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En la R.F.A. se entiende por empresas de economia mixta
aquellas dénde los poderes publicos y los socios privados
se reparten el capital. El porcentaje de cada uno de los so-
cios puede variar pero solamente hablaremos de empresa
de economia mixta cuando el socio minoritario detente al me-
nos un 25% + 1 de las participaciones de capital con dere-
cho a voto pues, segin nuestras Leyes, algunos derechos
de la minorfa estan sujetos a ese porcentaje. En el caso de
una participacién inferior a esa tasa, hablaremos de una em-
presa de economia mixta cuando los derechos adquiridos
de los socios sean garantizados en los estatutos o en el con-
trato de la sociedad.

Desde la época precedente a la primera guerra mun-
dial, las empresas de economia mixta han jugado un papel
importante en cuanto a la infervencién de los poderes puabli-
cos en la economia. El gran interés que suscita hoy de nue-
vo esta clase de empresa estd relacionado con el debate
sobre eventuales privatizaciones y con las acciones que el
propio Estado federal emprende y que tienen relacién con
sus propias empresas. Esta forma de privatizacién se funda-
menta ante todo en consideraciones de fondo: el Estado debe
desligarse de su actividad econémica en la medida en que
esta Ultima no sea totalmente imprescindible para la realiza-
cién de ciertas funciones publicas.

Por otra parte, intervienen consideraciones de tipo finan-
ciero: el producto de las privatizaciones debe servir para
equilibrar el presupuesto.

No voy a analizar aquf la politica de privatizacién del
Bundestag o a criticaria. Naturalmente, en primer lugar ca-
be preguntarse si las privatizaciones parciales llevadas a ca-
bo o en via de realizacién que desembocan en la formacién
de empresas de economia mixta no son consideradas mds
que como un paso transitorio hacia la privatizacién total, y
en cierto modo, como un medio de mitigar ciertas criticas.

Tampoco vamos a examinar mds adelante si en cada
caso ha habido la suficiente concienciacién por parte del Es-
tado y especialmente qué consecuencias se derivan a nivel
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estructural de la empresa y del costo de la parficipacion,
eventualmente fodavia a cargo del Bundestag. Por ejemplo,
no han habido en absoluto implicaciones en la privatizacion
de la VEBA (energia y quimica) y la privatizacién parcial de
las Vereinigte Industrieanlagen AG en la estructura del sec-
tor de la electricidad en Alemania. Referente a la privatiza-
cién de la compania Lufthansa, en la intervencién del Ministro-
Presidente bévaro Strauss, sélo se han tocado a fondo dos
puntos decisivos, a saber: por una parte, la importancia de
la funcién publica de esta sociedad nacional de transportes
aéreos y por otra, el coste de la parficipacion del Bundes-
tag para mantener y garanfizar sus intereses en la politica
de empresa de la Lufthansa —haciendo hincapié en las apor-
taciones privadas minorifarias de capital. Es en estos puntos
dénde se basan mis observaciones respecto a los limites de
la empresa mixta en el drea municipal. Igualmente, se trata
de fijar el principal objetivo de la funcién poblica y del juicio
que merezcan las empresas de economia mixta respecto a
esta funcién.

Mi exposicién se ve favorecida por el hecho de que la
actividad econémica de los municipios estd desde hace mu-
cho tiempo —con alguna excepcién— limitada a ciertas Greas
como son el suministro del agua y de la energia, los frans-
portes urbanos, el ahorro y la vivienda. Me vais a permitir
que me limite esencialmente a las empresas de los servicios
piblicos y de transporte, las cuales me son especialmente
ofines en el marco de mis actividades en Colonia en la sede
de la Federacién de las empresas municipales, mientras que
los problemas relacionados con el ahorro y la vivienda son
de especial siginificado y requieren por ello una atencién
especffica.

En materia de servicios pUblicos, los municipios intervie-
nen a dos niveles muy diferentes.

Desde hace décadas, un gran némero de poderes pd-
blicos locales —ciudades, municipios— estdn integrados en
asociaciones o ‘sindicatos’’ de comunidades. De esas aso-
ciaciones, hoy sélo aueda una que sea piblica y que reco-
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ja varios servicios de suministro de la energia: Energiever-
sorgung Schwaben AG en Stuttgart. Las demds asociacio-
nes son empresas mixtas en las cuales el nivel de participa-
cién municipal es muy variable, llegando hasta la total pri-
vatizacién. En el caso especialmente importante de la
Rheinisch-Westfélische Electrizitaistwerk en Essen, el derecho
de voto plural estd asociado a la participacién poblica de
capital. En esta estructura regional asociativa, la duda que
se plantean los municipios estriba en decidir si mantienen,
reducen o abandonan su participacién en los eventuales
aumentos de capital. La experiencia demuestra que incluso
allf dénde los poderes municipales ostentan la mayoria o una
mayoria cualificada, es muy dfficil hacerla efectiva en todo
lo que concierne a la gestién propiamente dicha. En algu-
nos casos, las limitaciones de la influencia publica en la em-
presa mixta han quedado muy definidas. Ya volveré sobre
ello.

