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INTRODUCCION

Ante todo debo agradecer a la Universidad Complutense por haberme
invitado para hablar sobre el interesante tema de los servicios ptiblicos. Este
tema ha alcanzado en estos ultimos afios una dimensién muy amplia en Bru-
selas, y, por lo que se desprende de este seminario, también es tema de discu-
sion en Espaiia.

Pero antes de hablar de los servicios publicos y de su liberalizacién y de sus
efectos sobre el consumidor hay que definir lo que se entiende por «servicios
piblicos» y por «liberalizacién».

Los servicios publicos tienen la caracter{stica comiin de ser esenciales
para la vida diaria de los ciudadanos/consumidores europeos. Las telecomuni-
caciones, el correo, el gas, la electricidad... son servicios de los que depende-
mos todos en nuestra vida diaria. Asf pues, nos limitaremos a estos cuatro sec-
tores; las telecomunicaciones, el correo, el gas y la electricidad. Los servicios
ptiblicos son, por definicidn, un servicio al piblico, aunque no necesariamen-
te tienen que estar bajo el control del Estado para cumplir con su cometido de
manera eficaz.

Por liberalizacién se entiende en general el proceso que abre los monopolios a
la competencia.

Creo que no estaria de mas definir el término «consumidor»: el consumidor es
un ciudadano que gjerce una funcién de comprador en el mercado; en este caso se
diferencia del ciudadano en su funcién de trabajador o empleado.
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1. Diferentes estructuras legales
y econdmicas en la UE

Existen grandes diferencias entre los paises miembros de la UE tanto en su
estructura COMO en su organizacién y por consiguiente en la definicidn de lo que
en inglés se llama «public utilities» (servicios publicos).

Las organizaciones de consumidores s¢ interesan muy particularmente por
los servicios piiblicos por una serie de razones:

En primer lugar, nuestras acciones se basan en la visién que tienen los consu-
midores de lo que son los servicios publicos:

Por otra parte, el andlisis del grado de satisfaccion del consumidor ante las
prestaciones brindadas por los servicios publicos tradicionales hasta Jos mercados
liberalizados. Los servicios pdblicos se mueven hacia redes cada vez mds interco-
nectadas e integradas, una tendencia que conlleva el riesgo de crear nuevas situa-
ciones de monopolic, Sin embargo, estas diferencias, desde una perspectiva eco-
nomica, lienen repercusiones significativas en la relacion consumidor-operador: en
el plano juridico existe una diversidad de sistemas legales que rigen las relaciones
entre los consumidores y los suministradores de servicios piblicos, principal-
mente, entes juridicos, privados o publicos. Esta diversidad repercute necesaria-
mente en {os derechos fundamentales y en el interés general de los consumidores,
Las diferencias sobre el tipe de responsabilidad, los medios de correccién dispo-
nibles o los esquemas de compensacion ofrectdos, plantean la cuestion de saber si
la legislacion vigente no debe adaptarse a fin de evolucionar, siguiendo la linea de
los cambios tecnoldgicos y econdmicos. A nivel europeo, la Comisidn ha iniciado
un proceso de liberalizacion de varios sectores en os servicios piblicos.

2. Kl servicio universal indispensable
en un contorno liberalizado

La liberalizacidn tiene consecuencias importanies para el consumidor, al ofre-
cerle la oportunidad de elegir entre varios competidores, Nos parece que ¢l interés
de los operadores se centra una vez mds en ¢l consumidor., y éste se beneficiard
con una mejora en la calidad,

También estd claro que 1a fijacion de los precios es diferente. No es necesario
ser economista para saber que un monopolio fija los precios de los costes medios
v que, por el contrario, el operador en un mercado liberalizado fija los precios en
los costes marginales. De manera que el mercado liberalizado es mas interesante
para el consumidor.

