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INTRODUCCIÓN

Ante todo deboagradecera la UniversidadComplutensepor haberme
invitado parahablarsobreel interesantetemade los serviciospúblicos.Este
temaha alcanzadoen estosúltimos añosunadimensiónmuy ampliaen Bru-
selas,y. por lo quesedesprendede esteseminario,tambiénes temade discu-
sionen España.

Peroantesde hablarde los serviciospúblicosy de su liberalizacióny de sus
efectos sobreel consumidorhay quedefinir lo que se entiendepor «servicios
públicos»y por «liberalización».

Los serviciospúblicos tienen la característicacomún de ser esenciales
parala vida diaria de los ciudadanos/consumidoreseuropeos.Las telecomuni-
caciones,el correo,el gas,la electricidad..,sonserviciosde los quedepende-
mostodosen nuestravida diaria. Así pues,nos limitaremosa estoscuatrosec-
tores: las telecomunicaciones,el correo,el gasy la electricidad.Los servicios
públicosson,por definición, un servicioal público,aunqueno necesariamen-
te tienenqueestarbajo el control del Estadoparacumplir con su cometidode
maneraeficaz.

Porliberalizaciónseentiendeen generalel procesoqueabrelos monopoliosa
la competencia.

Creoqueno estaríade másdefinir el término «consumidor»:el consumidores
un ciudadanoqueejerceunafunción de compradorenel mercado;en estecasose
diferenciadel ciudadanoen su función detrabajadoro empleado.
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1. Diferentesestructuraslegales
y económicasen la UL

Existengrandesdiferenciasentre los paisesmiembrosde la UE tanto en su
estructuracomo ensu organizacióny porconsiguienteen la definición de lo que
en inglésse llama «public utilities» (serviciospúblicos).

Las organizacionesde consumidoresse interesanmuy particularmentepor
los serviciospúblicospor unaseriede razones:

En primerlugar, nuestrasaccionesse basanen la visión que tienen ¡os consu-
midoresde lo queson los serviciospúblicos:

Porotra parte, el análisisdel gradode satisfaccióndel consumidorantelas
prestacionesbrindadaspor losserviciospúblicos tradicionaleshastalos mercados
liberalizados.Los serviciospúblicosse muevenhaciaredescadavez másinterco-
nectadase integradas,una tendenciaqueconílevael riesgodecrearntíevassitua-
cionesde monopolio.Sin embargo,estasdiferencias,desdeunaperspectivaeco-
nómica,tienenrepercusionessignificativasen la relaciónconsumidor-operador:en
el planojurídico existe unadiversidadde sistemaslegalesquerigen las relaciones
entrelos consumidoresy los suministradoresde serviciospúblicos,principal-
mente,entesjurídicos,privadoso públicos.Estadiversidadrepercutenecesaria-
menteen los derechosfundamentalesy en el interésgeneralde losconsumidores.
Las diferenciassobreel tipo de responsabilidad,los mediosde correccióndispo-
nibleso los esquemasde compensaciónofrecidos,planteanla cuestiónde sabersi
la legislaciónvigenteno debeadaptarsea fin deevolucionar,siguiendola líneade
los cambiostecnológicosy económicos.A nivel europeo,la Comisiónha iniciado
un procesode liberalizaciónde variossectoresen los serviciospúblicos.

2. El serviciouniversalindispensable
enun contornoliberalizado

La liberalizacióntieneconsecuenciasimportantesparael consumidor,al ofre-
cerle la oportunidadde elegirentrevarioscompetidores.Nos parecequeel interés
de los operadoresse centraunavez másen el consumidor,y éstese beneficiamá
con unamejoraenla calidad.

Tambiénestáclaroque la fijación de los preciosesdiferente.No es necesario
sereconomistaparasaberqueun monopoliofija lospreciosde los costesmedios
y que,por el contrario,el operadoren un mercadoliberalizadofija los preciosen
los costesmarginales.De maneraqueel mercadoliberalizadoes másinteresante
parael consumidor.

Por otra parte,en el mercadoLiberalizadoexistiráuna tendenciaconocida
como «cherry-picking»,queharáque los operadoresno ofrezcantodos los servi-
cios quenecesitanlos consumidoressino únicamentelos serviciosque les resulten
más rentables.Porestarazónes importantegarantizarlo quese llama cl «ssuni-
versal».
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El serviciouniversales un elementoesencialen un medio liberalizado,ya que
garantizaal consumidorla proteccióninspiradapor el artículo129 A del Tratado.
Segúnla definición que se da en los textosconn¡nitarios, el serviciouniversal
garantizael accesoa un conjuntodeserviciodeterminadosy de calidaddada, y
tambiénel suministrode estosservicio a todos los consumidoresa un precio
asequible,independientementedel lugar dondese encuentren.Porello esnece-
sarioteneren cuentala naturalezadeun mareoreguladorquecumplalosrequisi-
tos del serviciouniversalbasadoen los principios de universalidad,igualdady
continuidad.

