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1. Intmducción

Lascoordenadasen las quese inscribeen la actualidadtodo tipo de de-
senvolvimientoeconómico,políticoy socialvienenfijadas, sinningún género
dedudas,por elescenariode laconstruccióneuropeadefinido enel Ti-atado
dela Unión.

Cualquierenfoqueanalíticodebeconsiderarprioritariamentelos condi-
cionantesqueimponedicho escenarioy todareflexión acercade otrasposi-
blesestrategiashade tomarlonecesariamentecomopuntode partida.

El futuro de los serviciospúblicos en cl ámbitodc los paísesintegrantes
de la Unión Europeaenlazaasíineludiblementecon la orientacióndel pro-
yectoquefue rubricadoen la ciudadholandesade Maastricht,del cual va a
dependeren buenaparteel propiomodelodesociedadeuropeadelas próxi-
masdécadas.

Por ello, no es aventuradoseñalara la ideade servicio público, desdesu
comúnarraigo en el diseñoinstitucionaly en la mentalidadcolectivade las
sociedadeseuropeas,sin perjuicio desuvariedady múltiplesconfiguraciones
en la tradicióndecadauno delos Estadosmiembros,como unade las claves
decisivasen el campode la integraciónpolítica y socialdeEuropa.

Con la finalidad de insertaralgunasconsideracionessobreestatemática
en el debatequeal respectoestádesplegándoseenEspaña,aúnrestringidoa
círculosrelativamentereducidos,a diferenciade lo quevienesucediendoen
paísescomoReinoUnido, Franciao Bélgica,y enla expectativadequecons-
tituya unaaportaciónalnacimientodeunatomadeconcienciaal respecto,se
proponenacontinuaciónunaseriedeideasquesonresultadodel manejode
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un instrumentalmetodológicono reducidoaun campodisciplinario único,
sino queha tomadointencionadamenteplanosdiversosparaconseguiruna
aproximaciónmáscompletaa un fenómenosustancialmentecomplejo.

Seprocedeparaello aunrepasodelaevoluciónideológicadela construc-
ción europea,y ala precisióndeun determinadomarcoconceptualen ci que
ubicar a la noción de serviciopúblico, intentandoencontrarpistasparasu
funcionalidaden un espaciode deseableinstitucionalizaciónpolítica, en la
quecorrespondaun papelprotagonistaaunaciudadaníarearticuladadesde
los agentessocialesprincipales,fundamentandounanuevaestrategiade in-
tervenciónpolítica y social.

2. El mareoideológicodelprocesode construccióneuroppea

Aunque los «padresfundadores»,especialmenteJeanMonnet y Robert
Schumarm,deseabandinamizarlaeconomíadelasnacionesy asícrearunaen-
tidad política fuerte,eslo cierto queestadimensiónde laconstruccióneuropea
no ha ocupadounaposición preferentedentro de este proceso(Hercberg,
1996>.A] margendelas buenasintencionesdeaquéllos,esteentoque,denomi-
nado«funcionalista»,partedeunaideadeintegración«negativa»,conformeala
cual la progresivaunión económicairá determinandoa suvez la progresiva
unión políticadelos Estadoseuropeosquese adhieranal proyecto.

Así, aunquese proclameotra cosa, dadocomo buenoel objetivo de la
unión europea,sc acepteo no la tesisde queel procesono teníaotraopción
de nacimiento,eldatode la realidades queelenfoquefuncionalistasirve de
condiciónobjetiva ala premisalógicaque lo acompaña,estoes, al objetivo
preferentede impulsarhastasusú[timasconsecuenciaselprincipio dc la libre
competenciaen la forma de sus cuatrospilares básicos:libertad de circula-
ción de mercancías,servicios,personasy capitales.

En estesentido,la institucionalizacióna la queha dadolugar el proceso,
generadorde unaestmcturajurídico-políticaquese configuracomoentidad
supranacional,la cual albergaen susenoun poderpúblico normativo,juris-
diccional y de algún modoorganizativo,queno se ciñe simplementea una
formalizaciónen clave internacional,se debeentendercomoelementonece-
sarioparalaefectividadde la libre competencia.

Por tanto,no pareceacertadala posiciónqueafirmaquela CEEnacesin
ideología(TomásRamónFernández,1995). Habríaqueconsiderarmásbien
queen el momentofundacionaldel entonces«Mercadocomún»laorganización
económicaeuropeaoccidentalsefundabaenpolíticasdeintervenciónestatalde
l)asekeynesiana,alascualesacompañabaunafuertepresenciadeempresaspú-
blicasy un grandesplieguedeserviciospúblicos,junto conun modelodistribu-
tivo de basenacional-estatal,dentrodel cual sc construíael consensosocialbá-
SiCO. Estemodeloescldelos primerosEstadosmiembros,porlo queenunprin-
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cipio, en unascondicionesdereconstrucciónpost-bélica,sólo eranecesarioun
mercadocomúnfavorableadeterminadossectoresdelaactividadeconómicay
(lue propiciaraelnacimientode un granespaciocomerciallibre detrabas.

Seráposteriormente,conla direcciónpolíticaneoliberaldelareestructu-
ración económica,tras las crisis de los setentay los ochenta,cuandose pro-
yecte másnítidamenteestapreferencia.I)esdeestaperspectivahayentonces
queconcluir queel proyectode unión europeanaceconun enfoqueliberal
subyacente.En consecuencia,conmayor o menor intensidad,el desarrollo
institucionaldelaUnión haestadopivotandosobreel ejedelaprotecciónde
las reglasde lacompetencia.

No obstante,la necesidadde un soporteinstitucionalconestefin ha veni-
do asentarlasbasesparalaemergenciadeotrospolosideológicosdereferen-
cia, puestoqueconél se abre unavía realistade construcciónalternativa,
orientadaal mayorpesode políticas necesitadasde unaautoridadregulato-
ria, de mayorlegitimidad democráticay deunaorganizaciónadministrativa
parasu gestión.

