Servicio Priblico e integracion europea

JULIAN SANCIHEZ-VIZCANO™

1. Introduceién

Las coordenadas en las que se inscribe en la actualidad todo tipo de de-
senvolvimiento econdmico, politico ¥ social vienen fijadas, sin ningin género
de dudas, por el escenario de la construccidn europea definido en el Tratado
de la Unidn.

Cualquier enfoque analitico debe considerar prioritariamente los condi-
cionantes que impone dicho escenario y toda reflexién acerca de otras posi-
bles estrategias ha de tomarlo necesariamente como punto de partida.

El futuro de los servicios ptiblicos en el ambito de los paises integrantes
de 1a Unidn Europea enlaza asi ineludiblemente con la orientacién del pro-
yecto que fue rubricado en la ciudad holandesa de Maastricht, del cual va a
depender en buena parte el propio modelo de sociedad europea de las proxi-
mas décadas.

Por ello, no es aventurado sefialar a la idea de servicio miblico, desde su
comun arraigo en el diseno institucional y en la mentalidad colectiva de las
sociedades europeas, sin perjuicio de su variedad y muiltiples configuraciones
en la tradicién de cada uno de los Estados miembros, como una de las claves
decisivas en ¢l campo de la integracién politica y social de Europa.

Con la finalidad de insertar algunas consideraciones sobre esta temdtica
en el debate que al respecto estd desplegandose en Espana, ain restringido a
circulos relativamente reducidos, a diferencia de lo que vienc sucediendo en
paises como Reino Unido, Francia o Bélgica, v en la expectativa de que cons-
tituya una aportacién al nacimiento de una toma de conciencia al respecto, se
proponen a continuacion una seric de ideas que son resultado del manejo de
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un instrumental metodolégico no reducido a un campo disciplinario tinico,
smo que ha tomado intencionadamente planos diversos para conseguir una
aproximacion méas completa a un fendmeno sustancialmente complejo.

Sc procede para ello a un repaso de la evolucion ideoldgica de la construc-
cidn europea, y a la precision de un determinado marco conceptual en el que
ubicar a la nocién de servicio ptblico, intentando encontrar pistas para su
fumcionalidad en un espacio de deseable institucionalizacién politica, en la
que corresponda un papel protagonista a una ciudadania rearticulada desde
los agentes sociales principales, fundamentando una nueva estrategia de in-
tervencion politica v social.

2. El marco ideolégico del proceso de construccion europpea

Aungue los «padres fundadores», especialmente Jean Monnet y Robert
Schumann, deseaban dinamizar la economia de las naciones y asi crear una en-
tidad politica fuerte, es lo cierto que esta dimensién de la construccion europea
no ha ocupado una posicion preferente dentro de este procesoc (Hercherg,
1996). Al margen de las buenas intenciones de aguéllos, este enfoque, denomi-
nado «funcionalista», parte de una idea de integracion «negativa», conforme a la
cual la progresiva unién econdémica ird determinando a su vez la progresiva
union politica de los ISstados europeos que se adhieran al proyecto.

Asi, aunque se proclame otra cosa, dade como bueno ¢l objetivo de la
unidn europea, se acepte o no la tesis de que el proceso no tenia otra opcién
de nacimiento, el dato de la realidad es que el enfoque funcionalista sirve de
condicion objetiva a la premisa légica que lo acompana, esto es, al objetivo
preferente de timpulsar hasta sus dltimas consecuencias el principio de la libre
competencia en la forma de sus cuatros pilares basicos: libertad de circula-
cion de mercancias, servicios, personas y capitales.

En este sentido, la institucionalizacion a [a que ha dado lugar el proceso,
generador de una estructura jurfdico-politica que se configura como entidad
supranacional, 1a cual alberga en su seno un poder piiblico normativo, juris-
diccional y de algin modo organizativo, que no se cifie simplemente a una
formalizacién en clave internacional, se debe entender como elemento nece-
sario para la efectividad de la hibre competencia,

Por tanto, no parece acertada Ia posicién que afirma que la CEE nace sin
ideologia (Tomas Ramén Ferndndez, 1995). Habria que considerar mas bien
que en el momento fundacional del entonces <Mercado comtins la organizacidn
econdmica europea occidental se fundaba en politicas de intervencion estatal de
base keynesiana, a las cuales acompariaba una fuerte presencia de empresas pu-
blicas y un gran desplieguc de servicios puiblicos, junto con un modelo distribu-
tivo de base nacional-estatal, dentro del cual se construia cl consenso social ha-
sico. Este modelo es ¢l de los primeros Estados miembros, por lo que en un prin-
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cipio, en unas condiciones de reconstruccidn post-hélica, sélo era necesario un
mercado comiin favorable a determinados sectores de la actividad econdémica y
(jue propiciara el nacimiento de un gran espacio comercial libre de trabas.

Serd posteriormente, con la direccién politica neoliberal de la reestructu-
racién economica, tras las crisis de los setenta y los ochenta, cuando se pro-
yecte mds nitidamente esta preferencia. Desde esta perspectiva hay entonces
que concluir que el proyecto de union europea nace con un enfoque liberal
subyacente. En consecuencia, con mayor o menor intensidad, el desarrollo
institucional de la Unidn ha estado pivotando sobre ¢l eje de la proteccién de
las reglas de la competencia.

No obstante, Ia nceesidad de un soporte institucional con este fin ha veni-
do a sentar las bases para la emergencia de otros polos ideoldgicos de referen-
cia, puesto que con €l se abre una via realista de construccidn alternativa,
orientada al mayor peso de politicas necesitadas de una autoridad regulato-
ria, de mayor legitimidad democratica y de una organizacién administrativa
para su gestion.