Por otra parte, en el mercado liberalizado existird una tendencia conocida
como «cherry-picking», que hard que los operadores no ofrezcan rodos los servi-
cios que nccesitan los consumidores sino Gnicamente los servicios que les resulten
mis rentables. Por esta razén es importante gavantizar lo que se Hama el «ss uni-
versal».
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£1 servicio universal es un elemento esencial en un medio liberalizado, ya que
garantiza al consumidor la proteccion inspirada por e} archulo 129 A Siel Tfatado.
Segiin la definicidn que se da en {os textos comumIaNos, el servicio universal
garantiza el acceso a un conjunto de servicio determinados y_de calidal dada,‘y
también el suministro de estos servicio a fodos los consumidores a wh precio
asequible, independientemente del lugar donde se encuentren. Por ello es nece-
sarto tener en cuenta la naturaleza de un marco regulador que cumpla los requisi-
tos del servicio universal basado en los principios de universalidad, igualdad y
contipuidad.

Teniendo en cuenta el progreso tecnoldgico y el correspondiente aumento en la
demanda del consumidor, es importante definir el servicio pablico como un con-
cepto dindmico y cambiante. {Esto es particularmente importanic en lo que se
refiere a las telecomunicaciones, por ejemplo.} Dicho cardcter dindmico requiere
que se examinen los critetios, los actores v hasta qué punto debe cambiar el ser-
vicio universal. Yz en la actualidad, en lo que respecta a los servicios avanzados de
telecomunicaciones, es importante precisar los criterios y los objetivos de un
concepto gue podria definivse como «acceso plblicos.

3. Caracteristicas del servicio universal

La necesidad v, por ende, e alcance del servicio untversal difieren en funcién
de 14 naturateza del servicio. No es posible, y desde tuego no es deseable, definir el
drnbito de aplicacidn del servicio universal generaliziandolo a todos los servicios.
Debemos, sin ersbargo, prestar atencion a aquellos elementos que deberdn garan-
tizarse en todos los sectores de los servicios pablicos; dichos elementos deberén
analizarse teniendo en cuenta las necesidades de los consumidores.

Primer elemento clave:

4)  Precio asequible

El servicio universal deberd garantizar que los servicios piblicos sean asequi-
bles (a todos los niveles y en todos los elementos} y que todos los consumidores de
la Unién Eurepea tengan acceso a los mismos. Esto gs de suma importancia, ya
que la liberalizacidn y las etapas de preparacion para liegar a ella hacen que los
precios aumenten en funcion de los costos, mientras gue otros disminuyen, hacien-
do que para el consumidor privado algunos servicios sean demasiado onerosos. Sin
embargo, no se ha definido a nivel europeo la garantia de acceso a Jos servicios,
aun cuando, en aras del interés de los consumidores dentro del mercado iinico, fue-
se indispensable definir criterios a nivel europeo a fin de verificar el cardcter
asequible de los servicios y dejar a discrecion de los Estados miembros el esta-
blecimiento del margen de maniobra. Dentro de este contexto se podria debatir,
por ejemplo, sobre la pertinencia de criterios como ¢l PNB per cépita o el indice de
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mﬂacién.“ De todas formas es primordial contar con una reglamnetacion transpa-
rente y eficaz de los precios.

Ademds, en Jo que se refiere a Ja nocion del precio asequible, 1a Comisién tra-
ta éste de manera muy diferente segiin el sector.

En la Directiva sobre la liberalizacidn de tos servicios de correo se dice que los
precios tienen que ser asequibles y deben permitir la prestacién de servicios ase-
quibles 4 todos los consumidores, pero no se define con precisién lo que es ase-
quible para todos los consumidores.

Los servicios reservados al monopolio serdn aquellos cuyo precio sea cinco
veces el precio piiblico de una correspondencia de primera clase.

Ahora bien, entre los Estados miembros de la Unién Europea y dentro de
cada Estado miembro existen disparidades muy grandes en los precios de entrega
de una carta, de una postal o de un paguete. Segdn un andlisis del BEUC y el UFC,
«Que Choisir» de 1994, el precio intracomunitario para ¢l envio de una carta de 20
gramos variaba entre 0,29 ECU en Espafia y 0,52 ECU en Alemania, lo que
representa una diferencia det 80%. En cuanto a los envios dentro de un mismo
pais, la diferencia era adn mayor: Alemania (0,52 ECU). Pero las diferencias
pueden ser ain mds marcadas, siendo la mas grande ta que se puede observar en
los envios de impresos de masimo 200 gramos dentro de un pais; existe una dife-
rencia del 36,3% entre Dinamarca (donde ¢l envio cuesta 0,27 ECU) v Holanda
{donde cuesta 1,25 ECU).