Enefecto,enlo quehasido acuñadocomo«trayectoriasdela integración»
(Metealfe, 1996), la construccióneuropeaha estadoinfluida pordos líneas
dominantes,la unitariay lapluralista.Paralaprimera,aquéllatendríacomo
desenlacefinal unaespeciede «unitarismoconstitucional»en elcualtenderían
a desaparecerlos Estados-Nación.Paralasegunda,la lógicainstitucionalde
la integraciónvendríadeterminadapor un complejonudode redesintergu-
hernamentailes,queactuaríanen mutuadependencia,enlas queseincluirían
los gobiernossubeentralesy locales,y en cuyo funcionamientoencontrarían
un papelcontinuoy crecientelos gobiernosnacionalesenla gestiónde la in-
terdependencia.

Schanplanteadoasí,entrecruzadamente,alo largodel procesodcunión,
opcionesdeinstitucionalizaciónquese relacionantantocon laconfiguración
jurídico-políticade la integracion,en losplanosconstitucionaly de organiza-
cion, comoconla definicióndepolíticaseconómicasy socialesa escalaeuro-
pea.En estosenfoqueselnexocomúnsedalabúsquedade «fundamentossus-
tancialesdeintegraciónpositiva»<Díez-Picazo,1996>,esdecir,ademásdelos
derechosfundamentaiesclásicos,un conjuntode valoresbásicosy objetivos
comunessobrelos queconcluir un pacto constituyenteentrelos pueblosy
ciudadanosdc Europa.

La lógicade la integraciónpositivatieneclarasimplicacionesenel orden
de reflejarla pluralidadde interesesy opcionespolíticasde lasociedadeuro-
pea,por lo quese puedeexpresarel silogismode queun mayor avanceinsti-
tucional determinaun ciaroimpactosobrela hegemoníaideológicade la li-
bre competenciaen el procesodc la unión,dadoqueaquelavanceiría cana-
lizando las posibilidades de integración del conflicto y de expresar
aspiracionesciudadanasy socialesno coincidentescon aquélla,asícomode
articulacióndenuevaspolíticas.
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3. Origenhistóricoy significaciónconceptual
delanocióndeservidopúblico

Comoha sido observadoconprecisión(Monnier, 1995),el verdaderoes-
paciocomúndetodoslos serviciospúblicosradicaensusorígenessocio-polí-
ticos: unacomunidadsienteunanecesidady unaautoridadpúblicareaccio-
na tomandounadecisiónpolítica. Ello significauna intervenciónvoluntaria
en la evoluciónnaturaldel mercadoennombredel «interésgeneral».Dicha
intervencióndebesuponerla existenciade institucionescapacitadasparalle-
var acaboestasiniciativasy enfrentarsea susconsecuenciasen términospo-
liticos y financieros.

No es casual,en estesentido,elorigenmunicipal debuenapartedeellos.
La apariciónde las grandesconcentracionesurbanasa mediadosdel siglo
xix, comoconsecuenciadela Revoluciónindustrial,generatodaunaseriede
necesidadescolectivasparalavida en comúndelas ciudades(suministrour-
banode agua,transporte,gas,electricidad,sanidadehigiene,etc.). Sin em-
bargo.el contextodela ideologíadominanteen esaépoca,el liberalismo,de-
terminósuordenaciónconformea criteriosplenamenteconcordantesconlos
supuestosbásicosdela misma: el abstencionismoestatalentodoaquelloque
no afectedirectamentea la seguridadpública. Los particulares,de acuerdo
conel principio de libertadindustrialy comercialy de libre competencia,se-
rían los únicosprotagonistasdc la actividadeconómica.

Desdeel Estado,portanto,no eraposiblela aportacióndelos mediosne-
cesariosparala satisfacciónde estasnecesidadesde lavida colectiva,por lo
queen los sistemasadministrativosde influencianapoleónicase creael siste-
madelaconcesión,porlacualelEstadose reservala titularidadsobredichos
mediosy un concesionarioprivadolos gestiona,entablandoconlos usuarios
relacionesjurídicasprivadas.La titularidadestatalcontrastabaconla natu-
ralezaurbanade muchosde estosservicios,por lo que los Municipios van
asumiendodirectamentela titularidadsobreellosy, enúltimo término,direc-
tamentesugestión.En Inglaterra,elprotagonismomunicipal sevio alentado
por la propiaespecificidaddel régimenmunicipal inglés (self-government),y
elsocialismomunicipal,adoptadoy desarrolladoantesde mediarel siglo xix,
se erigió en dogmacentraldel movimientofabianohastael punto quea sus
partidariosseles calificasecomo«gasanáwatersocíalists».

El término«serviciopúblico» ha sido calificadodeambiguopor laampli-
tud delas áreasqueabarca.Su elaboraciónconceptualha estadoligadaala
tradición jurídica francesa,dentro de la cual y de suesferade influenciaha
obtenidola plenituddesu apogeocambiandosegúnlas épocasy las posicio-
nespolíticas y doctrinalesdominantes.

En laetapaposterioralasegundaguerramundial,la aplicaciónde laspo-
líticas económicasexpansivasen los Estados-Naciónde EuropaOccidental
determinóun fuertecrecimientode la actividadproductivavinculadaa estos
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serviciosy un replanteamientode susformasde provisión,lo quedio lugara
unaprestaciónpúblicadelos mismos,enmuchoscasosbajola fórmuladeso-
ciedadespúblicas,comounapartedelo quese llamó la «actividadindustrial
del Estado».

A partir de entonces,el término se ha venido empleandoparadesignar
unaconstelaciónde realidades,entrelas cualestambiénse incluye alas que
se derivande la actividadpúblicaen el planodistributivo: abastecimientode
agua,gas,electricidad,comunicaciones,transportesurbanos,ferrocarrilesy
lineas áereas,televisióny radiodifusión;pero también educación,sanidad,
pensionesy subsidios,serviciossociales,etc.