La actividad de los municipios en el campo que les es
especifico, destaca fuertemente en el régimen de participa-
ciones. Se frata entonces del conjunto de empresas munici-
pales de servicios y de transporte en el sentido propio, en-
cargadas de garantizar el suministro local de electricidad,
gas, calor, agua vy transporte de personas. Estas empresas
varian ampliamente en sus dimensiones pero todas ellas tie-
nen estructuras muy parecidas; ellas ostentan, en el conjun-
to de la economia de servicio, una posicién solidamente es-
tablecida y son siempre —lo que es especialmente impor-
tante para mi— empresas publicas puras, siendo en ellas has-
ta ahora excepcién las férmulas mixtas.

Algunas preguntas fundamentales se plantean aqui. 3Este
estado de cosas debe seguir manteniéndose? ;Podrd serlo?
sLlo serd? O bien se aplicardn soluciones mixtas a esas em-
presas y qué consecuencias tendrd ello?

En los términos de la legislacién municipal alemana, los
municipios no pueden crear o gestionar empresas a no ser
en el supuesto de que un objetivo piblico lo justifique o —
segun ofras teorias— lo requiera. En lugar de "objetivo pu-
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blico’" se podria hablar de funcién publica. Unicamente la
constitucién bavarense, en su articulo 83, prevee expresa-
mente que el suministro a la poblacién de electricidad, gas,
agua y transportes urbanos escape del control de accién de
los municipios. Pero esto estd, a mi parecer, universalmente
reconocido. Los municipios pueden cumplir esta funcién a fra-
vés del otorgamiento de concesiones a otras empresas ©
creando sus propias empresas cuya funcién consistird enton-
ces precisamente en asumir el servicio en estrecha colabo-
racién con ellas.

La estructura de tal empresa muncipal se caracteriza, por
un lado, por sus estrechas relaciones con el municipio y la
poltica municipal, y por ofro, por la necesidad de que el
campo de accién del municipio y el de la empresa se identi-
fiquen en lo esencial. Habrd que volver sobre este punto.

Esto no afecta solamente —como se ha dicho alguna
vez— a la politica de precios. En las circunstancias actua-
les, es mucho mds importante la relacién entre los servicios
y los planes de actuacién urbana para el suministro de ener-
gfa y una organizacién del transporte que sean racionales,
econdmicos y beneficiosos para el entorno. Se tiende, cada
vez més, a enmarcar esta relacién en un ‘’concepto local
global” y a mejorar el procedimiento de decisién que
requiere.

Entre estas funciones, debemos destacar lo que los eco-
nomistas llaman la funcién-objetivo de la empresa. Las or-
denanzas comunitarias exigen que la empresa sea gestio-
nada de tal manera que el objetivo publico —es decir la fun-
cién publica— se realice de manera permanente y que, en
la medida en que ello no dificulte su realizacién, se consiga
un resultado beneficioso para la comunidad. El objetivo pu-
blico se convierte de esta manera en lo primordial. La con-
secucién de un resultado, o como se dice generalmente de
un beneficio, se presenta como objetivo secundario. Esta for-
mulacién estd bien pensadal Se parte aparentemente del
principio de que los dos objetivos pueden alcanzarse para-
lelamente a largo plazo, aunque en ciertos casos, ello pue-




114 C.I.R.LLE.C.

Karl Ahrens

da desembocar en conflictos.

La necesidad de garantizar de que esta funcién-objetivo
sea también continuamente respetada en la prdctica cotidia-
na estd resuelta, en el caso de una “régie’”’ —que es una
forma de empresa que juridicamente depende y estd admi-
nistrada como un patrimonio comunitario propio— por la es-
frecha relacién existente entre la comunidad y la empresa
y por la identidad parcial de los organismos. En el caso de
una sociedad con responsabilidad limitada (Gmbh) o por ac-
ciones (AG), las cosas son mucho mds complicadas, —
aunque en el caso de una sociedad con responsabilidad [i-
mitada es mds sencillo porque para ella Ia ley es tan suma-
mente flexible que una empresa de estas caracteristicas pue-
de, en un caso extremo, ser transferida a una "régie’’ antes
que a una sociedad por acciones, en la cual el reparto de
las competencias en el seno de las ordenanzas estd deter-
minado por la Ley. En este dltimo caso, el érgano de deci-
sion es el Consejo de Supervisién y la concrecidn de los ob-
jetivos de la Comunidad depende de la confianza que ésta
puede depositar en sus representantes en el seno de este
organismo.