En efecto, en lo que ha sido acufiado como «trayectorias de la integraciény
(Metealfe, 1996), la construccion europea ha estado influida por dos lineas
dominantes, la umtaria y Ia pluralista. Para Ia primera, aquélla tendria como
desenlace final una especic de «unitarismo constitucional» en el cual tenderian
a desaparecer los Fstados-Nacidn. Para la segunda, 1a logica institucional de
la integracién vendria determinada por un complejo nudo de redes intergu-
hernamentales, que actuarfan en mutua dependencia, en las que se incluirian
los gobicrnos subcentrales y locales, y en cuyo funcionamiento encontrarian
un papel continuo y creciente los gobiernos nacionales en la gestion de la in-
terdependencia.

Se han planteade asi, entrecruzadamente, a lo largo del proceso de unidn,
opciones de institucionalizacién que se relacionan tanto con la configuracién
juridico-politica de Ia integracion, en los planos constitucional y de organiza-
cién, como con la definicién de politicas econdmicas v sociales a escala euro-
pea. En cstos enfoques el nexo comtin serfa la bisqueda de «iundamentos sus-
tanciales de integracién positivas {Diez-Picazo, 1996), es decir, ademsds de los
derechos fundamentaies cldsicos, un conjunto de valores bdsicos ¥ objetivos
comunes sohre los que concluir un pacto constituyente entre los pueblos y
ciudadanos de Europa.

La logica de la integracion positiva tiene claras implicaciones en el orden
de reflgjar la pluralidad de intereses v opciones politicas de la socicdad euro-
pea, por lo que se puede expresar cl silogismo de que un mayor avance insti-
tucional determina un ciaro impacto sobre la hegemonia ideoldgica de la 1i-
bre competencia en el proceso de la unidn, dado que aquel avance iria cana-
lizando las posibilidades de integracion del conflicto y de expresar
aspiraciones ciudadanas y sociales no coincidentes con aquélla, asi como de
articulacion de nuevas politicas.
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3. Origen histérico y significacién conceptual
de la nocién de servicio piblico

Como ha sido observado con precision {Monnier, 1995), el verdadero es-
pacio comun de todos los servicios piiblicos radica en sus orfgenes socio-poli-
ticos: una comunidad siente una necesidad y una autoridad piiblica reaccio-
na tomando una decisién politica. Ello significa una ntervencién volontaria
en la evolucion natural del mercado en nombre del «interés general». Dicha
intervencidn debe suponer la existencia de instituciones capacitadas para Ile-
var a cabo estas iniciativas y enfrentarse a sus consecuencias en términos po-
liticos y financieros.

No es casual, en este sentido, el origen municipal de buena parte de ellos.
La aparicién de las grandes concentraciones urbanas a mediados del siglo
X1, como consecuencia de la Revolucidn industrial, genera toda una serie de
necesidades colectivas para la vida en cormin de las ciudades (suministro ur-
bano de agua, transporte, gas, electricidad, sanidad e higiene, etc.). Sin em-
bargo., el contexto de la ideologia dominante en esa época, el liberalismo, de-
terming su ordenacién conforme a criterios plenamente concordantes con los
supuestos basicos de la misma: el abstencionismo estatal en todo aquello gue
no afecte directamente a la seguridad piiblica. Los particulares, de acuerdo
con el principio de libertad industrial ¥ comercial y de libre competencia, se-
rian los vinicos protagonistas de Ia actividad econdmica.

Desde ¢l Estado, por tanto, no era posible la aportacién de los medios ne-
cesarios para la satisfaccidn de estas necesidades de la vida colectiva, por lo
que en los sistemas administrativos de influencia napolednica se crea el siste-
ma de la concesidn, por la cual el Estado se reserva la titularidad sobre dichos
medios ¥ un concesionario privado los gestiona, enfablando con los usuartos
relaciones juridicas privadas. La titularidad estatal contrastaba con la natu-
raleza urbana de muchos de estos servicios, por lo que los Municipios van
asumiendo directamente la titularidad sobre ellos v, eniltimoe término, direc-
tamente su gestion. En Inglaterra, el protagonismo municipal se vio alentado
por la propia especificidad del régimen municipal inglés (self-government), y
el socialismo municipal, adoptado y desarrollado antes de mediar el siglo x1x,
se erigid en dogma central del movimiento fahiano hasta el punto que a sus
partidarios se les calificase como «gas and water socialistss.

El término «servicio pliblico» ha sido calificado de ambiguo por la ampli-
tud de las dreas que abarca. Su claboracion conceptual ha estado ligada a la
tradicién juridica francesa, dentro de la cual y de su esfera de influencia ha
obtenido la plenitud de su apogeo cambiando segiin las épocas y las posicio-
nes politicas y doctrinales dominantes.

En Ia etapa posterior a la segunda guerra mundial, la aplicacién de las po-
liticas econdmicas expansivas en los Estados-Nacion de Europa Occidental
determiné un fuerte crecimiento de la actividad productiva vinculada a estos
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servicios y un replanteamiento de sus formas de provision, lo que dio lugar a
una prestacién piiblica de los mismos, en muchos casos bajo 1a férmula de so-
ciedades puiblicas, como una parte de Io que se [lamé la «actividad industrial
del Estado».