Entrelos caracteresqueintegranlanocióndeserviciopúblicopuedendis-
tinguirselos siguientes:

— Son actividadesquetiendenhaciael «monopolionatural»,acausade
sualcanceen economíasde escala.

— Generalidad:no quedaexcluidode su campode intervenciónningún
sectorsocial o territorial, bajo el argumentode no garantizarla suficiente
rentabilidad.

— Transversalidad:quedescansaenel hechode queseanindispensables
parael funcionamientode otros sectores.

El libre juegodel mercadollevaríaa estasactividadesno sólo al monopo-
lio privado, sino aunaespeciede monopoliosingularmentepeligrosoen la
medidadesucontrol sobreactividadesvitalesparala comunidaden sucon-
junto. En estaidease basalaubicaciónde estasáreasdela actividadeconó-
mica bajoel control del sectorpúblico (Monnier, 1995).

De estasuerte,cabela posibilidadde quela intervenciónpúblicasea de
diversosgrados,desdelaregulaciónparaevitar la fragmentaciónde los su-
ministradoreso concesionarios,mediantela garantíade ciertos principios
esencialescomola igualdadde accesoal servicioo de tratamientotarifario,
queconstituiríael llamadoservicio público «básico»,hastael conceptomás
amplio deserviciopúblico, el cual remiteasupropio origen: lavoluntadde
unacomunidadpolítica de implicarsedirectamenteen las externalidadesso-
cialesy económicasproducidascomoconsecuenciadcsuactividad (porejem-
pío enrelaciónconlacontaminación,preservandoelecosistemaparalas pró-
ximasgeneraciones).

Sobrelabasede los orígenespolíticosdel servicio público,cabesudistin-
ción en dosgrandescategorías:

1. La autoridadpúblicaquecrea elservicioestableceun amplioy preciso
mareoregulatorio,dejandoasu propio funcionamientoal sectorde que se
trate,prestandoelserviciounoo másdeun operador,público o privado.Ello
únicamenterequiereinspeccionesregularesparagarantizarquelos operado-
rescumplenconlas reglas.

2. La autoridadpúblicaconsiderano satisfechoelcampodel interéspúbli-
co desdeun marcoexclusivamenteregulatorioy se involucradirectamenteen
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la prestacióndel servicio, a travésnormalmentede un monopoliopúblico.
Tambiénse hatrazadoestadiferenciaciónseñalandoun criterio objetivo,

quese corresponderíaconlaprimera categoríaenunciada,por el cual lo im-
portantees quela actividadse sometaaunasreglasexorbitantesdeDerecho
Público,sin importarla titularidad,habidacuentadequesatisfaceun interés
general,frenteaotro subjetivo, coincidenteconlasegunda,enel quelo rele-
vanteseñaquela tituiaridaddeesaactividado serviciorecaigaen unaAdmi-
nistraciónPública quegestionadirectamentela prestaciónbiendirectamen-
te, bien medianteconcesionario(BermejoVera, 1995).

En opinión dc algunosautores(BermejoVera, 1995) la legislaciónespa-
ñolapermiteotradistincióntipológica. Las«actividadesdc serviciopúblico»
de interéssocialrelevantese contrapondríana los «serviciospúblicosdetitu-
laridad estatal».Las primerasseríanpor ejemplo la salud o la educación
cuyaprestaciónpuederealizarsedesdela iniciativa privada,no constituyen-
do autenticosserviciospúblicos, mientrasquelos segundossito sedanpor
cuantosc asumenpor el Estadoexcluyendode suámbitola libre concurren-
cia, cornosucedeconlos ferrocarriles.

Pero,seacualfuerelaclasificación,la relevanciadela ideade serviciopú-
blico remitenecesariamentea lavoluntadde dominarla gestiónde los inte-
rcsescolcetivosy de satisfacerlas necesidadesfundamentales:salud,educa-
ción, agua,transportes,energía,etc.,por cuantoel mercadoy el cortopíazo
no sonsuficientesparaactivarinstrumentosde prestaciónde un tipo de acti-
vidadescuya rentabilidadúnicamenteestá aseguradaa Largo plazo, en los
quela asignaciónde los recursosdebeprocurarlagestiónóptimade los dis-
positivosdchoy y garantizarlasinversionesdel mañana.Encstesentido,los
serviciospúblicosdesempeñanun papeldeprimer ordenenlasolidaridadso-
cial, en la ordeiíaciónterritorial, en la dinámicaindustria] y en el equilibrio
medioarnbiental(Hercberg,1996).

4. Situaciónactualdelanocióndeserviciopúblico
en el procesode laUnión económico-monetariaeuropea

La situaciónactual se explica,comoyase ha señalado,desdeLa hegemo-
rda plenade la ideologíaliberal, manifestadaen la adopciónde los criterios
de convergencianominaleconóinico-monetaria,loscualesvienenacristalizar
el enfoquedela integraciónnegativa.La trayectoriade institucionalizaciónse
ve así resentidapor el mareoqueimpone el Tratadode Maastricht,el cual
viene a consagrardefinitivamenteel principio de libre competenciasobre
cuálquierotro modelo.No se visualizadentrodeesteesquemasinounaevo-
lución del procesode institucionalizaciónen la cual no tienecabidaningún
elementosobreelcual sustentar«fundamentossustancialesdeintegraciónpo-
sitiva».
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Paracontrastarlo anteriores útil conocerlo sucedidoendistintos ámbi-
tosdel escenariode la construccióneuropea.

Desdelaóptica«constituyente»sehallegadoa afirmarque«laconstitucio-
nalizaciónde Europano puedeseguirabordándosedesdeun cnfoquegra-
dualistay funcionalistaporqueésteha dadoya todoslos frutosquellevaba
en suseno»(Díez-Picazo,1996).

