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EL SERVICIO UNIVERMAL
EN UNMARCO
DE LIBERALIZACION

Tomas DE LA QUADRA SALCEDO

uando tratamos un tema tan concreto como el de la pre-

sente ponencia, siempre queda la duda de que pueda pa-

recer que «estamos en la letra pequefa», como la que
hay al final de los contratos que no hemos leido y que puede
cambiar totalmente el sentido de lo que se firma. Hay que leer
la letra pequeiia pero tratar de elevarse sobre el sentido literal
de las palabras para saber qué significan en el plano ideolé-
gico. En este ciclo de conferencias sobre la reforma adminis-
trativa y el Estado de bienestar, me parece que un tema de re-
flexion importante es el del servicio piblico. ;A qué me refiero
con servicio publico? En este momento, se estd hablando de la
liberalizacion de los servicios en Europa y se introduce, en esa
idea de liberalizacion, l1a 1dea de obligacion de servicio univer-
sal. Esto, en un contexto aparente y lamentablemente dema-
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siado neoliberal, supone introducir un elemento de atencion a
los intereses generales, a los intereses publicos que venia justi-
ficando la existencia del servicio publico. Entra entonces en
una dindmica mas bien neoliberal un elemento contradictorio
con esa dinamica. En lo que sigue, pretendo hacer, de una
parte, una reflexion sobre el alcance del servicio universal y las
obligaciones que comporta, y de otra, sobre la medida en que,
para gestionar estas obligaciones de servicio universal, es ne-
cesario que la Administracién se transforme, se actualice y uti-
lice otras técnicas. Pero antes me parecen imprescindibles al-
gunas reflexiones preliminares.

El servicio piblico y los Tratados fundacionales

La primera tiene que ver con el hecho de que el proceso de
convergencia que impone Maastricht no supone, en su letra, una
innovacién especial en materia del papel de los servicios publi-
cos en la Comunidad. En el Articulo 90 del Tratado ya se esta-
blecia que los Estados y las empresas que desarrollan activida-
des de interés econémico general tenian que respetar las reglas
del Tratado; siempre que esto no afectase a la mision de servi-
cio publico que tenian encomendada.

Por tanto, en el propio Tratado se reconocia que habia algo en
el servicio publico que podia suponer una excepcion a la aplica-
cién de las reglas del Tratado en materia de libre competencia,
libertad de prestacion de servicios, etcétera, una excepcion a lo
que podria exigir una légica puramente de mercado, que podria
ser contradictoria en algin caso con la que presidia la existencia
de derechos especiales o exclusivos de empresas que gestiona-
ban servicios publicos.

Esto estuvo durante mucho tiempo durmiendo pacificamente
el suefio de los justos hasta que, poco antes de la firma del Tra-
tado de Maastricht, empieza a ser cuestionado. Hay una cierta
l6gica que lleva a poner en cuestion alguno de estos servicios
piblicos; hay algunas sentencias del Tribunal de Luxemburgo
que dan cobertura a esta légica, y aparece el tema de la priori-
dad de la competencia y del mercado sobre el servicio publico.
Esta 16gica ha tenido una etapa (estamos hablando ya de los
afios noventa) de desfallecimiento, de duda en el Tribunal de
Justicia, que parece poco convencido de cuales eran los pasos a
seguir.

Una posterior Comunicacién de la Comisién, que de repente

recupera y ensalza la categoria del servicio publico, pareciera
dar a entender que los gobiernos han reaccionado. Hay un Con-
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sejo Europeo en el afio 95 que, de cierta manera, reivindica el Tomds de la Quadra
reconocimiento del papel del servicio publico, € incluso hay una ot
Comunicacién de la Comision que parece cantar las excelencias
del servicio publico y de la necesidad de respetarlo y valorarlo.
Se desconoce el alcance concreto de esto, pero no deja de ser
curioso que la Comision, que es quien mas ha puesto en cues-
tién los servicios piiblicos, acabe proponiendo en esta Comuni-
cacién nada menos que una reforma de los Tratados que incluya
un apartado que reconozca (Articulo 3 del Tratado) que una de
sus misiones es la contribucion a la promocion de los servicios
de interés general. Con esto parece «constitucionalizar» —por
decirlo asi— la idea de que los servicios de interés general esta-
ban de capa caida después de aquella sentencia de los afios no-

venta.