De manera que se requieren medidas de armonizacion en este sector. El BEUC
ha criticado la Directiva sobre 1a liberalizacidn de lo servicios de correo por no
haber propuesto algo en este sentido.

Como ya dije antes. la Comisién Europea trata el tema del precio asequible de
manerz diferente segdn el sector. ;Qué sucede entonces con las telecomunicaciones?

En la nueva Directiva ONP sobre telefonfa vocal se deja la definicion de lo que
es asequible a criterio de los Estados miembros.

Viéndolo desde el punto de vista del consumidor, esta actitud a nivel europeo
es peligrosa, porque lo que pasa, por ejemplo, en las telecomunicaciongs es que los
operadores de las telecomunicaciones, los monopolios de ahora, proceden a lo que
se conoce como «rebalancing». Me explico: hasta ahora las comunicaciones inter-
nacionales representan un margen de beneficio muy grande para los operadores y
subvencionan las comunicaciones locales cuyo margen es muy pequefio. Si un
nuevo operador quiere entrar en el mercado, s posicionara en las comunicaciones
internacionales porque es lo que le permitird ser mds barato que el operador
dominante. Lo que sucede entonces es que el operador dominante, ya antes de la
liberalizacién, empieza a aumentar las tarifas de las comunicaciones nacionales y
locales para poder asf reducir las tarifas de las comunicaciones internacionales. Es
Io que ha ccurrido en Bélgica. En Inglaterra se habfa producido esto durante el
proceso de privatizacion y en falia se ha observado en parte.

Para el consumidor medio esta situaciép es una desventaja. Son en primer
lugar los consumidores industriales que tienen comercio con el extranjero los
que se beneficia.
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Como la Comision, después de algunos debates, ha comprendido que la libe-
ralizacién puede tener efectos negativos para el consumidor medio, ella misma ha
establecido en el texto de la Directiva ONP telefonia vocal que los Estados miem-
bros pueden aplicar mecanismos de intervencion de precios (price caps). Pero €s
en el momento de transponer la Directiva a nivel nacional —pienso yo— que las
organizaciones de consumidores nacionales tienen que estar muy alerta para con-
trolar lo que la autoridad de regulacidn prevé como mecanismo.

En la Directiva sobre la electricidad la cuestion de los precios asequibles no se
menciona, asi como tampoco se menciona en la Directiva sobre el gas. Pero hay
que sefialar gue la liberalizacion del mercado del gas y de la electricidad no afec-
ta al consumidor. Afecta en primer lugar a los consumidores industriales. El pro-
ceso de liberalizacidn se detiene a unos limites de consumo tan altos que quizas
sean las pequeftas y madianas empresas las que se beneficien después de la libe-
ralizacion gradual en los préximos diez afios. El hecho de que la liberalizacion no
afecta al consumidor en un futuro cercano hace que la definicidn del precio ase-
quible no sea importante en este contexto.

a bis) Dentro del mismo contexto de los precios asequibles estd la cuestion
de como solucionar el problema de la diferenciacion de precios. El BEUC estd, en
principio, a favor de una orientacién de los precios en base a los costes. El BEUC
considera que el consumidor deberia pagar sdlo por el servicio que ha solicitado,
Por otra parte, lo que ocurrird es que los suministradores de servicios piblicos
empezaran a ofrecer pagquetes de servicio. Esto ya se hace en el sector de las
telecomunicaciones mdéviles e igualmente en los sectores de telecomunicaciones y
gas en los mercados liberalizados en el Reino Unido. Para el consumidor serd
entonces muy dificil comparar los paquetes de oferta; por ello serfa importante que
los diferentes suministradores de servicios piblicos publiquen informacion sobre
los precios y las condiciones de una manera estdndar. Ademds, las organizaciones
nacionales de consumidores jugarian también un papel muy importante en el
aspecto de la informacion a los consumidores.