£Qué ocurriria entonces en el caso de ung participacidn
privada en el capital de una empresa semejante a la que
acabamos de describir en lo concerniente a su funcién y es-
fuctura, es decir en el caso de una solucién mixta? sQué va-
riacién tendria el orden de prioridad asignado a los objetivos?

Para el municipio —tal y como se desprende claramen-
fe de algunas ordenanzas municipales— la funcién publica
seguiria siendo el objetivo primero. Para los accionistas pri-
vados, se tratarfa por el contrario del beneficio. Ello puede
lograrse a condicién de que los dos objetivos puedan con-
cretarse simultdneamente, lo que naturalmente es fanto mds
posible en la medida en que la funcién publica no esté par-
ficularmente determinada —como es el caso de buen ndme-
ro de empresas mixtas del Estado y como lo serd, sin lugar
a dudas, en el caso de las empresas mixtas del Bund—. Se
habla deliberadamente de un equilibrio entre los objetivos
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del usuario y los intereses de los accionistas privados.

La cuestién 3qué va a ser de la funcién poblica? se plan-
tea cuando los dos objetivos entran en conflicto el uno con
el otro, es decir cuando se produce lo que en economia de
la empresa se llama un conflicto de objetivos en el seno de
la empresa. Veamos a continuacién unos ejemplos sencillos:
el municipio quisiera, para reducir la polucién atmostérica,
erigir una central calorifica y construir urgentemente una red
de distribucién de calor; o ain mds, quisiera formar parte
de un proyecto a largo plazo de traslado de agua a distan-
cia; y todo ello, a pesar de que, tanto en un caso como en
el ofro, el nivel de beneficio obtenido por la empresa en cues-
tién quedaria afectado. Es aqui donde se centra el conflicto
en las aportaciones particulares de capital. Y esto puede in-
cluso desembocar en la solicitud de indemnizaciones. A es-
te respecto, debo recordarles las pericipecias de la empre-
sa de electricidad en Hambourg o de la empresa de electri-
cidad en Rhénanie Westphalie a préposito de una eventual
desvinculacién en materia nuclear.

No es este el momento de saber si tal exigencia estd
justificada o no, o si es o no razonable. Quiero simplemente
hacerles notar que las reclamaciones masivas de indemni-
zaciones que han efectuado esos colectivos ponen en can-
delero las relaciones juridicas y de fuerza en el seno de las
empresas mixtas. Las indemnizaciones exigidas por la em-
presa afectada pueden incluso ser eliminadas con la firma
de un contrato formal. Pero hay que dejar bien claro que
en el caso tratado es ''quien tiene la Gltima palabra’’: s3qué
accionista privado renunciaria a sus derechos frente al po-
der publico?

De esta reflexiones sacamos una conclusién: sin quere-
llante no hay juicio; dicho de otra forma, cuando un poder
publico es el Gnico propietario de una empresa, ya sea so-
ciedad anénima o sociedad de responsabilidad limitada, no
puede lesionar a nadie con su comportamiento. Asf pues no
hay querellante y en consecuencia los jueces no pueden lle-
gar a tener conocimiento de causa alguna. Considero que
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este es un punto de vista muy importante, segun el cual, si
se opta por las empresas poblicas, esto va a ir en oposicion

con las soluciones mixtas.
Hasta ahora he expuesto las razones por las cuales, se-

gun mi opinion, la solucién mixta para las empresas que in-
tervienen en el drea de los servicios publicos locales y los
transportes urbanos deberia ser objeto de mayores reservas.
Sin embargo han habido y seguirdn habiendo excepciones.
En cualquier caso, debo estudiar si existen razones —y si es
asf, cuales son— que puedan arrastrar un ayuntamiento a
hacer caso omiso de esas reservas y considerar la solucién
mixta.

En primer lugar podria tratarse en realidad de la creen-
cia, por parte del ayuntamiento de poder mejorar su situa-
cién financiera desprendiéndose de parte de las empresas
que le pertenecen, es decir, transformando en dinero, sino
su totalidad, sf buena parte de ellas. De esta manera actia
el Bund. Ya volveré brevemente sobre ello més adelante
cuando examine los problemas financieros.