A partir de entonces, el término se ha venido empleando para designar
una constelacion de realidades, entre las cuales también se incluye a las que
se derivan de la actividad piblica en el plano distributivo: abastecimiento de
agua, gas, electricidad, comunicaciones, transportes urbanos, ferrocarriles y
lineas dereas, televisién y radiodifusién; pero también educacidn, sanidad,
pensiones y subsidios, servicios sociales, etc.

Entre los caracteres que integran la nocién de servicio publico pueden dis-
tinguirse los siguientes:

— Son actividades que tienden hacia el «<monopolio natural», a causa de
su alcance en economias de escala.

- Generalidad: no queda excluido de su campo de intervencién ningin
sector social o territorial, bajo el argumento de no garantizar la suficiente
rentabilidad.

— Transversalidad: que descansa en el hecho de que sean indispensables
para el funcionamiento de otros sectores.

El libre juego del mercado levaria a estas actividades no sélo al monopo-
lio privado, sino a una especie de monopolio singularmente peligroso en la
medida de su control sobre actividades vitales para la comunidad en su con-
junto, En esta idea se basa la ubicacién de estas dareas de la actividad econd-
mica bajo el control del sector piblico (Monnier, 1995).

De esta suerte, cabe la posibilidad de que la intervencién piblica sea de
diversos grados, desde la regulacién para evitar la fragmentacién de los su-
ministradores o concesionarios, mediante 1a garantia de ciertos principios
esenciales como la igualdad de acceso al servicio o de tratamiento tarifario,
que constituiria el llamado servicio piiblico «bédsico», hasta el concepto mds
amplio de servicio publico, el cual remite a su propio origen: la voluntad de
una comunidad politica de implicarse directamente en las externalidades so-
ciales y econémicas producidas como consecuencia de su actividad (por ejem-
plo en relacién con la contaminacion, preservando el ecosistema para las pro-
ximas generaciones).

Sobre la base de los origenes politicos del servicio piblico, cabe su distin-
cion en dos grandes categorias:

1. Lia autoridad puiblica que crea el servicio establece un amplio y preciso
marco regulatorio, dejando a su propio funcionamiento al sector de que se
trate, prestando el servicio uno o m4s de un operador, piiblico o privado, Ello
tinicamente requiere inspecciones regulares para garantizar que los operado-
res cumplen con las reglas.

2. La autoridad publica considera no satisfecho el campo del interés puibli-
co desde unn marco exclusivamente regulatorio y se involucra directamente en
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la prestacién del servicio, a través normalmente de un monopolio piblico.

También se ha trazado esta diferenciacidn sefalando un criterio objetivo,
que se corresponderia con la primera categoria enunciada, por el cual lo im-
portante es que la actividad se someta a unas reglas exorbitantes de Derecho
Publico, sin importar la titularidad, habida cuenta de que satisface un interés
general, frente a otro subjetivo, coincidente con a segunda, en el que lo rele-
vante seria que la titularidad de esa actividad o servicio recaiga en una Admi-
nistracién Publica que gestiona directamente la prestacion bien directamen-
te, bien mediante concesionario (Bermejo Vera, 1995).

I£n opinidn de algunos autores {Bermejo Vera, 1995) la legislacién espa-
fiola permite otra distincién tipoldgica. Las «actividades de servicio publico»
de interés social relevante sc contrapondrian a los «servicios piiblicos de titu-
laridad estatal». Las primeras serfan por ejemplo la salud o la educacidn,
cuya prestacidn puede realizarse desde la iniciativa privada, no constituyen-
do auténticos servicios puiblicos, mientras que los segundos s lo serfan por
cuanto se asumen por el Fstado excluyendo de su dmbito la libre concurren-
cla, como sucede con los ferrocarriles.

Pero, sea cual fuere la clasificacidn, la relevancia de la idea de servicio pa-
blico remite necesariamente a la voluntad de dominar la gestién de los inte-
reses colectivos v de satisfacer las necesidades fundamentales: salud, educa-
¢idn, agua, transportes, energia, cte., por cuanto el mercado y el corto plazo
no son suficientes para activar instrumentos de prestacion de un tipo de acti-
vidades cuya rentabilidad unicamente estd asegurada a largo plazo, en los
que la asignacién de los recursos debe procurar la gestion 6ptima de los dis-
positivos de hoy y garantizar las inversiones del mafiana. En este senfido, los
servicios ptiblicos desempenan un papel de primer orden en la solidaridad so-
cial, en la ordenacion territorial, en la dindmica industrial v en el equilibrio
medioambiental {Hercberg, 1996).

4. Situacién actual de la nocién de servicio piiblico
en el proceso de la Unién econémico-monetaria europea

La situacién actual se explica, como ya se ha senalado, desde la hegemo-
nia plena de la idecologia liberal, manifestada en la adopeidn de los criterios
de convergencia nominal ccondmico-monetaria, los cuales vienen a cristalizar
¢l enfoque de la integracion negativa. La trayectoria de institucionalizacion se
ve asi resentida por el marco que impone el Tratado de Maastricht, el cual
viene a consagrar definitivamente ¢l principio de libre competencia sobre
cualquier otro modelo. No se visualiza dentro de este csquema sino una evo-
lucion del proceso de institucionalizacién en la cual no tiene cabida mingun
elemento sobre el cual sustentar «fundamentos sustanciales de integracién po-
sitivan.
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Para contrastar lo anterior es titil conocer lo sucedido en distintos ambi-
tos del escenario de la construccion europea.