La falta de completud o de perspectiva global
de los Tratados fundacionales

Hecha esta reflexion, que nos sirve para entrar en otro tema
también preliminar, debemos abordar aun otro que podriamos
denominar la insuficiencia constitucional europea. A veces se
habla de una Constitucién europea como si, al igual que sus
Estados miembros, la Comunidad europea tuviera una «Cons-
titucién», que son los Tratados Constitutivos y sus modifica-
ciones. Esta es una Constitucion insuficiente, porque no es
global y no aborda todos los aspectos que una verdadera Cons-
titucién si aborda. Y justamente porque estos otros elementos,
que son los configuradores de una Constitucién, estdn trunca-
dos, falta un elemento importante: la perspectiva en que se si-
tian los padres fundadores cuando omiten, al crear una Comu-
nidad europea, aspectos fundamentales —sociales y
politicos— porque son conscientes de que la Comunidad no
podra construirse de una sola vez, sino poco a poco, paso a
paso, y primero a través de la creacion de un mercado comiin.
Mercado que incluye, —y es muy significativo— el del carb6n
y el acero, elementos fundamentales en una guerra (tal vez
ahora ya lo sean menos por la tecnologia nuclear). Por lo
tanto, hacer un mercado comuin con el carbén y el acero indi-
caba la voluntad de encontrar algo més que una Europa para
los mercaderes. Pero ain asi se dejan fuera muchos aspectos
estrictamente politicos y se atiende exclusivamente a la di-
mension econémica, con alguna excepcién. Un ejemplo seria
la politica agricola, que rebasa el ambito de lo puramente eco-
némico, porque refleja la voluntad politica de ir mds alla de lo
que el mercado determinaria. Hacer una politica agricola co-
mun supone querer mantener al agricultor protegido, querer
ocupar el territorio y vertebrarlo. Pero hay en el propio Tra-
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tado sobre todo una légica econOmica impuesta por las cir-
cunstancias; en un primer momento s6lo se puede llegar a un
acuerdo en lo econdmico, aunque se atisba la voluntad de en-
contrar politicas comunes, como en el caso de la politica agri-
cola comin.

Ahora bien, la l6gica del Tratado es fundamentalmente eco-
némica y, por lo tanto, le falta el elemento capital de una Cons-
titucién: ser un pacto entre los ciudadanos para ponerse de
acuerdo en todo, no solamente en lo economico.

Nuestra Constitucién, por ejemplo, concibe un Estado social
y democritico de derecho; por tanto, tiene que haber una amplia
carta de derechos sociales fundamentales, y una reflexién
acerca de aspectos politicos. Todo esto, sin embargo, no esta
presente en los textos fundacionales de la Comunidad. Se ha ido
ampliando sucesivamente su horizonte €n el Acta Unica, en el
Tratado de Maastricht, y hay una voluntad de ir afiadiendo pila-
res a lo que es la Constitucién comunitaria. Sin embargo, en
ciertos aspectos, la Comunidad todavia adolece de una perspec-
tiva excesivamente unilateral que hace dificil que podamos con-
ceder sin mas que es una auténtica Constitucion. En este mo-
mento, la Constituciéon conserva aun una vision bastante
unidimensional frente a algunos temas. Ultimamente, €sto se ha
puesto de relieve en la Cumbre de Turin, donde las propuestas
presentadas por parte de la Comisién en materia de desempleo
eran bien pobres. Su respuesta consistia en atribuir la responsa-
bilidad a los Estados y rehusar una intervencion por parte de la
Comunidad; y esto a pesar de que se habia desarrollado un pa-
quete de medidas sobre el desempleo. Hay por tanto una cierta
renuncia de la Comunidad a dar una respuesta global a los pro-
blemas que se plantean. El desempleo esta relacionado con poli-
ticas econémicas o con politicas de libre mercado; hay que
verlo de una forma integrada, y la Comunidad tiene que ser ca-
paz de dar respuestas tanto a problemas econdmicos, como a
problemas sociales.

Toda esta falta de completud trae como consecuencia que se
sostenga la idea de que en la Comunidad las politicas econémi-
cas sectoriales las hacen los Estados y que la Comunidad, aun-
que inicialmente garantiza la libre circulacion de mercancias,
servicios y trabajadores, no se involucra en las politicas econé-
micas positivas, es decir, en aquellas que incentivan ciertos de-
sarrollos por razones estratégicas, de redistribucidn social o de
reequilibrio territorial. En un principio, la Comunidad se man-
tiene al margen aunque, poco a poco, si va avanzado en ese te-
rreno, por ejemplo, creando fondos de cohesién; pero mantiene
una vision parcial.



. Qué ha ocurrido? La Comunidad ha ido profundizando su Tomds de la Quadra
desarrollo; poco a poco ha abordado nuevos aspectos, Incorpo- oenn
rando perspectivas que le faltaban inicialmente. Ademas de
esto, se ha producido el fenémeno —si se quiere politico in-
terno— de una tensién entre una nueva burocracia comunitaria,

—con 6rganos estrictamente comunitarios como la Comision
Europea—, y los Estados que forman la Comunidad. Estos Es-
tados son los que desde el principio deciden realmente, pero
poco a poco comienzan a surgir una burocracia y una Comision
que representan el interés de la Comunidad en su conjunto y

esto lleva a cierta tension.