En segundo lugar, el municipio puede que no desee par-
ficipar aportando fondos propios para una amplicacion de
capital de su empresa y sf recurriendo al capital privado. La
pregunta se plantea como una variante en ciertas circuns-
tancias, cuando se frata de retomar desde el exterior un drea
municipal que haya sido anteriormente desatendida. En fin,
se puede tener la impresién de que, en algunos casos parti-
culares, la integracién necesaria de la central eléctrica mu-
nicipal dentro de una asociacién o de un grupo de empre-
sas asociadas no puede conseguirse aparentemente —habida
cuenta de las relaciones de fuerza en el sector de la
electricidad— mds que con la intervencién del grupo en la
empresa.

Voy a intentar cefiirme mdés adelante a la problemdtica
que ya he mencionado en segundo lugar pues seguramente
serd la que mayor importancia cobre en el futuro entre las
posibles soluciones mixtas. En resumen, en la mayorfa de las
ciudades y de los municipios se ha desarrollado una situa-
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cién hibrida como consecuencia del hecho de que el princi-
pal campo desatendido por una empresa municipal pura estd
rodeado de una corona mds o menos grande de zonas pe-
riféricas que a su vez, estén desatendidas por otras, es de-
cir por grupos o sociedades regionales. Las agrupaciones
de municipios, resultado de la reforma municipal, han aumen-
tado considerablemente el nimero de estos casos. Las con-
cesiones existentes no han sido afectadas por la reforma. Pero
las asociaciones representativas de las ciudades y munici-
pios han incitado a sus miembros —por lo menos en aque-
llos casos donde existia ya una empresa municipal lider de
servicio publico— a ampliar el sector que ellas no cubrian
en el momento en que la concesién finaliza. Como puede
imaginarse, la situacién ha provocado tensiones considera-
bles en el seno del sector de la electricidad. Es comprensi-
ble que las empresas regionales o los grupos existentes en
este sector no acepten un menor margen de accién. Asf pues,
en estos casos, los municipios tienden a la creacién de una
empresa comun en la que las dos partes aporten sus instala-
ciones. En la medida en que las empresas regionales o rea-
grupadas sean sociedades mixtas, ello obliga evidentemente
al municipio en cuestién a plantearse soluciones mixtas. En
algunos casos, esto puede también dar lugar a una empre-
sa publica mixta en la que estén asociados varios poderes
publicos. Como las concesiones llegan a término en diferen-
tes momentos, se trata un proceso muy largo. No obstante,
el afio 1995 marcard una ruptura en la medida en que, al
término de la ley alemana sobre las prérrogas, gran nimero
de antiguos contratos de concesién finalizardn legalmente
el 31 de diciembre de 1994. Esta acumulacién de casos en
el tiempo no podrd evidentemente resolverse sin crear pro-
blemas. Las asociaciones de ciudades y municipios coinci-
den —y comparto esta opinién— en que no se puede dejar
pasar esta ocasién. La indispensable reanudacién de las re-
des debe ser enteramente financiada; a este respecto, no
existe ninguna oposicién a esta reanudacién. Precisamente
en estos casos, me opongo a la cracién de una empresa mix-
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ta o de una empresa publica mixta. No veo la necesidad
para las ciudades y sus empresas, de dispersar las posibili-

dades de desarrollo que se les ofrece.
El cardcter mixto de las empresas también tiene eviden-

temente un aspecto financiero. Insisto brevemente imaginando
los dos escenarios siguientes:

—Tenemos necesidad de dinero; dejennos vender al me-
nos una parte de nuestra empresa. Ya que seguimos con-
servando la mayorfa, eso deberia ser suficiente.

—No disponemos de dinero para financiar las inversio-
nes o para prorrogar una concesién caducada. Necesita-
mos capital privado.

Se trata por ejemplo, de que la mala situacién de las
finanzas de los municipios explique la existencia a nivel re-
gional de la mayorfa de las empresas mixtas. La situacién
financiera de los municipios no es buena y deberia agravar-
la la reforma fiscal de 1990. No debe pues extrafiarnos en-
contrarnos con los argumentos anteriormente expuestos en
la discusiones de politica comunal. El ex-primer ministro Mac-
millan hizé esta caustica reflexién: 'Con sus privatizaciones,
Margareth Thatcher vende la plata de la familia”’. Este con-
servador del que podriamos pensar que no estaba a favor
de las empresas pUblicas, expresd asi con fuerza, su desa-
cuerdo ante una polftica financiera en la cual el patrimonio
del Estado se saca a subasta con la finalidad de cubrir los
deficits presupuestarios o de disminuir los impuestos. Un par-
ficular puede sentirse obligado, por sus dificultades financieras
agudas o por sus acreedores, a vender una parte substan-
cial de sus bienes. Pero, scudles serfan las consecuencias de
tales medidas para las finanzas de los poderes publicos, los
cuales no solamente deben pensar en el hoy y en el mafia-
na sino también en la planificacién a largo plazo?

