
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antes en muy pocas ocasiones. Y lo que es mas: en muchos casos, los
precios aumentaron.? Los municipios, por su parte, habian perdido unos
ingresos relativamente estables por la venta de la energia y la gestion de
la red, lo que les impedia la posibilidad de aplicar, como habian hecho
en el pasado, medidas de financiacion cruzada para otros servicios mas
costosos, como las piscinas publicas.

El vencimiento de los contratos como una buena oportunidad: Otro factor, mas
puntual, que facilitd la tendencia remunicipalizadora en Alemania fue el
vencimiento de muchos contratos de concesion. Estos contratos estable-
cen las condiciones para usar las calles y otros espacios publicos con el
fin de instalar cableado y tuberias, lo cual constituye la base misma para
gestionar una red de energia a escala local. Estos contratos, por lo gene-
ral, se firmaron para 20 afios, y la mayoria alcanzé la fecha de renovacién
durante la primera década de 2000. Aunque casi todos los contratos se
renovaron o solo se renegociaron en parte y luego se renovaron, en los
municipios donde se 1llev6 adelante la remunicipalizacién del servicio, el
vencimiento de la concesion situd en el centro de la agenda el tema del
futuro de la energia en el ambito local. Asi, surgid la oportunidad de mo-
dificar las relaciones establecidas. Y en efecto, mas de dos tercios de todos
los casos de remunicipalizacion que se recogen en este libro se produjeron
a raiz del vencimiento de un contrato.

Las bajas tasas de interés para los créditos municipales: Otro factor que im-
pulsé el fendmeno fue que las autoridades locales pudieran disponer de
dinero barato para inversiones municipales. Las politicas de bajo interés
del Banco Central Europeo también afectaron al mercado de los créditos
municipales, en el que los tipos de interés suelen ser mas bajos que los
del crédito privado.

En este sentido, la tendencia remunicipalizadora en el sector energético
aleman se basa en la confluencia de las tradiciones locales para la pres-
tacion de servicios y la dinamica de la Energiewende, combinada con el fin
de las concesiones y la oferta de crédito barato. Todos estos elementos
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generaron unas condiciones propicias. Sin embargo, que estas oportu-
nidades se aprovecharan realmente y las remunicipalizaciones se ma-
terializaran es algo que dependid, en ultima instancia, de los procesos
politicos a escala local.

Las dinamicas politicas que fomentaron las
remunicipalizaciones

Las remunicipalizaciones exigen una voluntad politica por parte de quie-
nes se encargan de tomar las decisiones en el plano local. Por lo tanto,
son fruto de la dinamica politica local, que a su vez se ve determinada por
la concurrencia de elementos como los diversos actores, tradiciones en
la prestacion de servicios, situacién financiera del municipio, etcétera.
La postura politica de las autoridades locales con respecto a la propie-
dad publica define en qué medida son conflictivos los procesos de re-
municipalizacién. Por lo tanto, la afiliacion de los partidos a la érbita del
centro-izquierda no presupone que un ayuntamiento sea favorable a la
remunicipalizacion; de hecho, integrantes del Partido Socialdemdcrata en
Alemania fueron contrarios a la remunicipalizacién en muchas ocasiones.
Algunos procesos, en especial en los municipios mas pequefios, gozaron
de bastante consenso, o al menos contaron con una fuerte mayoria en el
ayuntamiento. Sin embargo, muchas veces la remunicipalizacién entra-
fi6 conflictos profundos y duraderos entre diferentes facciones de la vida
politica local y la administracion, o incluso entre las élites establecidas y
actores de movimientos sociales.

Hasta la fecha, no se ha realizado ningin estudio exhaustivo de los proce-
sos politicos que se hallan tras todas las remunicipalizaciones en el sector
energético aleman, por lo que, para ahondar en las dinamicas politicas de
esta tendencia, en este capitulo nos centraremos en dos remunicipaliza-
ciones que tuvieron lugar en Hamburgo. En torno al afio 2000, la ciudad
vendio sus acciones a inversores externos, tanto en la empresa de electri-
cidad y calefaccién urbana como en la de gas. A pesar de que el nimero de
habitantes de esta ciudad es mucho mayor que en la mayoria del resto de
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iniciativas mencionadas en este libro, el caso resulta muy adecuado para
nuestro analisis, ya que en él se pueden observar dos lineas distintas en
el proceso remunicipalizador: una bastante tranquila y la otra, manifies-
tamente conflictiva.