Con el examende la evoluciónde la denominada«políticasocial»comu-
nitaria, lacual incluiríabajosucoberturatanto la regulacióndel mercadode
trabajocomolaprotecciónsocial,se observaque«la relaciónde ladimensión
social, insertadaen un esquemade dependenciaparcial,conelprocesodein-
tegracióneconómicabajocriteriosde convergencianominal,se convierteen
presiónhaciael eficientismomercantilfrente ala presiónhaciala redistribu-
ción quela reconstrucciónnacionalsolidariaejercíasobreel Estadode Bie-
nestarpost-bélico»(Gomá, 1995).

Enrelaciónal denominado«déficit de gestión»,se sobrevaloranlos bene-
ficios de la integraciónnegativamientrasquese minimiza la necesidadde la
integraciónpositiva: «el programaparala realizacióndel mercadointerior
sólo consiguesusampliamenteproclamadosbeneficiossi la supresióndelos
obstáculosnacionalesa la libre circulaciónde mercancías,capitaleso perso-
nasse acompañadcmedidasdeintegraciónpositivaparaconstruirun marco
institucionalfirme anivel europeo»(Metscalfe,1996).

Comopuedeapreciarse,inclusola implantacióndelanecesariareglamen-
tacióndel mercadointerior y de suaplicación,estoes, de los principios dela
libre competencia,parala cual haríafalta un amplioy sólidosoportede ges-
tión, unainstitucionalizaciónqueimplicaríaun coste,no ha merecidohasta
el momentoel interéspreferentedelos órganoscomunitarios.

Desdecl enfoquefuncionalistaserála lógica de la libre competencia,lle-
vadahastasusúltimasconsecuenciascon la unión económico-monetariabajo
criteriosde convergencianominal, laúnicavíaatravésdela cualel proyecto
europeocanalizarátodasu energíaa largoplazo. En estaidea clavedescan-
saelderechodelacompetenciacomofundamentoinstitucionalesencial,cuya
operatividadresideen serpercibidocomoneutraly erosionadorde lanecesi-
dadde un contrapesopolítico. Dentro,portanto,deaquellalógica,la noción
de servicio público resultarádistorsionanteen unadimensiónbifronte.

Enprimer término,porquesu reconocimientodeterminaunapreviadefi-
nición del interés general,parael cual no existesoporteinstitucionalen la
Unión. En segundolugar, porsuimpacto en lapolítica dela competencia,ya
que puedellevar consigo unamayor complejidad de las reglamentaciones
(por ejemplopermitiendodeterminadasalianzasentreempresasprestadoras
del servicio),o unaciertacontradicciónconsus principios si se creandeter-
minadasrestriccionessobrela competenciaparaevitar la dedicacionuníca-
mentea los segmentosrentablespor partede las empresasprestadoras,la
aportaciónde subvencionesestatales,etc.
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La lógicadel Tratadono ofrecelugaradudas,lo quese compruebafácil-
menteenla literalidad de susnormas.

Conformeasuartículo3.A, la accióndelos Estadosmiembrosy delaco-
munidadincluirálaadopeióndeunapolíticaeconómicaquesellevaráacabo
de conformidadcon el respetoal principio de una economíade mercado
al)iertay de libre competencia.

El artículo 102.A indicaquelos Estadosmiembrosy delaComunidadac-
tuaránrespetandoel principio de unaeconomíade mercadoabiertay de li-
bre competencia,favoreciendounaeficienteasignaciónde los recursosy de
conformidadcon los principiosenunciadosenel artículo3.A.

El artículo 105, en relaciónal SistemaEuropeode BancosCentrales,eje
dela políticamonetaria,señalaqueaél corresponderádiseñary ejecutarésta
conplenaautonomíacuandoselleguea la tercerafase del procesoquehade
culminaren el establecimientode unaúnicamoneda.

El artículo 104 prohíbela autorizacióndedescubiertoso la concesiónde
cualquiertipo decréditospor elBancoCentraleuropeoy porlosbancoscen-
tralesdelos Estadosmiembrosen favor de institucionesy organismoscomu-
nitarios,GobiernosCentrales,autoridadesregionalesolocalesu otrasautori-
dadespúblicasy otrosorganismosdederechopúblicoo empresaspúblicasde
losEstadosmiembros,asícomola adquisicióndirectaalos mismosdeinstru-
mentosde deudapor el BCE o los bancoscentralesnacionales,y cualquier
medidaqueno sebaseen consideracionesprudencialesqueestablezcaun ac-
CC5O privilegiado a las entidadesfinancierasparatodaslas instituciones,or-
ganismos,autoridadeso empresasmencionadas.

Conformeal artículo90.2 lasempresasencargadasde lagestiónde servi-
cios de interéseconómicogeneralo quetienencarácterde monopoliofiscal
quedaránsometidasalasnormasdel presenteTratado,en especiala las nor-
massobrecompetenciaen lamedidaen quelaaplicaciónde dichasnormas
no impida, de hechoo de derecho,el cumplimientode lamisiónespecíficaa
ellas confiada.El desarrollode los intercambiosno deberáquedarafectado
en formatal queseacontrariaal interésde laComunidad.

Es muy significativo queelartículo 90.3 asignela función de velarpor la
aplicacióndel preceptoanteriora la ComisiónEuropea,otorgándolea ésta,
si fuerenecesario,la capacidadde dirigir a los Estadosmiembroslas directi-
vasy decisionesapropiadas.

La jurisprudenciadel tribunal dejusticia ha concretadoalgunoscriterios
parareconocera unaempresacomodeservicioeconómicodeinterésgeneral:

-— cinehayasidoadoptadaen un actoexpresodela autoridadpúblicacii
esesentido(Port dc Mertretde 14 dejulio de 1971).