Teniendoencuentael progresotecnológicoy el correspondienteaumentoen la
demandadel consumidor,es importantedefinirel serviciopúblicocomo un con-
ceptodinámico y cambiante.(Esto es particularmenteimportanteen lo que se
refiere a las telecomunicaciones,por ejemplo.)Dichocarácterdinámicorequiere
que seexaminenlos criterios,los actoresy hastaquépuntodebecambiarel ser-
vicio universal.Ya en laactualidad,en lo querespectaa los serviciosavanzadosde
telecomunicaciones,es importante precisarlos criterios y los objetivos de un
conceptoquepodríadefinirsecomo «accesopúblico».

3. Característicasdel serviciouniversal

La necesidady, por ende,el alcancedel serviciouniversaldifieren enfunción
dela naturalezadel servicio.No esposible,y desdeluego no esdeseable,definir el
ámbitode aplicacióndel servicio universalgeneralizándoloa todoslosservicios.
Debemos,sin embargo,prestaratencióna aquelloselementosquedeberángaran-
tizarseen todoslos sectoresde los serviciospúblicos;dichoselementosdeberán
analizarseteniendoencuentalas necesidadesde los consumidores.

Primerelementoclave:

a) Precioasequible

El serviciouniversaldeberágarantizarquelos serviciospúblicosseanasequi-
bles (atodoslosnivelesy en todoslos elementos)y quetodos losconsumidoresde
la Unión Europeatenganaccesoa los mismos.Estoes de sumaimportancia,ya
que la liberalizacióny las etapasde preparaciónparallegar a ella hacenque los
preciosaumentenen funciónde loscostos,mientrasqueotrosdisminuyen,hacien-
do queparael consumidorprivadoalgunosserviciosseandemasiadoonerosos.Sin
embargo,no se ha definidoa nivel europeola garantíade accesoa los servicios,
auncuando,enarasdel interésdelos consumidoresdentrodel mercadoúnico, fue-
se indispensabledefinir criterios a nivel europeoa fin de verificar el carácter
asequiblede los serviciosy dejara discreciónde los Estadosmiembrosel esta-
blecimientodel margende maniobra.Dentrode estecontextose podríadebatir,
por ejemplo,sobrelapertinenciadecriterioscomoel PNI3 percápitao el índicede
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inflación. Detodasformases primordial contarcon unareglamnetacióntranspa-
rentey eficazde los precios.

Además,enlo queserefierea Janoción del precioasequible.la Comisióntra-
ta éstede maneramuy diferentesegúnel sector.

En la Directivasobrela liberalizaciónde losserviciosdecorreosedice que los
preciostienenqueserasequiblesy debenpermitir la prestaciónde serviciosase-
quiblesa todoslos consumidores,perono sedefine con precisiónlo que es ase—
quible paratodoslos consumidores.

Los serviciosreservadosal monopolioseránaquelloscuyo precio seacinco
vecesel preciopúblicode unacorrespondenciadeprimeraclase.

Ahora bien, entre los Estadosmiembrosde la Unión Europeay dentro de
cadaEstadomiembroexistendisparidadesmuygrandesen lospreciosde entrega
deunacarta,deunapostalo deun paquete.Segúnun análisis del BEUCy el UEC.
«QueChoisir»de 1994,el preciointracomunitarioparael envíode unacartade 20
gramosvariabaentre0,29 ECU en Españay 0,52 ECU en Alemania,lo que
representauna diferenciadel 80%. En cuantoa los envíos dentrode un mismo
país, la diferencia era aún mayor: Alemania(0,52 ECU). Pero las diferencias
puedenseraúnmás marcadas,siendola másgrandela que sepuedeobservaren
losenvíosde impresosde máximo200 gramosdentrode un país;existeunadife-
renciadel 36,3% entreDinamarca(dondeel envío cuesta0,27 ECU) y Holanda
(dondecuesta1,25 ECU).

De maneraqueserequierenmedidasde armonizaciónen estesector.El BEUC
ha criticado la Directiva sobrela liberalizaciónde lo serviciosde correopor no
haberpropuestoalgoen estesentido.