Desde la éptica «constituyente» se ha llegado a afirmar que «la constitucio-
nalizacion de Europa no puede seguir abordindose desde un enfoque gra-
dualista y funcionalista porque éste ha dado ya todos los frutos que llevaba
en su senoy (Diez-Picazo, 1996).

Con ¢l examen de la evolucidn de la denominada «politica social» comu-
nitaria, la cual incluiria bajo su cobertura tanto la regulacién del mercado de
trabajo como la proteccidn social, se observa que «la relacién de la dimension
social, inscrtada en un esquema de dependencia parcial, con el proceso de in-
tegracién econémica bajo criterios de convergencia nominal, se convierte en
presion hacia el eficientismo mercantil frente a la presion hacia la redistribu-
cién que la reconstruccién nacional solidaria ejercia sobre el Estado de Bie-
nestar post-bélico» (Goma, 1993}).

En relacidn al denominado «déficit de gestionn, se sobrevaloran los bene-
ficios de Ia infegracidn negativa mientras que se minimiza la necesidad de la
integracion positiva: «el programa para la realizacién del mercado interior
sélo consigue sus ampliamente proclamados beneficios si 1a supresidn de los
obstaculos nacionales a la libre circulacién de mercancias, capitales o perso-
nas se acompafia de medidas de integracion positiva para construir un marco
institucional firme a nivel europeo» (Metscalfe, 1996).

Como puede apreciarse, incluso la implantacién de la necesaria reglamen-
tacion del mercado interior ¥ de su aplicacidn, esto es, de los principios de la
libre eompetencia, para la cual harfa falta un amplic y séhdo soporte de ges-
tion, una institucionalizaciéon que implicaria un coste, no ha merecido hasta
el momento el interés preferente de los drganos comunitarios,

Desdc el enfoque funcionalista serd la Iégica de la libre competencia, lle-
vada hasta sus tltimas consecuencias con Ia unién econémico-monetaria bajo
criterios de convergencia nominal, la inica via a través de la cual el proyecto
europeo canalizara toda su energia a largo plazo. Fon esta idea clave descan-
sa el derecho de la competencia como fundamento institucional esencial, cuya
operatividad reside en ser percibido como neutral y crosionador de 1a necesi-
dad de un contrapeso politico. Deniro, por tanto, de aquella légica, 1la nocién
de servicio piblico resaltara distorsionante en una dimension hifronte.

£n primer término, porque su reconocimiento determina una previa defi-
nicion del interés general, para el cual no existe soporte institucional en la
Unidn. En segundo lugar, por su impacto en la politica de la competencia, va
que puede [levar consigo una mayor complejidad de las reglamentaciones
(por cjemplo permitiendo determinadas alianzas entre empresas prestadoras
del servicio), o una cierta contradiccién con sus principios si se crean deter-
minadas restricciones sobre 1a competencia para evitar la dedicacidn unica-
mente a los scgmentos rentables por parte de las empresas prestadoras, la
aportacion de subvenciones estatales, cte.
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[La l6gica del Tratado no ofrece lugar a dudas, lo que se comprueba facil-
mente cn la literalidad de sus normas.

Conforme a su articulo 3.A, la accién de los Estados miembros y de la co-
munidad incluird la adopcidn de una politica econdmica que se llevara a cabo
de conformidad con el respeto al principio de una economia de mercado
ahierta v de libre competencia.

El articulo 102.A indica que los Estades miembros y de la Comunidad ac-
tuardn respetando el principio de una economia de mercado abierta y de li-
bre competencia, favoreciendo una eficiente asignacién de los recursos y de
conformidad con los principios enunciados en el articulo 3.A.,

El articulo 105, en relacidn al Sistema Europeo de Bancos Centrales, eje
de la politica monetaria, senala que a €l correspondera disefiar y ejecutar ésta
con plena autonomia cuando se [legue a la tercera fase del proceso que ha de
culminar en ¢l establecimiento de una tinica moneda.

El articulo 104 prohibe la autorizacién de descubiertos o la concesién de
cualquier tipo de créditos por el Banco Central europeo y por los bancos cen-
trales de los Estados miembros en favor de institucienes y organismos comu-
nitarios, Gobiernos Centrales, autoridades regionales o locales u otras autori-
dades piblicas ¥ otros organismos de derecho piiblico o empresas piiblicas de
los Estados miembros, ast como la adquisicion directa a los mismos de instra-
mentos de deuda por ¢l BCE o los bancos centrales nacionales, v cualquier
medida que no se base en consideraciones prudenciales que establezca un ac-
ceso privilegiado a las entidades fimancieras para todas las instituciones, or-
ganismos, autoridades o empresas mencionadas.

Conforme al articulo 0.2 las empresas encargadas de la gestién de servi-
cios de mterds econdmico general o que tienen cardcter de monopolio fiscal
quedardn sometidas a las normas del presente Tratado, en especial a las nor-
mas sobre competencia en la medida en que la aplicacién de dichas normas
no impida, de hecho o de derecho, el cumplimiento de la misién especifica a
ellas confiada. El desarrollo de los intercambios no debera quedar afectado
en forma tal que sea contraria al interés de la Comunidad.

Es muy significativo que ¢l articulo 90.3 asigne la funcion de velar por la
aplicacién del precepto anterior a ta Comisién Europea, otorgdndole a ésta,
si fuere necesario, la capacidad de dirigir a los Estados miembros las directi-
vas y decislones apropiadas.

La jurisprudencia del tribunal de justicia ha concretado algunos criterios
para rceonocer a una empresa como de servicio econdmico de interés general:

— (que haya sido adoptada en un acto expreso de la autoridad publica en
ese sentido (Port de Mertret de 14 de julic de 1971).