En primer lugar, en 2009, un gobierno formado por conservadores y ver-
des decreto el establecimiento de una empresa publica llamada Hamburg
Energie, concebida para construir plantas de generacién de energia re-
novable y vender la electricidad producida. Hamburg Energie surgio de
una decision politica tomada en los circulos del gobierno local. Fue prin-
cipalmente el Partido Verde el que us6 su poder en el gobierno, ante la
aprobacién definitiva de una central eléctrica de carbon de 1,7 gigavatios
contra la que estaban haciendo campafia. La empresa se fundé como una
filial auténoma de la red de abastecimiento de agua local, que todavia
era de propiedad totalmente publica. Es importante destacar que a Ham-
burg Energie se le encomendd una mision clara, que, entre otras cosas,
entrafiaba un compromiso con el “suministro de energia para el pablico
en general y para las instituciones publicas” y la venta de “electricidad
respetuosa con el clima (generada sin nucleares ni carbén)”, y la exigen-
cia de que la empresa “planifique, construya y gestione infraestructuras
municipales”.”® Una vez establecida, la empresa consiguié aumentar con
gran eficacia la cuota total de energias renovables. A fines de 2015, se
habian instalado mas de 13 megavatios de energia edlica y se habia pues-
to en marcha un programa de energia solar de 10 megavatios en el que
participaban como inversores ciudadanos y empresas locales. Ademas, la
empresa atrajo a mas de 100 000 clientes que buscaban una energia re-
novable y producida localmente." De forma que el caso de Hamburg Ener-
gie sobresale como un ejemplo de remunicipalizacién jerarquica que ha
demostrado ser un instrumento muy util para promover una transiciéon
hacia las energias renovables.

Frente a esta experiencia, la cuestion del futuro de las redes de energia
suscité un proceso muy conflictivo y antagénico, que se prolongé de 2011
a 2013. Cuando el gobierno socialdemdcrata que subié al poder en 2011

138



Nuestra ciudad, nuestra red: la tendencia hacia la remunicipalizacién de la energia en Alemania

manifestd que entre sus planes no estaba remunicipalizar las redes ener-
géticas en un momento en el que estaban a punto de vencer las conce-
siones, se cred una amplia coalicién popular para impulsar al gobierno en
esa direccion. En ella participaron movimientos sociales y ambientales, y
ONG como Amigos de la Tierra (BUND), sectores de la Iglesia Luterana y
del Centro de Asesoria del Cliente, y muchos otros grupos mas pequefios.
La coalicién organizé un referendo cuyo resultado seria vinculante como
estrategia para obligar al gobierno a remunicipalizar las redes de energia
(electricidad, calefaccion urbana y gas) y crear una empresa que respeta-
ra las demandas sociales, ecoldgicas y democraticas de la ciudadania. Se
vivieron procesos parecidos en Berlin (véase el Cuadro I) y en otra ciudad
mas pequefia, Augsburgo. Finalmente, el referendo de Hamburgo se ce-
lebr6 en septiembre de 2013 y consigui6 una escasa mayoria del 50,9 %.

Cuadro I

El concepto de ‘empresa ciudadana de servicios’ (Biirgerstadtwerk)
en Berlin

Al igual que Hamburgo, Berlin también organizé un referendo so-
bre la remunicipalizacion de la red de energia. Sin embargo, entre
los dos casos hay algunas diferencias. En primer lugar, la coalicion
que abogaba por la remunicipalizacion en la capital alemana esta-
ba compuesta por mas organizaciones de base que en Hamburgo,
donde tomaron la iniciativa ONG sociales y ambientales mas gran-
des. La campaiia de Berlin se organiz6 como un proceso democra-
tico de base cimentado en el consenso, mientras que la campaifa
de Hamburgo se fundamentd en las estructuras profesionales de
Amigos de la Tierra y otras organizaciones. En segundo lugar, el
referendo solo se centr6 en la red eléctrica. Y en tercer lugar, el re-
ferendo —que también tuvo lugar a finales de 2013— no consigui6
movilizar, por poco, la participacion necesaria del 25 por ciento del
electorado a favor de la propuesta.
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Lo que hace interesante la iniciativa de Berlin, aunque fracasara, es
la definicion clara de los diferentes instrumentos de participacion
elaborados en el decreto del referendo, que se podria haber conver-
tido en la constitucion de una empresa publica democratica.? Estos
engloban:

- Un consejo asesor democrdtico, en el que se discutiria la orientaciéon
estratégica principal de la empresa que se iba a crear. Habria esta-
do integrado por el concejal de Economia, el concejal de Medioam-
biente, siete representantes de la plantilla y seis personas elegidas
por el publico.

« Elderecho a la iniciativa, de forma que cualquier iniciativa que reu-
niera al menos 3000 firmas seria estudiada por el consejo asesor.

- Asambleas ptblicas donde se debatirian cuestiones relacionadas con
el suministro y la generacién de energia. Estas asambleas se ce-
lebrarian una vez al afio, tanto a escala de toda la ciudad como
en cada uno de sus 13 barrios. El consejo asesor se encargaria de
examinar las recomendaciones que surgieran de estas asambleas
en un plazo de tres meses.

Una oficina de defensoria, que crearia la empresa como el punto de
contacto principal para las consultas de los ciudadanos y los clien-
tes.

El caso de Hamburgo ilustra las estrategias aplicadas por los movimien-
tos sociales y el tipo de discurso publico que suscitaron. Aunque, nor-
malmente, los intentos de convencer a la clase politica local habrian su-
puesto, sobre todo, dedicarse al cabildeo, los preparativos del referendo
implicaron una dinamica de construccion de coaliciones y movilizacion
publica para lograr el grado de atencién necesario. En cuanto al referendo
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en si, como sefialé uno de los organizadores de la campaiia en una entre-
vista, la estrategia consistié en “convencer al 50 por ciento + x”, lo cual
entrafié cuestiones como como “lograr el tono adecuado” para atraer a
una mayoria de votantes.” Sin embargo, el afan remunicipalizador generé
resistencias entre actores establecidos en la vida politica local vinculada
con la energia. En primer lugar, a finales de 2011 el gobierno de la ciudad
—entonces socialdemdcrata— aprobd una remunicipalizacién parcial del
25,1 por ciento y un llamado ‘concepto energético’ en cada uno de los
servicios publicos. La idea era restar validez al argumento de que el estado
local carecia de influencia en el ambito del suministro de energia. En los
meses previos al referendo, el debate publico se fue intensificando cada
vez mas, en especial a partir de que se lanzara una campafia en contra de
la remunicipalizacién total. Esta contaba con el apoyo de una coalicion
formada por los principales partidos politicos, asociaciones empresaria-
les e incluso los mayores sindicatos del sector (véase el Cuadro II). Curio-

Referendo de Hamburgo, septiembre de 2013
Fotografia: Unser Hamburg - Unser Netz
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samente, los objetivos sociales y democraticos solo desempefiaron un pa-
pel menor en los debates, ya que el discurso giré en torno a dos cuestiones
principales: el aspecto econdmico y el tema de si la propiedad de la red es
un instrumento viable para fomentar una transicién a las energias reno-
vables. Este planteamiento queda muy bien reflejado en el lema “porque
vale la pena” que utilizé la campafia a favor de la remunicipalizacion.

Cuadro II

Los sindicatos y las remunicipalizaciones

Si bien la mayoria de los sindicatos alemanes suelen respaldar la
titularidad publica y participan de manera activa en las remunici-
palizaciones en otros sectores, en algunos casos de remunicipali-
zacion en el ambito de la energia adoptaron una postura mas es-
céptica e incluso contraria. Esto puede explicarse porque su papel
primordial consiste en representar los intereses de los trabajadores
y las trabajadoras en el sistema aleman de relaciones laborales. En
este sentido, los convenios colectivos del sector energético suelen
asegurar mayores salarios y prestaciones, mientras que los acuer-
dos de los servicios publicos podrian suponer un deterioro de estas
condiciones. Ademas, cuando surgi6 el llamamiento a favor de la
remunicipalizacion, los representantes sindicales acababan de ter-
minar una serie de negociaciones a raiz de las reestructuraciones
internas que habia propiciado la privatizacion. La posible racio-
nalizacion de los recursos humanos para equipararlos con otros
sectores de los servicios publicos y la rebaja de los sueldos se con-
sideraban riesgos muy reales. Si el objetivo es que los sindicatos
se integren como socios en una posible coalicion para remunicipa-
lizar un servicio, es importante tener en cuenta estas cuestiones.