Comoya dije antes,la ComisiónEuropeatratael temadel precioasequiblede
maneradiferentesegúnel sector.¿Quésucedeentoncescon las telecomunicaciones?

En la nuevaDirectivaONPsobretelefoníavocalsedejala definicióndelo que
es asequiblea criteriode los Estadosmiembros.

Viéndolodesdeel puntode vistadel consumidor,estaactitud a nivel europeo
espeligrosa,porquelo quepasa,por ejemplo,en las telecomunicacionesesque los
operadoresde las telecomunicaciones,los monopoliosde ahora,procedena lo que
se conocecomo «rebalancing».Me explico: hastaahoralas comunicacionesinter-
nacionalesrepresentanun margendebeneficiomuy grandeparalosoperadoresy
subvencionanlas comunicacioneslocales cuyomargenes muy pequeño.Si un
nuevooperadorquiereentraren el mercado,se posicionaráen las comunicaciones
internacionalesporquees lo que le permitirá ser más baratoque el operador
dominante.Lo que sucedeentonceses queel operadordominante,ya antesde la
liberalización,empiezaa aumentarlas tarifasdelas comunicacionesnacionalesy
localesparapoderasíreducir las tarifasde las comunicacionesinternacionales.Es
lo que ha ocurrido en Bélgica. En Inglaterrase habíaproducidoesto durantee]
procesodeprivatizacióny en Italia seha observadoen parte.

Parael consumidormedio estasituaciónes una desventaja.Son en primer
lugar los consumidoresindustrialesque tienen comerciocon el extranjerolos
quese beneficia.
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Comola Comisión,despuésde algunosdebates,hacomprendidoquela libe-
ralizaciónpuedetenerefectosnegativosparael consumidormedio,ella mismaha
establecidoenel textode la DirectivaONPtelefoníavocal que los Estadosmiem-
bros puedenaplicarmecanismosde intervenciónde precios(price eaps).Peroes
en el momentodetransponerla Directivaa nivel nacional—piensoyo— quelas
organizacionesde consumidoresnacionalestienenqueestarmuy alertaparacon-
trolar lo que la autoridadde regulaciónprevécomo mecanismo.

En la Directivasobrelaelectricidadla cuestiónde lospreciosasequiblesno se
menciona,asícomotampocose mencionaen La Directivasobreel gas.Perohay
queseñalarque la liberalizacióndel mercadodel gasy de la electricidadno afec-
ta al consumidor.Afectaen primerlugara losconsumidoresindustriales.El pro-
cesode liberalizaciónse detienea unoslimites de consumotan altosque quizás
seanlas pequeñasy medianasempresaslas quesebeneficiendespuésde la libe-
ralizacióngradualen lospróximosdiez años.El hechodeque la liberalizaciónno
afectaal consumidoren un futurocercanohaceque la definición del precioase-
quible no seaimportanteen estecontexto.

a bis) Dentrodel mismocontextode los preciosasequiblesestála cuestión
de cómosolucionarel problemadela diferenciaciónde precios.El BEUCestá,en
principio, a favorde unaorientaciónde lospreciosen basea los costes.El BEUC
consideraqueel consumidordeberíapagarsólo por el servicioqueha solicitado.
Porotra parte, lo queocurriráes que los suministradoresde serviciospúblicos
empezarána ofrecer paquetesde servicio. Esto ya se haceen el sectorde las
telecomunicacionesmóvilese igualmenteen los sectoresde telecomunicacionesy
gas en los mercadosLiberalizadosen el Reino Unido. Parael consumidorserá
entoncesmuydifícil compararlos paquetesdeoferta;por ello seríaimportanteque
los diferentessuministradoresde serviciospúblicospubliqueninformaciónsobre
los preciosy las condicionesdeunamaneraestándar.Además,las organizaciones
nacionalesde consumidoresjugaríantambién un papelmuy importanteen el
aspectodela informacióna los consumidores.