Una cuestion importante en relacion a los precios asequibles es tomar en
cuenta el aspecto geografico. Si no se justifica mantener «cross subsidizations»
(subsidios cruzados) entre servicios que pertenecen al servicio universal y aquellos
que no pertenecen, si se justifica, por ¢l contrario, mantener «cross subsidizations»
entre los diferentes consumidores de un mismo servicio. De esta manera, los con-
sumidores gue viven en zonas rurales no tendrian que pagar mas gue los consu-
midores que residen en zonas urbanas, donde los costes son mds bajos y los pre-
ctos podrian ser mas bajos gue ¢n las zonas rurales. Asi pues, desde el punto de
vista de la proteccion al consumidor se justifica un mecanismo que garantice la
cohesion social.

ater) Para poder controlar si hay «cross subsidizations» injustificadas es muy
importante que las cuentas de los suministradores del servicio universal sean
transparentes, Si un suministrador del servicio universal abusa de su posicion y se
aprovecha de las entregas del servicio universal para crearse venlajas en el sector
del mercado que estd abierto a la competencia, estas «cross subsidizations» no se
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justifican. Es este aspecto el que debe estar sujeto a verificacion en beneficio del
puiblico. También —y esto es atin mds importante— se tiene que poder verificar si
el suministrador del servicio universal propone al regulador precios para el servi-
cio unmiversal que no sean demasiado altos o excesivos, Esta transparencia ne
existe actualmente, razén por la cual es moy dificil demostrar que el aumento del
abono mensual a Belgacom, por ejemplo, no se justificaba en ahsolato.

Otro elemento clave del servicio universal son los:

by Indicadores de calidad

A fin de garantizar la buena calidad del servicio universal, es conveniente esta-
blecer unas normas de calidad fiables y adecuadas. Para ello se tomaran en cuen-
ta ciertos elementos como la naturaleza de las refaciones que unen los usuarios a
los servicios publicos (contractuales, reglamentarias, de derecho privado, de dere-
cho civil, y si siguen siendo aprapiadas), su efecto sobre los sistemas de respon-
sabilidades, el papel del regulador, el impacto de la Directiva sobre clausulas
contractuales abusivas, y el examen de los medios de reparacion v de compensa-
¢ién financiera. Parece obvio que entre los indicadores de calidad comunes a
todos los sectores tengun que estar presentes elementos como la fiabilidad, la
informacion transparente sobre las condiciones y las normas de servicio, asi como
unos sistemas simples, econdmicos y accesibles de reparacion y de indemnizacién
de! consumidor, por ejemplo, en caso de incumplimiento de un contrato o cuando
no se alcancen los niveles de calidad requeridos.

En cuanto a los indicadores de calidad, de nuevo la Comisidn ha tratado la
cuestion de manera diferente en cada scctor. La Directiva sobre la liberalizacion
del correo impone unas condiciones muy claras al suministradoer del servicio uni-
versal: dentro de un mismo pais, un envio con la categorfa estindar mas rdpida tie-
ne que llegar a su destino el dia siguiente a su expedicion cn 80% de los casos.
Entre dos paises de la Unidn Europed, un envio con la categorfa estandar mas raps-
da tiene que {legar a su destino tres dias después de su expedicidn en 90% de los
casos y cinco dias después en 99% de los casos.

Ei BEUC considera que la calidad del correo en Europa tiene que ser obser-
vada y controlada de manera regular. ya que existe una gran difercncia entre las
expectativas y la realidad. Como lo ha mostrado el analisis de) BEUC y de UFC de
1994, «Que Choisir», s6lo 53,2% de las cartas enviadas han llegado a su destino
tres dias después de su expedicion (D+3), y lo que era aun mas alarmante, 12,9%
de las cartas no habian llegado atin a su destino cinco dias después de su expedi-
cion. Solo cualro paises habian obtenido, en promedio, el objetive de D+3: Ale-
mania, el Reino Unido, Francia y Luxemburgo. Holanda (D+3,17) y Dinamarca
(D+3,27) tampoco estaban muy lejos del objetivo. Grecia, por otra parte, tenfa una
cficacia de D+5,41 dias. Si se analiza el iempo necesario para un envio entre dos
paises determinados, las diferencias pueden ser muy grandes; asi pues, una carta
entre Dinamarca y Luxemburgo necesita sélo un dia, mientras que las cartas
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enviadas de Grecia a Trlanda o ltalia llegan después de nueve o siete dias respec-
tivamente'.

. Qué ha pasado en las telecomunicaciones?

En la nueva Directiva ONP sobre telefonia vocal se deja la definicién de la
calidad a discrecién de los Estados miembros.