— queestéclaramentedeterminadala naturalezadel interéso de los in-
teresesaprotegerquejustificanlaasignacióna unaempresade un serviciode
estetipo, cl impactoqueello hayasupuestoen el mercadoen cl queactúey
quelas especificacionestécnicasdelos productoso serviciosdistribuidospor
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ella seanestablecidospor un organismodelapropiaempresa(RTT de 13 de
diciembrede 1991).

No obstante,recientementese haabiertounatímida líneajurisprudencial
quepermitereconocerlaexistenciaderestriccionesala competenciapormo-
tivos cíe interésgeneral.En el CasoCorbeau(mayo, 1993)paraelcorreobel-
gay en el CasoALmelo (abril, 1994) parala distribucióneléctrica.El Tribu-
nal dejusticia encontróquela infracción de las reglasde la competenciapo-
día estarlegitimadapor la existenciade condicionantesde interésgeneral,
como puedenser la obligaciónde suministro a todaslas áreasgeográfica
contarifassimilares,sin considerarel costede cadaoperaciónindividual.
El Tribunalentiendequeunaempresaprestandotales serviciosestáobliga-
da a establecerun medio de compensaciónentrelos sectoresde mayor y
menorrentabilidad,permitiendoparalelamentela regulacióngubernamen-
tal sobrela actividad de tales empresasen temascomno el medioambiente,
La seguridad,etc.

El sustratobásicode la integraciónnegativadiseñadoporel Tratadopre-
senta,por su parte,unaevidentecorrelacióncon el regresoal primer plano
dc la escenade los programasantiestatistasy privatizadorcsquedefienden
como argumentonuclearque la accióndel Estadogeneracostescrecientes:
internalidadesy fines privados,costesredundantesy crecientes,externalida-
desderivadas,inequidadesdistributivas,apropiabilidadde los derechosde
propiedadno asignados,etc. (Wolf, 1979, cit. Ruiz-Huerta,1991).

En esteamplio proyectoglobal de desregulaciónde los mercados,propio
de unafilosofía política queprofesala fe en elmercadoy en el individuo de-
csor sol)re el quedebenrecaerlas consecuenciasderivadasde su conducta
responsable,paralo cual debecontarcori el máximopoderdeeleccióncomo
consumidorindividual, no hayespacioalgunoen el queencontrarla sustan-
tividad de [a nocióndeserviciopúblico en clavepolíticay colectiva.

Sin entargo,es prácticamenteimposibleobviar la inquietimd progresiva
de ampliascapasde la sociedadeuropea,las cualesobservanconpreocupa-
ción las vi.sil)les consecimencíasalienantesde la integraciónnegativa,y, en su
consecuencia,de la desnaturalizaciónde [aldea fundacionaLde los servicios
publicos: la pérdidadel control sobresus propiosinteresescolectivos.Para-
lelamente,ladestruccióndeempleoasociadaal fenómeno(le lasprívatizacio-
nesy las restriccionesen el planoredistributivo añadenrazonesal malestar
social.

En estesentido.el amplioseguimientosocialcíelasmovilizacionesfrance-
sasde diciembre(le 1995,sin olvidar supropiatradiciónconstitucional,han
hechodc estepaísel centrodel debateacercade la imoción de servicio públi-
co y de suposibleincorporaciónal ~<acervoco.¡numxitario».

Sin embargo,no deberesultarextrañoque,operandobajoparámetrosde
integí-acionnegativa, los trabajosd.c elaboracióncíe unaCartaEuropeade
ServiciosPúblicosno hayan dadofrutos. La incompatibilidadmanifiesta,
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comoha podidoverse,entreel principio dela libre competenciay lanoción
sustantivade serviciopúblico, únicamentepermite la apariciónde unaserie
deversionesreducidasde éstequeenla literaturacomunitariahablande«ac-
ceso universala los servicios esencialesde interésparalos ciudadanos»,de
«serviciouniversal»,o de «servicio básico».

Estasversionesconsistiríanenesenciaenun intentodeestandarizaciónde
obligacionesmínimasquedeberíancumplirsecon caráctergeneral,bajoel
protagonismode laComisión,y dentrodelconceptorestrictivoacercade las
«empresasdeinteréseconómicogeneral».

La idea clavepareceser unaespeciede «salariomínimo» delos servicios
públicos, concedidopor el Estado,conunaconnotaciónde beneficencia.El
conceptopareceunaconstruccióncoyunturalno vinculadaa un cuerpoam-
plio de doctrina,ni a un objetivo real dela Unión. En estesentido,las actua-
cionesal respectodela Comisiónresponderíanmásaconsideracionesdena-
turalezatácticarelativasa las resistenciasal cambiode unassociedadeseuro-
peasacostumbradasaunconceptomuy distintode serviciopúblico,queaun
intentode definiciónde un conceptoclaramenteidentificadodeinterésgene-
ral anivel comunitario.

5. Basesparaunareactualizaciónde la nocióndcserviciopúblico

Lasconsecuenciasdela progresivadesnaturalizacióndela nociónde ser-
vicio público derivadade laconstruccióneuropeasobrecriteriosfuncionalis-
tasse configuracomounode losprincipalesfactoresqueponenenpeligro, a
medio plazo, un procesode integraciónde gran potencialidadparala crea-
cionde un espaciopolítico y socialdentrodel cual tenganencajelas aspira-
cionesde lamayoríasocialy la ideade ciudadanía«integral».

La perspectivade unión económico-monetariasin cohesiónsocial, extra-
murosde laparticipaciónciudadana,y conun notabledéficit en cl terrenode
suplenaconstitucionalización,podría representar,por la fracturaterritorial
y socialqueconlíeva, un problemade agotamientoy vueltaatrás,dereplie-
gtme aarenasestatales-nacionales,en unascondicionesde globalizacióneco-
nómicaqueharíaninviable de cualquiermodoactuarsobrelosefectosnega-
tivos del ciclo económicoaplicandolas viejaspolíticasde intervenciónestatal
de matriz keyncsmana.