Una cuestiónimportanteen relación a los preciosasequibleses tomaren
cuentael aspectogeográfico.Si no se justifica mantener~<crosssubsidizations»
(subsidioscruzados)entreserviciosquepertenecenal serviciouniversaly aquellos
que no pertenecen,sísejustifica,por el contrario,mantener«crosssubsidizations»
entre los diferentesconsumidoresde un mismo servicio. De estamanera,los con-
sumidoresqueviven en zonasruralesno tendríanque pagarmás que los consu-
midoresqueresidenen zonasurbanas,dondelos costessonmásbajosy los pre-
cios podríansermásbajosqueen las zonasrurales.Así pues,desdeel puntode
vistade la protecciónal consumidorsejustifica un mecanismoque garanticela
cohesiónsocial.

a ter) Parapodercontrolarsi hay ~<crosssubsidizations»injustificadases muy
importanteque las cuentasde los suministradoresdel servicio universalsean
transparentes.Si un suministradordel serviciouniversalabusadesu posicióny se
aprovechade las entregasdel serviciouniversalparacrearseventajasen el sector
del mercadoqueestáabiertoa la competencia,estas«crosssubsidizations»no se
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justifican. Es esteaspectoel quedebeestarsujetoa verificaciónenbeneficiodel
público. También—y estoes aúnmásimportante—se tienequepoderverificarsi
el suministradordel serviciouniversalproponeal reguladorpreciosparael servi-
cio universalque no seandemasiadoaltos o excesivos.Estatransparenciano
existeactualmente,razónpor la cual es muy difícil demostrarque el aumentodel
abonomensuala Belgacom,por ejemplo,no sejtistificabaen absoluto.

Otro elementoclave del servicio universalson los:

b) Indicadoresdecalidad

A fin degarantizarla buenacalidad del serviciouniversal,es convenienteesta-
blecerunasnormasde calidadfiablesy adecuadas.Paraello sctomaránen cuen-
ta ciertoselementoscomo la naturalezadelas relacionesque unenlos usuariosa
los serviciospúblicos(contractuales,reglamentarias,de derechoprivado.de dere-
cho civil, y si siguensiendoapropiadas),su efectosobrelos sistemasde respon-
sabilidades,el papel del regulador.el impacto de la Directiva sobrecláusulas
contractualesabusivas,y el examende los mediosdc reparacióny de conipeusa-
ción financiera. Pareceobvio que entre los indicadoresde calidadcomunesa
todos los sectorestenganque estarpresenteselementoscomo la fiabilidad, la
informacióntransparentesobrelas condicionesy las normasdeservicio,asícomo
unossistemassimples,económicosy accesiblesdereparacióny de indemnización
del consumidor,porejemplo,encasode incumplimientodc un contratoo cuando
no se alcancenlos nivelesdecalidad requeridos.

En cuantoa los indicadoresde calidad, de nuevo la Comisiónha tratadola
cuestiónde maneradiferenteencadasector.La Directiva sobrela liberalización
del correo imponeunascondicionesmuyclarasal suministradordel serviciouni-
versal:dentrode un mismo país,un envíocon la categoríaestándarmásrápidatie-
ne que llegara su destinoel díasiguientea su expediciónen 80% de los casos.
Entredospaísesde la Unión Europea,un envío con lacategoríaestándarmásrápi-
datieneque llegar a su destinotresdíasdespuésde su expediciónen 90% de los
casosy cinco díasdespuésen 99% dc loscasos.

El BEUCconsideraque la calidaddel correo en Europatieneque serobser-
vaday controladade maneraregular.ya queexisteunagrandiferenciaentre las
expectativasy la realidad.Comoloha mostradoel análisisdel BFUC y de LJFC de
1994,«QueChoisir»,sólo 53,2%de las cartasenviadashan llegadoa sudestino
tresdíasdespuésde su expedición(D+3), y lo queera aúnmásalarmante,12,9%
de las cartasno habíanllegadoaúna su destinocinco díasdespuésde suexpedi-
ción. Sólo cuatropaíseshabíanobtenido,en promedio.el objetivo de 0+3: Ale-
mania,el Reino Unido, Franciay Luxemburgo.Holanda(D+3,l7) y Dinamarca
(0+3,27)tampocoestabanmuy lejos del objetivo. Grecia,por otraparte,teníauna
eficaciade 0+5,41 días. Si se analizael tiemponecesarioparaun envioentredos
paisesdeterminados,lasdiferenciaspuedensermuygrandes;asípues,unacarta
entreDinamarcay Luxemburgonecesitasólo un día, mientrasque las cartas
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enviadasde Greciaa Irlandao Italia llegandespuésdenueveo sietedíasrespec-
tivamente

¿Quéha pasadoen las telecomunicaciones?
En la nuevaDirectiva ONP sobretelefoníavocal se deja la definición de la

calidada discreciónde los Estadosmiembros.
Lo quesí sehahechoen las telecomunicacioneses establecerunalistade indi-

cadoresde calidad y de métodospara medir la calidad. Los indicadoresson:
~<supplytime for initial connection»,~<faultrateper accessline». ~<faultrepair
time», ~<unsuccessfulcalI ratio», «calí set up time», «responsetime for operator
services»,«responsetimesfor directory enquiryservices»,~<proportionof coin and
cardoperatedpublie pay telephonesin working order»,~<billingaccuracy».