—— qque csté claramente determinada la naturaleza del interés o de los in-
tereses a proteger que justifican la asignacién a una empresa de un servicio de
este tipo, ¢l impacto que cllo haya supuesto en el mercado en el que achic y
que las especificaciones téenicas de tos productos o servicios distribuidos por
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ella sean establecidos por un organismo de la propia empresa (RTT de 13 de
diciembre de 1991).

No ohstante, recientemente se ha abierto una timida linea jurisprudencial
que permite reconocer la existencia de restricciones a la competencia por mo-
tivos de interés general. En el Caso Corbeau (mayo, 1993) para el correo bel-
gay en ¢l Caso Almelo (abril, 1994) para la distribucién eléctrica. El Tribu-
nal de justicia encontrd (ue la infraccion de las reglas de la competencia po
dia estar legitimada por ia existencia de condicionantes de interés general,
como pueden ser la obligacion de suministro a todas las dreas geogrifica
con tarifas similares, sin considerar el coste de cada operacion individual,
El Tribunal entiende que una empresa prestando tales servicios estd obliga-
da a establecer un medic de compensacion entre los sectores de mayor y
menor rentabilidad, permitiendo paralelamente 1a regulacion gubernamen-
tal sobre la actividad dc tales empresas cn temas como el medio ambiente,
la seguridad, etc.

El sustrato hdsico de la integracidn negativa discfiado por ¢l Tratado pre-
senta, por su parte, una evidente correlacion con ¢l regreso al primer plano
de la escena de los programas antiestatistas y privatizadores que defienden
como argumento nuclear que la accién del Estado genera costes crecientes:
internalidades y fines privados, costes redundantes ¥ crecientes, externalida-
des derivadas, inequidades distributivas, apropiabilidad de los derechos de
propicdad no asignados, ete. (Wolf, 1979, cit. Ruiz-FHuerta, 1991).

En este amplio proyecto global de desregulacion de los mercados, propio
de una filosoffa politica que profesa la fe en el mercado y en el individuo de-
cisor sobre el que deben recaer las consecuencias derivadas de su conducta
responsable, para 1o cual debe contar con el maximo poder de eleccidon como
consumidor individual, no hay espacio alguno en el que encontrar la sustan-
tividad de la nocion de servicio piblico en clave politica v colectiva.

Sin embargo, es practicamente imposible obviar la inquietud progresiva
de amplias capas de la sociedad caropea, las cuales observan con preocupa-
cion las visibles consecuencias alienantes de la integracion negativa, y, en su
consecucncia, de la desnaturalizacion de Ia'idea fundacional de los servicios
puiblicos: la pérdida del control sobre sus propios intereses colectivos. Para-
lelamente, Ta destruceion de empleo asociada al fendmeno de las privatizacio-
nes y las restricciones en el plano redistributivo afiaden razones al malestar
social.

En este sentido, el amplio seguimiento social de las movilizaciones france-
sas de diciembre de 1995, sin olvidar su propia tradicidon constitucional, han
hecho de este pals ¢l centro def debate acerca de la nocidn de servicio publi-
¢o ¥ de su posible incorparacion al «acervo comunitarios.

Sin embargo, no debe resultar extrano que, operando bajo parametros de
integracion negativa, los trabajos de claboracién de una Carta Fuoropea de
Servicios Piiblicos no hayan dado frutos. La incompatibilidad manifiesta,
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como ha podido verse, entre el principio de la libre competencia y la nocién
sustantiva de servicio puiblico, inicamente permite la aparicion de una serie
de versiones reducidas de éste que en la literatura comunitaria hablan de «ac-
ceso universal a los servicios esenciales de interés para los ciudadanoss, de
«servicio universab, o de «servicio hdsicos.

Estas versiones consistirian en esencia en un intento de estandarizacién de
obligaciones minimas que deberfan cumplirse con cardcter general, bajo el
protagonismo de la Comisién, y dentro del concepto restrictivo acerca de las
«empresas de inferés econdmico generals.

La idea clave parece ser una especie de «salario minimo» de los servicios
ptiblicos, concedido por el Estado, con una connotacion de beneficencia. El
concepto parece una construccion coyuntural no vincalada a un cuerpo am-
plio de doctrina, ni a un objetivo real de la Unién. En este sentido, las actua-
ciones al respecto de la Comisién responderian més a consideraciones de na-
turaleza tactica relativas a las resistencias al cambio de unas sociedades euro-
peas acostumbradas a un concepto muy distin{o de servicio piiblico, que a un
intento de definicidon de un concepto claramente identificado de interés gene-
ral a nivel comunitario,

5. Bases para una reactualizacién de la nocidn de servicio piiblico

Las consecuencias de la progresiva desnaturalizacidn de la nocién de ser-
vicio publico derivada de Ia construccidn europea sobre criterios funcionalis-
tas se configura como unc de los principales factores que ponen en peligro, a
medio plazo, un proceso de integracién de gran potencialidad para la crea-
cion de un espacio politico y social dentro del cual tengan encaje las aspira-
ciones de la mayorfa social ¥ la idea de ciudadania «<integral».

La perspectiva de unidn econdémico-monetaria sin cohesidn social, extra-
muros de la participacion ciudadana, y con un notable déficit en el terreno de
su plena constitucionalizacién, podria representar, por la fractura territorial
y social que conlleva, un problema de agotamiento y vuelta atras, de replie-
gue a arenas estatales-nacionales, en unas condiciones de globalizacion eco-
némica que harfan inviable de cualquier modo actuar sobre los efectos nega-
fivos del ciclo econdmico aplicando las viejas politicas de intervencién estatal
de matriz keynesiana.