142



Nuestra ciudad, nuestra red: la tendencia hacia la remunicipalizacién de la energia en Alemania

El éxito del referendo en Hamburgo, mas que el final del proceso, sig-
nifico el inicio de una nueva fase en la politica remunicipalizadora. En
sintesis, la administracién que anteriormente se habia opuesto a remu-
nicipalizar el servicio se encontr6 de repente al mando de la reforma. Pese
a esta paradoja, el gobierno local trabajé duro para poner en practica la
remunicipalizacion, negociando contratos y opciones con las concesio-
narias pertinentes. A fines de 2014, se volvié a adquirir la red eléctrica
por 495,5 millones de euros (suma que incluia la compra del 25,1 por
ciento en 2011), y una opcion para adquirir la red de distribuciéon de gas
por unos 355,4 millones de euros en el afio 2018 (que probablemente se
hara efectiva en 2017).»5 Los principales promotores del referendo par-
ticiparon como asesores en las reuniones de la Comisién Parlamentaria
de Asuntos Ambientales. Ademas, en 2016 se creé un Consejo Asesor de
Redes, donde también estan representados estos grupos. El resultado del
referendo desempeiia ahora un papel importante como punto de refe-
rencia en los debates que estan teniendo lugar sobre el futuro del sis-
tema de calefaccién urbana, aunque todavia no esta claro como se debe
actualizar la orientacion social que también se exige en el proyecto. Es
evidente que el referendo en Hamburgo ha incrementado la influencia
de los actores que formaron la coalicién organizadora. Por otro lado, la
remunicipalizacion parece haber generado cambios mas amplios que la
cuestion del suministro de energia en si.

Conclusion

El gran nimero de remunicipalizaciones en el sector energético aleman
revela un giro importante en sus estructuras econdmicas politicas. Con
estas remunicipalizaciones se revirtieron las privatizaciones anteriores
0 se crearon nuevas empresas publicas locales. Esta tendencia estuvo in-
fluenciada por diferentes tradiciones, la apertura del sector energético
aleman en el marco de la transicion energética y el vencimiento de los
contratos de concesion, que actuaron como una oportunidad excepcional.
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La propiedad publica en los servicios publicos de energia amplia el aba-
nico de opciones del que disponen los municipios para controlar las in-
fraestructuras y beneficiarse de ellas, ademas de cambiar por completo
las metas y las politicas generales por las que se rige la prestacion de
energia. Esto significa que las empresas eléctricas municipales podrian
servir de vehiculo de diferentes instrumentos y programas para aumentar
el porcentaje de las energias renovables, entre ellas la creacion de capaci-
dades de generacion de renovables, programas de coproduccién que im-
pliquen a la ciudadania y programas de investigacion sobre como integrar
las energias renovables. Por tltimo, unas buenas condiciones financieras
hacen de la remunicipalizacién una opcién factible para los municipios
con mas recursos.

En otros casos, fueron los actores sociales o ambientales que no estaban
dentro de las instituciones de la politica local los que buscaron influir en
la administracién local para que esta remunicipalizara el servicio. Pro-
cesos como el del referendo sobre la red de energia en Hamburgo con-
dujeron a procesos conflictivos y antagoénicos, pero también permitie-
ron incrementar la influencia de los movimientos sociales en la politica
energética local. Aqui es importante asegurar una definicion clara de los
canales, los derechos y los deberes de participacion, asi como de los ob-
jetivos de la futura empresa. Si bien puede que se produzca cierta tension
entre los mecanismos participativos y la eficacia en el funcionamiento
de la empresa, una presentacion equilibrada de los intereses de clientes,
empleados y propietarios en los 6rganos de toma de decisiones y control
podria ayudar a que los servicios publicos municipales abandonen viejas
inercias comerciales y adopten metas sociales y ambientales sin sacrificar
la alta calidad del servicio.
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