Si bien la Directivacontemplaunadefinición de los indicadoresindividuales,
no contempla,porel contrario,los objetivosquecadaoperadortendríaquecum-
plir. Son los Estadosmiembroslos quetienenquedefinir los nivelesmínimos.Y
esen estemomento—piensoyo— que Las organizacionesde consumidoresnacio-
nalestienenqueestarmuyalertaparacontrolar lo que la autoridadde regulación
prevécomoobjetivo.

En la Directiva sobrela electricidadestacuestiónno se menciona,así como
tampocoen la Directiva sobreel gas.

c) Los objetivosdecalidaddeberánreflejarla variedadde necesidadesde los
consumidores,especialmentelas necesidadesde los grupos vulnerables.En la
definición de dichos objetivos los representantesde los consumidorespodrán
desempeñarun papelfundamental.

d) Además,es indispensablellevar acabocon regularidadunaauditoriay
una verificación independientede los resultadosalcanzadospor los servicios
públicoscomparándoloscon los objetivosestablecidos.Nos pareceimportanteque
en esteejerciciodeevaluaciónintervenganlas asociacionesde consumidores.

e) De no cumplirse los indicadoresde calidad, se deberíasancionarlos
suministradoresdel servicio universal.Las sancionesse decidiránen consulta
con las organizacionesde consumidoresy deberánfigurar en un marcoregla-
mentario.

4, Representacióndel consumidor

A fin de protegerlos interesesdelos consumidores,seríaconvenienteque en
el serviciouniversalestébien representadoel consumidor.Se estudiarála manera
de garantizardicharepresentación,a quénivel (nacionaly/o europeo)y en qué
sectores.Lo queesesenciales que las organizacionesde los consumidoresestén
representadasde maneraestructuradaen:

Dentrodel marco dd estudio, seefectuaron6.420envíosendos fechasdiferentesdurantecl ases
de noviembrede ¡993 entre 13 grandesciudades,unaencadauno de los Estadosmiembrosy unaen
5 tíiza.
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• el desarrollodel serviciouniversal(a todoslos niveles,desdeel inicio del
serviciouniversalhastasu evoluciónulterior);

• la definición del serviciouniversal(alcance,carácterasequibley calidad);
• establecimiento,observacióny verificación de los indicadoresde rendi-

mientoy de las sanciones.

Además,pareceimportanteasegurarel accesoa la información,en particular
en lo quese refiere a lasestructurasde los costos,el comportamientofinanciero
(paraverificar si hay ~<crosssubsidization»).los nivelesdecalidad y la eficacia.

Peroademáshayqueañadirqueestarepresentaciónde Josconsumidoresno está
previstaen lasDirectivasque liberalizanlos serviciospúblicosa nivel europeo.

5. Conclusión

Desearíaconcluirdiciendoque,en opinión de los consumidores,en el proce-
sode liberalizacióndelos serviciospúblicos,iniciadopor la ComisiónEuropea,se
han dejadodemasiadoselementosa la discreciónde los Estadosmiembros.Sin
embargo,el alto nivel de protecciónen toda la Unión Europeajustificaríaquese
establecieranindicadorescomunesparatodaEuropa.Lo mismo sepuededecirde
los indicadoresde calidad,cuyanecesidadse ha reconocidoa nivel europeosin
quesehayaestablecidounadefinición a esemismo nivel (exceptoen el sectordel
correo).

Estome llevaa la siguienteconclusión:Europadebecambiardepolíticapara
losserviciospúblicossi deseaevitarque los consumidorrsnegociantesselleven la
mejor partedel mercadoliberalizadode los serviciosbásicosparala vida diaria.

Estáclaroqueel procesode liberalizaciónno estáaúnacabado.Las discusio-
nesrelacionadascon el Directiva sobrela liberalizacióndel correo,asícomocon
la Directiva ONPde la telefoníavocal no se hanconcluido.Lo mismose aplicaa
la liberalizacióndel gas.Esperamos,pues,quelas institucioneseuropeastomenen
cuentanuestraspreocupaciones,enparticularen lo querespectaal precioasequi-
ble y a los indicadoresdecalidad.
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