Si el repliegueal campoestatal no ofrecesalidaaceptable,y el estanca-
mientoen la idea deintegraciónnegativapuedellegar a propiciarlo,no que-
da otra opción quedepositartodaslas energíasposiblesen la reoriemntación
del procesoa partir de la idea de «integraciónpositiva», ya queúnicamente
abriendoun procesode estanaturalezaseráposiblecncontrarun mareolo
suficientemnentepotente, tanto en el terrenopolítico como económico,con
vistas a la elaboraciónde nuevasestrategiasparaunapolítica aternativaa
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aquéllaotra quetienecomobaseprincipalla recuperacióndelbeneficio,y so-
bre la quese encuadrael reforzamientodel enfoquefuncionalistaal menos
desdelaaprobacióndel ActaUnica, directamenteunidaal impulsodelacon-
vergenciaeconómico-monetariay del omnipresenteprincipio delalibre com-
petencia.

En estosmomentosse estánabriendodistintaslíneasde respuestadesde
diversosfrentes,los cualesno se apartan,anuestromodode ver, aunquelo
pretendan,dela lógicafuncionalista.

Así, desdeel ángulodel denominadoproceso«constituyente»,algún sec-
tor (Díez-Picazo,1996> parael cual «sin unaprofundareformainstitucional
se corre el riesgode una progresivadegradación,si no del colapso,de la
Unión Europea»,ha sugeridounalíneade propuesta,convistas a la Confe-
renciaIntergubernamentalde Reformade los Tratadosconstitutivos,de ca-
rácterreformista.Lostrazosmássignificativosde lamismason, deun lado
la ideade incorporacióna los Tratadosde una«garantíainstitucional»para
aquellasprestacionesque, por amplio consenso,sc reputensocialmentefun-
damentales,las cualesintegraríanel conceptoconstitucionaldeserviciospú-
blicos, asícomo, de otro, la indeterminaciónde lasformasconcretasde ges-
tión de estosúltimos.

Estalínearesaltala incidenciadel fenómenode la «globalización»como
determinantede ladesaparicióndel welfare, en lostérminosconocidoshasta
el momento,lo cual haríainviable la constitucionalizacióndeun ampliocua-
dro dederechossocialesy prestacionales,conlo queúnicamenteseríaposible
cenirsea un núcleoesencialbásico.Porotraparte,el Estado,enlugardeasu-
mir directao indirectamentesu prestación,ocuparíaunaposiciónexclusiva-
menteregulatoria,y decontrol o supervisiónen el casode su prestaciónpor
agenteseconómicosprivados«si éstase estimamáseficiente»,en la cualten-
ga cabidala participaciónde «las distintascategoríassocialesy económicas
interesadas»(sindicatos,consumidores,etc.).

En el campode la dimensiónsocial, dondeinclusolo mnásfervientespar-
tidariosde la integraciónnegativa<Gobiernobritánico y patronaleuropea>
han reconocidoexternalidadesnegativasdel mercadoúnico, se ha planteado
por unaampliacoaliciónlideradapor la DGV de laComisión, los Gobiernos
de los Estadosmenosavanzadosy lamayoríacristianay socialdemócratadel
ParlamentoEuropeo,unaconcepciónmásampliade aquélla,perosin poner
en entredicholos imperativosdel modelode convergencianominal (Gomá,
1995). Paraestaopciónse debecorregir ladinámicade dualizaciónsocia] y
territorialmediantepolíticassocialescomunitarias,perono alcanzaa apoyar
la constitucionalizaciónde los derechossocialesa escalacomunitariadesde
unareformulacióndela dimensiónsocialconfuertecontenidoredistributivo,
reivindicadapor la CES, lasfuerzasdela izquierdatransformadoraen elPar-
lamentoEuropeoy un conjuntodeONG, deámbitoeuropeoinvolucradasen
la accióncolectivaen eláreadelbienestarsocia].
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Estasestrategiaspresentangrandesproblemasparaconstituirseen «fun-
damentossustancialesde integraciónpositiva».

Enprimer lugar, por cuantodesdeel puntode vistadela opcióngeneral
de política económicaen la quese inscribensiguenen la lógicade recupera-
cióndel beneficio,ala quese subordinanla totalidadde las medidasde or-
denmacroeconónteo,cuyo frontispicioes la«restricciónmonetaria»,señade
identidad,junto conla libre competencia,del actualenfoquefuncionalistade
integraciónnegativa.

Desdeestaóptica, si por un ladoresultaimposiblela articulacióndepolí-
ticas de demandaqueexpresenclaramenteuna función redistributivay por
otro tampocoes posibleactuaren favor del factorsalario,acausadela «glo-
balización»,caraala creacióndeun fundamentodeintegraciónpositivacon
baseen unaampliasatisfacciónde las demandasde la mayoríasocial,no se
percibecuálpuedeserlaventajalegitimadoradeestasestrategias,másalládc
unaespeciede resortemínimoderesistenciacoyuntura]al malestarsocialen
la líneade las propuestasde la Comisión, adiferenciadc lo queocurrióen
cierto modo conel consensosocial básicode la épocadel keynesianismoes-
tatal-nacional.

En segundolugar, por cuantola opciónde institucionalizaciónquepro-
ponen,estoes,laproclamaciónconstitucionaldeunagarantíaprocedimental
centradaen el principio de igualdadantelos serviciospúblicosde todoslos
ciudadanosy del derechofundamentaldereclamarantelos Tribunalesaque--
lías prestacionesquehayansido previstaspor el legislador,siendointeresan-
tey necesaria,resultainsuficienteenvarias direcciones.