Si ¢l repliegue al campo estatal no ofrece salida aceptable, y ¢l estanca-
miento en la idea de integracién negativa puede llegar a propiciarlo, no que-
da otra opcidn que depositar todas las energias posibles en la reorientacion
del proceso a partir de la idea de «integracidn positiva», ya que dnicamente
abriendo un proceso de esta naturaleza serd posible encontrar un marco lo
suficlentemente potente, tanto en el terreno politico como econdmico, con
vistas a la elaboracién de nuevas estrategias para una politica aternativa a
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aquélia otra que tiene como base principal la recuperacién del beneficio, y so-
bre la que se encuadra el reforzamiento del enfogue funcionalista al menos
desde la aprobacién del Acta Unica, directamente unida al impuiso de la con-
vergencia econémico-monetaria y del omnipresente principio de la libre com-
petencia.

En estos momentos se estdn abriendo distintas lineas de respuesta desde
diversos frentes, los cuales no se apartan, a nuestro modo de ver, aungue lo
pretendan, de la 1égica funcionalista.

Asi, desde el dngulo del denominado proceso «constituyentes, algin sec-
tor (Diez-Picazo, 1996) para el cual «sin una profunda reforma institucional,
se corre el ricsgo de una progresiva degradacion, si no del colapso, de la
Unidn Europear, ha sugerido una linea de propuesta, con vistas a la Confe-
rencia Intergubernamental de Reforma de los Tratados constitutivos, de ca-
racter reformista. Los trazos més significatrvos de la misma son, de un lado,
la idea de incorporacion a los Tratados de una «garantia institucionaly para
aquellas prestaciones que, por amplio consenso, se reputen socialmente fun-
damentales, las cuales integrarian cl concepto constitucional de servicios pu-
blicos, asf como, de otro, la indeterminacion de las formas concretas de ges-
tién de estos ultimos.

Esta linca resalta la incidencia del fenémeno de la «globalizacidn» como
determinante de la desaparicion del welfare, en los términos conocidos hasta
el momento, 1o cual harfa inviable la constitucionalizacién de un amplio cua-
dro de derechos sociales ¥ prestacionales, con lo que tnicamente seria posible
ceilirse a un micleo esencial bdsico. Por otra parte, el Estado, en lugar de asu-
mir directa o indirectamente su prestacion, ocuparia una posicion exclusiva-
mente regulatoria, v de control o supervisidn en el caso de su prestacidn por
agentes econdmicos privados «si ésta se estima mas eficiente», en la cual ten-
ga cabida la participacidon de «las distintas categorias sociales y econdmicas
interesadas» (sindicatos, consumidores, ete.).

En ¢l campo de la dimension social, donde incluso lo mas fervientes par-
tidarios de 1a integracion negativa (Gobierno britanico y patronal europea)
han reconocido externalidades negativas del mercado unico, se ha planteado
por una amplia coalicidn hderada por fa DGV de Ja Comisidn, los Gobiernos
de los Estados menos avanzados y la mayorfa cristiana y socialdemdcrata del
Parlamento Europeo, una concepcion mds amplia de aquélla, pero sin poner
cn entredicho los imperativos del modelo de convergencia nominal (Gomd,
1995). Para esta opcidn se debe corregir la dindamica de dualizacion sociad y
territorial mediante politicas sociales comunitarias, pero no alcanza a apoyar
la constitucionalizacion de los derechos sociales a escala comunitaria desde
una reformulacion de la dimensién social con fuerte contenido redistributivo,
reivindicada por Ia CES, las fuerzas de la izquierda transformadora en el Par-
lamento Furopeo v un conjunto de ONG, de ambito europeo involucradas en
Ia accion colectiva en el Area del bienestar social.
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Estas estrategias presentan grandes problemas para constituirse en «fun-
damentos sustanciales de integracién positivas.

En primer lugar, por cuanto desde ¢l punto de vista de la opcién general
de politica econdmica en la que se inscriben siguen en la ldgica de recupera-
cion del beneficio, a la que se subordinan la totalidad de las medidas de or-
den macroecondmico, cuyo frontispicio es la «restriccidn monetariax, sefia de
identidad, junto con la libre competencia, del actual enfoque funcionalista de
integracién negativa.

Desde esta dptica, si por un lado resulta imposible 1a articulacidn de poli-
tlicas de demanda que expresen claramente una funcion redistributiva y por
otro tampoco es posible actuar en favor del factor salario, a causa de la «glo-
balizaciény, cara a la creacidén de un fundamento de integracién positiva con
base en una amplia satisfaccién de las demandas de la mayoria social, no se
percibe cudl puede ser la ventaja legitimadora de estas estrategias, mas alld de
una especie de resorte minimo de resistencia coyuntural al malestar social en
la linea de las propuestas de la Comisidn, a diferencia de lo que ocurrid en
clerto modo con el consenso social basico de la €poca del keynesianismo es-
tatal-nacional.