Lo que si se ha hecho en las telecomunicaciones es establecer una lista de indi-
cadores de calidad y de métodos para medir la calidad. Los indicadores son:
«supply time for initial connection», «fault rate per access line», «fault repair
time», «unsuccessful call ratio», «call set up time», «response time for operator
services», «response times for directory enquiry services», «proportion of coin and
card operated public pay telephones in working order», «billing accuracy».

Si bien la Directiva contempla una definicién de los indicadores individuales,
no conlempla, por el contrario, los abjetivos que cada operador tendria que cum-
plir. Son los Estados miembros los que tienen que definir los niveles minimos, Y
€ en este momento —pienso yo— que las organizaciones de consumidores nacio-
nales tienen que estar muy alerta para controlar lo que la autoridad de regulacién
prevé como objetivo.

En la Directiva sobre la electricidad esta cuestiéon no se menciona, asi como
tampoco en la Directiva sobre el gas,

¢) Los objetivos de calidad deberén reflejar ta variedad de necesidades de los
consumidores, especialmente las necesidades de los grupos vulnerables. En la
definicién de dichos objetivos los representantes de los consumidores podrin
desempeiiar un papel fundamental.

d) Ademds, es indispensable llevar a cabo con regularidad una auditoria y
una verificacién independiente de los resultados alcanzados por los servicios
publicos comparédndolos con los objetivos establecidos. Nos parece importante que
en este ejercicio de evaluacion intervengan las asociaciones de consumidores,

e) De no cumplirse los indicadores de calidad, se deberia sancionar los
suministradores del servicio universal. Las sanciones se decidiran en consulta
con las organizaciones de consumidores y deberin figurar en un marco regla-
mentario.

4. Representacién del consumidor

A fin de proteger los intereses de los consumidores, seria conveniente gue en
el servicio universal esté bien representado el consumidor. Se estudiara la manera
de garantizar dicha representacion, a qué nivel (nacional y/o europea) y en qué
sectores. Lo que es esencial es que las organizaciones de los consumidores estén
representadas de manera estructurada en:

' Dentro del marco del estudio, se efectuaron 6.420 envios en dos fechas diferentes durante el mes

de moviembre de 1993 entre 13 grandes ciudades, una en cada uno de los Estados miembros y una en
Suiza,
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* el desarrollo del servicio universal (a todos los niveles, desde ¢l inicio del
servicio universal hasta su evolucidn uiterior);

* la definicion del servicio universal (alcance, caricter asequible y calidad);

* establecimiento, observacion y verificacion de los indicadores de rendi-
miento y de [as sanciones.

Ademds, parece importante asegurar el acceso a la informacién, en particular
en lo que se refiere a las estructuras de los costos, el comportamiento financiero
(para verificar si hay «cross subsidization»}, los niveles de calidad y la eficacia.

Pero ademds hay que afiadir que esta representacion de los consumidores no esth
prevista en las Directivas que liberalizan los servicios piblicos a nivel europeo.

5. Conclusion

Desearia concluir diciendo que, en opinidn de los consumidores, en el proce-
so de liberalizacidn de los servicios piblicos, iniciado por la Comision Europea, se
han dejado demasiados elementos a la discrecién de 1os Estados miembros. Sin
embargo, el alio nivel de proteccién en toda la Unién Europea justificaria que se
establecieran indicadores comunes para toda Europa. Lo mismo se puede decir de
los indicadores de calidad, cuya necesidad se ha reconocido a nivel europeo sin
que se haya establecido una definicién a ese mismo nivel (excepto en el sector del
COTren).

Esto me lleva a la siguiente conclusion: Europa debe cambiar de politica para
los servicios ptiblicos si desea evitar que los consumidores negociantes se leven la
mejor parte del mercado liberalizado de los servicios bisicos para la vida diaria.

Esta claro que el proceso de liberalizacion no estd adn acabada, Las discusio-
nes relacionadas con el Directiva sobre la liberalizacion del correo, asi como con
la Directiva ONP de la telefonfa vocal no se han concluido. Lo mismo se aplica a
la liberalizacion del gas. Esperamos, pues, que las instituciones europeas tomen en
cuenta nuestras preocupaciones, en particuiar en lo que respecta al precio asequi-
ble y a los indicadores de calidad.
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