En lo quese refiere al planode la ciudadanía,no tiene en cuentaqime la
consecuenciaqueimplica ladinámicadelacompetencia,basadaenlarespon-
salÁlidad individual, es queimpidela interpretacióndela insatisfaccióngene-
ralizadacomo un problemacolectivo. El cultivo del individualismo,el des-
preciode lo público,y el rechazodela política quelleva consigoun enfoque
exclusivamentebasadoen el libre mercadoy la competencia,propio del cri-
terio funcionalistadeintegración,no bastaparaser superadoconunareser-
va de técnicasregulatoriasparagarantizarlo mínimo, si no hay al mismo
tiempo unaposiciónactivaen favor de la participaciónsocia].

Ello estáeníntima relaciónconlos problemasquenacende la indiferen-
cm quedicho planteamientomuestrarespectode los modosde gestióno de
prestacióndeestosservicios.

Comoha sido agudamenteobservado(Brugué,Gomá,Amorós, 1995) el
procesode crisisdel Estadode Bienestarkeynesianoha comportadoel cues-
tionamientodelosparadigmassobrelosserviciospúblicosbasadosenun mo-
delo burocráticoredistributivo-paternalista,en favor de unanuevaconcep-
ción parala cual,dadoqueunaparteimportantede lasrelacionesdeconsu-
mo de los ciudadanosse da en relacióncon el sectorpúblico, se concibea
éstoscomo meros«consumidores»de servicios,considerandoquedesdeeste
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plano se articulala reaccióncontrala AdministraciónPública,a la quecon-
siderancomounaorganizaciónburocratizadae insensible.Deestasuerte,la
configuracióndel papelquelos ciudadanosejercenrespectode la Adminis-
tración se ceñiríaúnicamenteala dimensiónde prestaciónde servicios,que-
dandoenteramenteal margenel procesode diseñode políticas,conformea
las técnicasdesarrolladasen el sectorprivado, dentrode un procesode mi-
metismoquetratade difuminar las diferenciasentrela gestiónpública y la
gestiónprivada.

Pero, sin embargo,la especificidadde la gestiónpública es un hechoin-
dudablequesemanifiestaenla ideade quelos clientesdel sectorprivadodis-
frutan de un poderde elecciónqueno tieneequivalenteenel ámbitopúblico,
así como que las institucionespúblicasdescansansobreunosfundamentos
políticosquecondicionansus relacionesconlos ciudadanos,por cuantosus
serviciosno hande satisfacerúnicamentedemandasindividualessino, sobre
todo, interesescolectivos.Las opcionesestrictamenteempresarialestratan a
susclientescomopersonasaisladasconlas queestablecenrelacionesmercan-
tiles puntuales,mientrasqueel sectorpúblico ha de tratarloscomo grupos
connecesidadescolectivas.

La necesidadde integrarla dimensióncolectivaen las relacionesquese
establecenentrelaAdministracióny los ciudadanos,se articularíamediante
la incorporacióndel conceptofundamentalde participación,por el que no
hay quesatisfacerúnicamentelos deseosde unosconsumidores,sino que
aquélladebevincularseaunosciudadanosqueexpresensuvisión del interés
colectivo mediantela legitimación activade los objetivospropuestospor los
responsablespolíticos. La ciudadaníaconcebidade estemodo se alejaríade
la ideade «súbditodelEstado»,o deposeedordederechosindividualescomo
«cliente»quemira, escoge,pagay sesometealos dictadosdela publicidad,y
vendríaa fusionarseconla ideade miembrode unacomunidad.

No es suficientepor tanto,a los efectosde la definición un fundamento
sustantivode integraciónpositiva, unareducidaparticipaciónen el controly
la supervisiónde la gestiónprivadade unoscuantosserviciospúblicosmíni-
mosgarantizados,sino quees necesarioaceptarelprincipiodcciudadaníain-
tegral,quesobrepasaampliamentedichacapacidad.

Por otro lado, la permisividadrespectode la transferenciade la titulari-
daddelos serviciospúblicosalsectorprivado,conlaexclusivareservadcuna
capacidadregulatoriao de control por partedel Estadosobreéstos,no con-
sideraqueha sido precisamenteéstalaqueha cohonestadodeun modo más
claroen laprácticala integraciónnegativacon ladeslegitimaciónde laUnión
antelos ciudadanos,en unaampliagamadepaíses.

Li fenómenode lasprivatizacionesha supuestoen unagranpartede los
casos,respectode sectorescomoel agua,la electricidad,el gas, etc., un des-
plazamientode la capacidadde decisiónhaciagrandesgrupostransnaciona-
les quehanocupadoestossegmentosdel mercado,dccuyoscomportamien-
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tosmonopolísticoshantenido buenapruebalos sectoressocialesafectados,
en términosde subida de precios,deteriorode la calidad de los servicios,
pagode tasas,concentracionesde poder,elevaciónastronómicade las retri-
bucionesde sus directivos,dedicaciónpreferentea las áreasrentablesen de-
trimento de sectoresdesprotegidoso pequeñosconsumidores,inefectividad
dc losprocedimientosreclamatorio-individuales,pérdidasdeempleo,etc.

La identificaciónde un «fundamentosustancialde integraciónpositiva»
debeestarunidaaunanuevalógicade entendimientodelasposiblesalterna-
tivasala integraciónnegativa,quenacede lasdosgrandeshipótesisquehan
sido señaladaspor un sectorde nuevoseconomistas(Torres, 1995). La pri-
mera,queno es posiblereproducirlasolucióndebienestardelospasadospe-
ríodosde crecimientoeconómicointensivoy autosostenido.La segunda,que
la función redistributivaesinsuficienteen las condicionesactuales,porlo que
es necesariooperarsobrela distribuciónoriginariade las rentas.