En segundo lugar, por cuanto la opcién de institucionalizacion que pro-
ponen, esto es, la proclamacidn constitucional de una garantia procedimental
centrada en el principio de igualdad ante los servicios piiblicos de todos los
ciudadanos y de! derecho fundamental de reclamar ante los Tribunales aque-
llas prestaciones que hayan sido previstas por el legislador, siendo interesan-
te v necesaria, resulta insuficiente en varias direcciones,

En lo que se refiere al plano de la ciudadania, no tiene en cuenta que la
consecuencia que implica la dindmica de la competencia, basada en la respon-
sabilidad individual, es que impide la interpretacion de la insatisfaccién gene-
ralizada como an problema colectivo, El cultive del individualismo, el des-
precio de lo piblico, y el rechazo de la politica que 1leva consigo un enfoque
exclusivamente basado en el libre mercado v la competencia, propio del cri-
terio funcionalista de integracién, no basta para ser superado con una reser-
va de técnicas regulatorias para garantizar lo minimo, si no hay al mismo
tiempo una posicidn activa en favor de la participacién social.

Ello estd en fntima relacién con los problemas que nacen de la indiferen-
cia que dicho planteamiento muestra respecto de los modos de gestion o de
prestacion de estos servicios.

Como ha sido agudamente obhservado (Brugué, Goma, Amords, 1995) ¢l
proceso de crisis del Estado de Bienestar keynesiano ha comportado el cucs-
tionamiento de los paradigmas sobre 1os servicios piiblicos basados en un mo-
delo burocratico redistributivo-paternalista, en favor de una nucva concep-
cidn para la cual, dado que una parte importante de las relaciones de consu-
mo de los ciudadanos se da en relacién con el sector piblico, se concibe a
éstos como meros «consumidores» de servicios, considerando que desde este



Servicio Publico e integracion europea 81

plano se articula la reaccién contra la Administracién Piblica, a la que con-
sideran como una organizacién burocratizada e insensible. De esta suerte, la
configuracion del papel que los ciudadanos ejercen respecto de la Admirnis-
tracion se cefiiria unicamente a la dimension de prestacién de servicios, que-
dando enteramente al margen el proceso de disefo de politicas, conforme a
las técnicas desarrolladas en el sector privado, dentro de un proceso de mi-
metismo que trata de difuminar las diferencias entre la gestién publica y la
gestion privada.

Pero, sin embargo, la especificidad de la gestién piblica es un hecho in-
dudable que se manifiesta en la idea de que los clientes del sector privado dis-
frutan de un poder de eleccién que no tiene equivalente en el Ambito pablico,
ast como que las instituciones publicas descansan sobre unos fundamentos
politicos que condicionan sus relaciones con los ciudadanos, por cuanto sus
servicios no han de satisfacer dnicamente demandas individuales sino, sobre
todo, intereses colectivos. Las opciones estrictamente empresariales tratan a
sus clientes como personas aisladas con las que establecen relaciones mercan-
tiles puntuales, micntras que el sector piiblico ha de tratarlos como grupos
con necesidades colectivas.

La necesidad de integrar la dimensién colectiva en las relaciones que se
establecen entre Ja Administracién v los ciudadanos, se articularia mediante
la incorporacién del concepto fundamental de participacién, por el que no
hay que satisfacer tnicamente los deseos de unos consumidores, sino que
aquélla debe vincularse a unos ciudadanos que expresen su visién del interés
colectivo mediante la legitimacién activa de los objetivos propuestos por los
responsables politicos, La ciudadania concebida de este modo se alejaria de
la idea de «stibdito del Estado», o de poseedor de derechos individuales como
«clicnte» que mira, escoge, paga y se somete a los dictados de la publicidad, y
vendria a fusionarse con la idea de miembro de una comunidad.

No es suficiente por tanto, a los efectos de la definicién un fundamento
sustantivo de integracion positiva, una reducida participacion en el cortrol
la supervision de la gestion privada de unos cuantos servicios ptblicos mini-
mos garantizados, sino que es necesario aceptar el principio de ciudadania in-
tegral, que sobrepasa ampliamente dicha capacidad.

Por otro lado, la permisividad respecto de la transferencia de la titulari-
dad de fos servicios ptblicos al sector privado, con la exclusiva reserva de una
capacidad regulatoria o de control por parte del Estado sobre éstos, no con-
sidera que ha sido precisamente ésta la que ha cohonestado de un modo mas
claro en la practica la integracion negativa con la deslegitimacién de la Unidn
ante los ciudadanos, en una amplia gama de paises.

Fl fendmeno de las privatizaciones ha supuesto en una gran parte de los
casos, respecto de sectores como el agua, la electricidad, el gas, etc., un des-
plazamiento de la capacidad de decisién hacia grandes grupos transnaciona-
les que han ocupado estos segmentos del mercado, de cuyvos comportamien-
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tos monopolisticos han tenido buena prueba los sectores sociales afectados,
en términos de subida de precios, deterioro de la calidad de los servicios,
pago de tasas, concentraciones de poder, elevacién astronomica de las retri-
buciones de sus directivos, dedicacién preferente a las dreas rentables en de-
trimento de sectores desprotegidos o pequefios consumidores, inefectividad
de los procedimientos reclamatorio-individuales, pérdidas de empleo, ete.

La identificacién de un «fundamento sustancial de integracion positivas
debe estar unida a una nueva logica de entendimiento de las posibles alterna-
tivas a la integracion negativa, que nace de las dos grandes hipétesis que han
sido sefialadas por un sector de nuevos economistas (Torres, 1995). La pri-
mera, que no es posible reproducir la selucién de bienestar de los pasados pe-
riodos de crecimiento econdmico intensivo y autosostenido. La segunda, que
la funcion redistributiva es insuficiente en las condiciones actuaies, por lo que
s necesario operar sobre la distribucion originaria de las rentas.