Referido al volumen del presupuesto en cuestion, el pro-
ducto que resultaria de la venta del patrimonio aparece siem-
pre muy disminuido. Quedara evidentemente absorbido de
una manera U ofra y desaparecerd en la masa financiera sin
précticamente dejar huella, sobre todo si la éptica alcanza
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varios afos. La situacién financiera del Estado y en especial
la de los municipios viene determinada por las recaudacio-
nes habituales y por los incrementos de crédito derivados;
estas recaudaciones aisladas no sirven para nada o casi na-
da, lo Unico que consiguen es oscurecer la situacién finan-
ciera. Los municipios muestran desinferés por estas recauda-
ciones en la medida en que unos parémetros de sus finan-
zas dependen de las decisiones que sean fomadas a ofro
nivel politico. Parecidos razonamientos no son pues admisi-
bles ni para las privatizaciones, ni incluso para privatizacio-
nes parciales; la pregunta final es siempre la misma: zhay
o no hay una funcién poblica que cumplire

El segundo escenario evocado presenta seguramente un
mayor interés a los ojos de nimerosos adeptos. Creemos no
poder reunir los capitales necesarios para hacer grandes in-
versiones o para la recompra de redes enteras de munici-
pios integrados y buscamos un socio privado o bien nos de-
iamos persuadir de rodear el problema de aportacién de ca-
pital con la creacién de una empresa comdn en la que cada
parte aporte sus activos.

Para este fipo de razonamiento financiero, hay que partir
del hecho indiscutible de que el capital privado sélo se com-
promete alll donde haya una inversién rentable, de una em-
presa rentable. Pero si se presenta el caso, cuando al me-
nos el rendimiento habitual del mercado puede estar garan-
tizado a largo plazo, entonces todo poder publico, bien se
trate del Estado o de un municipio, estd en condiciones de
financiar la inversidn requerida sin repercusién negativa so-
bre su margen de maniobra financiera. Y estas condiciones
se encuentran especialmente presentes en el sector de la elec-
tricidad. Por el contrario, para unas inversiones no rentables
o para empresas cuya rentabilidad sea mala o incluso nula,
no hallaremos ningin socio privado.

No existe pues razén alguna para desestimar las oca-
siones de desarrollar las empresas minicipales, 'complemen-
tarlas’’ y conservarlas en tanto que elementos estables de
la autogestién municipal. No hay mofivo para pensar que
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la economia de servicio no sea también de utilidad en el
futuro.

Y ya terminol.

San Mateo (6/24) dijo con gran rigor biblico: ’Nadie
puede servir a dos sefiores a la vez'’. Es evidente que, ha-
bitualmente, las cosas no suceden de forma tan secilla. Para
ser mas concretfo: existen seguramente muchas empresas mix-
tas que se comportan de manera satisfactoria y en las que
no se llega a las manos. Esto puede explicarse por varios
motivos: puede suceder por ejemplo que alguno de los dos
duefios de la empresa —no es raro que se trate del poder
publico— se deje llevar; en la préctica es el otro quien deci-
de. También puede suceder que los dos duefios estén a la
defensiva y entonces es la direccién la que se regocija. Es-
fas son unas consideraciones que no pueden acepftarse tra-
féindose de empresas con una funcién poblica importante que
cumplir. Los diferentes objetivos de los socios pueden pare-
cer compatibles durante mucho tiempo e incluso pueden lle-
gar a serlo efectivamente, pero el caso discutible es el caso
serio. Cuando se quiere elegir, hay que distinguir si la fér-
mula mixta es apropiada o no para acometer las tareas que
se exigen en ciertos campos de la actividad publica. Desde
mi punto de vista, se puede decir en general que, desde la
Sptica de los municipios que lo es también de sus organiza-
ciones representativas, los limites de las soluciones mixtas pa-
ra con sus empresas, quedan al igual que anteriormente, es-
frechamente encuadrados si partimos del principio de que
esas empresas deben mantener su esencia y ser gestiona-
das en funcién de su “‘filosofia’ particular.