De estasdoshipótesisse deducenunaseriede exigenciasde actuaciónen
ámbitosquevan desdela intervenciónen los poderesde apropiaciónen los
intercambiosdcmercado,eldesplieguedecapacidadesendógenas,el control
de los flujos financieros,cl conceptode trabajo,el consumo,elcomercioin-
ternacional,laprotecciónmedioambiental,la integraciónsocial, etc., lascua-
lessólo encontraríanviabilidadparaseroperativasenelactualespaciocomu-
nitario europeo,y, paralelamete,dentro de unascoordenadasde profundo
replanteamientodela toma de decisionescolectivas.

En esteorden de consideracionesresultaineludible pensaren un mareo
europeoreferenciadodesdeuna recuperaciónde la ideade selviciopúblico,
bajola cualse incluyala constitucionalizacióndelosderechossociales,inclu-
yendoentreellos loslaborales,y laprimacíadel interésgeneraly la cohesión.

Porquesi lo fundamentaldela ideadeserviciopúblicoes cl control sobre
las necesidadescolectivas,esteviejo conceptoha deconvertirseenplataforma
de construccióndeun nuevodiscursodeciudadaníasustentadordeun verda-
dero«fundamentosustantivode integraciónpositiva».

Partiendode unanociónde servicio públicotransversaly superadorade
«identidadesnacionales»,naceráun espacioparala recreacióndela identidad
dc un sujetoqueestállamadoa protagonizarel cambiosocial e institucional
necesarioparaello, estrechamenteligado al nuevoparadigmaparticipativo,
punto de encuentroentrelo viejo y lo nuevo,nexode unión entrelo políti-
coy lo social. El movimientosindical,junto con los nuevosmovimientosso-
cialesemergentes,ha de ocuparunaposiciónprincipal en el diseñode este
cambio, por el lugar queocupaen la centralidaddel sistemaproductivoy
por la necesidadde su desplazamientoal ámbito de la reproducciónsocial
(Alonso, 19%>.

La nociónde serviciopúblico encuentraanclajesen la tradición del Esta-
do Socialcomúnal constitucionalismoeuropeo.Armonizalanecesidadde un
nuevodiscursodemocráticoconnuevasseñas,sinser ajenoalo inevitable<el



ServicioPúblicoe integracióneuropea 83

marcoqueimponelaconstruccióneuropea),ypermitela recreacióndelasvie-
jas alianzassociales(coincidenciadeinteresesasalariados,consecuenciasdela
fractuirasocial, etc.), es un instrumentode luchacontralaalienaciónporque
implica un rol activo a nivel individual y comprometedemandascolectivas
universalesquecohesionanla acciónconla pertenenciaala comunidad.

En estesentido,en el planode la constitucionalizaciónno importatanto
el limite de los derechossocialescuantosucontenidoesencial,ni la efectivi-
daddirectadc los mismoscomo la capacidadde los órganoscomunitarios
parainterveniren los procesos,conun soportede gestiónsuficiente,y un ni-
vel adecuadodefinanciación,asícomola propiaorientaciónde fondo dela
política social. En cuantoa la formasde gestiónde los serviciospúblicosre-
mite menosa la técnicaespecíficade prestación,cuantoal control sobrela
mismapor partede la colectividad,ideaesenciallegitimadorade la titulan-
dadpública.

Las propuestasque se hanavanzadoen este sentido(Hercberg, 1996)
partende lareformade los Tratadosen el sentidode la primacíadel interés
generaly la cohesión,lo cual no seda contradictoriocon el Tratadodc
Roma, reformandolos artículosqueseannecesarios,mediantela reconside-
racióndelos poderesdela Comisióny de reajustarel conceptode competen-
cia enrelaciónconlos serviciospúblicos.El conceptodeciudadaníaeuropea,
aundescansandoen la deEstadomiembro,debetambiéndesarrollarse.

El principiodesubsidiariedadpodríaencontrarfuncionalidadreservando
alos gobiernosestatalesel mantenimientodelasolidaridady la igualdad,es-
pecialmenteenlo queafectaalos instrumentosde cohesióny los monopolios
naturales,eligiendoéstoslas modalidadesde organizacióny regulación,den-
tro del marcogeneraleuropeo,(Ine vendríadeterminadotantopor el grado
de institucionalizaciónsuficienteparaintegraren el «acervocomunitario»los
principios esencialesde cohesióny políticasocial, en forma de derechoscon-
templadosexpresamente,y elcontrol público delos instrumentosde gestión,
como, fundamentalmente,por la coordinacióna escalaeuropeadcpolíticas
comunesde interésgeneral.

Se ha propuestola entradaen funcionamiento,en determinadoscampos
de acciónespecíficos,de unaseriedeinstrumentosdesolidaridade igualdad
queconel menorcosteutilicen lastécnicasde gestiónmásadecuadas,parala
prestaciónde serviciosde interésgeneral,apoyándoseen organizacionesde
voluntariadodelos Estados,datoqueremitealaparticipaciónsocial. La Co-
mmsmónseríalaencargadade definir objetivoscomunesparaestasmisionesde
serviciopúblico, asícomode crearlos instrumentosdeevaluaciónquepermi-
tan a la ciudadaníacontrolary supervisara los prestadoresefectivosdel ser-
vicio. En estesentido,seríanecesarioreforzarla tendenciadesuperacióndel
llamadodéficit de gestiónde la Comisión,a cuyo fin tambiénse hansugeri-
do configuraciónesde la misma como«organización- red»(Metealfe,1996).

A esta difícil tareadebeemplearsela acciónestratégicadelos sindicatos,
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los nuevosmovimientossociales,las opcionespolíticas de signotransforma-
dor,poniéndolaen elcentrodesu agendaparalospróximosaños,comomme-
yo elementoaglutinantedetodosellosy primerpasoparala recuperaciónde
lahegemoníade losvaloresdela igualdady de la libertad, al serviciode una
auténticaunión de los ciudadanosy los pueblosde Europa.
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