De estas dos hipdtesis se deducen una serie de exigencias de actuacién en
ambitos que van desde la intervencién en los poderces de apropiacidon en los
intercambios de mercado, el despliegue de capacidades enddgenas, el control
de los flujos financieros, ¢l concepto de trabajo, el consumo, el comercio in-
ternacional, la proteccion medioambiental, 1a integracién social, ete., las cua-
les slo encontrarfan viabilidad para ser operativas en el actual espacio comu-
nitario europeo, v, paralelamete, dentro de unas coordenadas de profundo
replanteamiento de la toma de decisiones colectivas.

En este orden de consideraciones resulta ineludible pensar en un marco
europeo referenciado desde una recuperacion de la idea de selvicio piblico,
bajo la cual se incluya la constitucionalizacién de los derechos sociales, inclu-
yendo entre ellos los laborales, y Ia primacia del interés general y 1a cohesion.

Porque si lo fundamental de la idea de servicio piblico es el control schre
fas necesidades colectivas, este viejo concepto ha de convertirse en plataforma
de construccion de un nuevo discurso de ciudadania sustentador de un verda-
dero «fundamento sustantivo de integracién positivan.

Partiendo de una nocién de servicio publico transversal y superadora de
«identidades nacionales», nacerd un espacio para la recreacion de la identidad
de un sujeto que esta llamado a protagonizar ¢l cambio social e institucional
necesario para ello, estrechamente ligado al nuevo paradigma participativo,
punto de encueniro entre 1o viejo y lo nuevo, nexo de unidn entre to politi-
co ¥ lo social. El movimiento sindical, junto con los nuevos movimientos so-
ciales emergentes, ha de ocupar una posicion principal en el disefio de este
cambio, por el lugar que ocupa en la centralidad del sistema productivo y
por la necesidad de su desplazamiento al d4mbito de la reproduceidn social
{Alonso, 1996),

La nocidn de servicio piblico encuentra anclajes en la tradicién del Esta-
do Social comiin al constitucionalismo europeo. Armoniza la necesidad de un
nuevo discurso democrdtico con nuevas sefias, sin ser ajeno a lo inevitable (el
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marco que impone Ia construccién europea), y permite la recreacion de las vie-
jas alianzas sociales (coincidencia de intereses asalariados, consecuencias de ia
fractura social, etc.), es un instrumento de lucha contra la alienacién porque
implica un rol activo a nivel individual y compromete demandas colectivas
universales que cohesionan la accién con la pertenencia a la comunidad.

En estc sentido, en el plano de la constitucionalizacion no importa tanto
el limite de los derechos sociales cuanto su contenido esencial, ni la efectivi-
dad directa de los mismos como la capacidad de los drganos comunitarios
para intervenir en los procesos, con un soporte de gestion suficiente, y un ni-
vel adecuado de financiacidn, asi como la propia orientacién de fondo de la
politica social. En cuanto a la formas de gestion de los servicios ptiblicos re-
mite menos a la técnica especifica de prestacidn, cuanto al control sobre la
misma por parte de la colectividad, 1dea csencial legitimadora de la titulari-
dad publica.

Las propuestas que se han avanzado en este sentido {Hercherg, 1996)
parten de la reforma de los Tratados en el sentido de Ia primacia del interds
general v la cohesién, lo cual no seria contradictorio con el Tratado de
Roma, reformando los articulos que sean necesarios, mediante la reconside-
racién de los poderes de la Comisién y de reajustar cl concepto de competen-
cia en relacion con los servicios piiblicos. El concepto de ciudadania europea,
aun descansando en la de Estado miembro, debe también desarrollarse.

El principio de subsidiariedad podrfa encontrar funcionalidad reservando
a los gobiernos estatales el mantenimicnto de la sohidaridad y la igualdad, es-
pecialmente en lo que afecta a los instrumentos de cohesidn y los monopolios
naturales, eligiendo éstos las modalidades de organizacién y regulacién, den-
tro del marco general curopeo, que vendria determinado tanto por el grado
de institucionalizacion suficiente para integrar en el «acervo comunitario» los
principios esenciales de cohesion y polftica social, en forma de derechos con-
templados expresamente, y el control ptiblico de los instrumentos de gestién,
como, fundamentalmente, por la coordinacién a escala europea de politicas
comunes de interés general.

Se ha propuesto 1a entrada en funcionamiento, en determinados campos
de accidn especificos, de una serie de instrumentos de solidaridad ¢ igualdad
que con el menor coste utilicen las técnicas de gestion mds adecuadas, para la
prestacidn de servicios de interés general, apoyindose en organizaciones de
voluntariado de los Estados, dato que remite a la participacion social. La Co-
mision seria la encargada de definir objetivos comunes para estas misiones de
servicio pliblico, asf como de crear los instrumentos de evaluacién que permi-
tan a la ciudadania controlar y supervisar a los prestadores efectivos del ser-
vicio. En este sentido, seria necesario reforzar la tendencia de superacion del
Hamado déficit de gestion de la Comisidn, a cuyo fin también se han sugeri-
do configuracidnes de la misma como «organizacién - red» (Metcalfe, 1996).

A csta dificil tarea debe emplearse la accidn estratégica de los sindicatos,
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los nuevos movimientos sociales, las opciones politicas de signo transforma-
dor, poniéndola en ¢l centro de su agenda para los proximos afics, como nue-
vo clemento aglutinante de todos ellos y primer paso para la recuperacion de
[a hegemonta de los valores de la igualdad y de la libertad, al servicio de una
auténtica union de los ciudadanos y los puchlos de Europa.
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