Entonces, la Comision empieza a buscar apoyos, ya sea del
Parlamento europeo, que se va reforzando, ya sea del Tribunal
de Justicia, para poder ir haciendo frente a los Estados, que a
veces abusan de su poder y tratan de no cumplir las decisiones
de la Comunidad. La Comunidad empieza a adoptar todo un ar-
senal de medidas para doblegar las acciones de los Estados, que
a veces son mas o menos explicitas —como en el caso del
Reino Unido— o mds o menos larvadas —como puede ser el
caso de Italia—, para que la Comunidad Europea sea una reali-

dad.

Pero aparte de esa accion positiva y beneficiosa, la Comuni-
dad descubre que una manera de doblegar, de disminuir el poder
de los Estados es recurrir a algunos articulos del Tratado que
ponen en cuestion la existencia de servicios piiblicos, es decir,
el derecho de los Estados a poseer un servicio en monopolio o

en exclusiva, porque supone una restriccion a la libre prestacion
de servicios entre todos los paises de la Comunidad.

Existe cierta contradiccion entre el Articulo 90 del Tratado y
otros articulos que se refieren a la libre prestacién de servicios.
Y esa contradiccién, en un momento determinado, es utilizada
por la Comisién, por la burocracia comunitaria, en beneficio
propio, para afianzar una posicion comunitaria que quiere impe-
dir a los Estados crear un servicio piblico determinado (por
ejemplo, en Holanda, la television) argumentando que viola la
libre prestacion de servicios. Hay una utilizacion negativa, pero
falta una construccién positiva, desde la Comunidad, del servi-
cio piiblico. Tal vez ningin Estado deba establecer por su
cuenta un servicio publico pero, por otra parte, la Comunidad
sigue sin asumir la construccion de politicas positivas que no
consistan en dejar mano libre al mercado. No es capaz de ins-
taurar politicas positivas que impliquen una cierta posicion ide-
olégica, pero en cambio si puede hacer politica negativa a
fuerza de prohibiciones. Con ello va parando la construccién y
las politicas de cada uno de los Estados. Creo que, afortunada-
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mente, la Comunicacién de septiembre de 1996 de la Comision
marca un cierto cambio, en el sentido de que reconoce que el
servicio piblico cumple un papel en la forma en que nosotros,
los europeos, entendemos el Estado de bienestar.

El servicio universal

Al margen de referirme a la Comunicacion antes mencionada,
pensaba introducir en esta ponencia la idea de que hay elemen-
tos de interés general, de interés publico, de servicio publico
que se conservan en el concepto de servicio universal, en el que
vamos a profundizar ahora. En lo que sigue, voy a reflexionar
sobre 1o que significa la inexistencia de una Constitucion euro-
pea plena. Significa que en la interpretacion de los problemas
que nos preocupan a los europeos, como este de los servicios
publicos, falte como elemento una perspectiva global. El pro-
blema de los servicios pablicos sigue sometido a la perspectiva
del mercado, que es la perspectiva que preferentemente adopta
la Comunidad. Dicho eso. debe recordarse cudl era el estado de
la cuestion, sobre todo a finales de los anos ochenta. En esta
época la Comunidad empieza a profundizar en la idea de que el
mercado es el instrumento 6ptimo para la regulacion de la acti-
vidad econémica en muchos sectores, lo cual es especialmente
connatural con la existencia de un mercado comun pero resulta
especialmente complejo en aquellos sectores €n los que habia
servicios publicos, ya fueran las telecomunicaciones, los trans-
portes, 0 la energia. En muchos Estados existia un sistema de
servicios publicos; es decir, una determinada actividad estaba
reservada al Estado, quien se la cedia a las empresas particula-
res la mayor parte de las veces, pero no en régimen de libertad
de mercado, sino en régimen de servicio publico.

La idea de que el mercado debe ser el regulador Unico se in-
troduce a finales de los ochenta y por una razon determinada,
pero supone un cambio en la posicion inicial de la Comunidad.
Al principio, no se habia puesto en cuestion la existencia de ser-
vicios publicos. Curiosamente, hay incluso alguna sentencia re-
lativa a la televisién, como la sentencia Sacchi del afo 74, que
apoya la television piblica en Italia, argumentando que no
rompe con la idea de la libertad de prestacion de servicios. Sin
embargo, en el afio 1990 hay varias sentencias con respecto a la
televisién en Holanda y también en Grecia que ya empiezan a
poner en cuestién algunos de los derechos de monopolio de la
television piblica. Por tanto, se produce un cierto cambio, la
Comunidad juzga ahora que el mercado es el instrumento me-
jor, més eficiente y mas correcto para asignar recursos. Hay que
decir que esta idea de la ruptura del monopolio del servicio pii-
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blico o la idea de que es mejor un sistema de competencia a tra- Tomas de la Quadra
vés del mercado, tenia a su favor, en algunos casos, apoyos soli- Migedo
dos aunque diferentes en cada pais. Por ejemplo, en Inglaterra
algunos de los servicios publicos que se liberalizan, como el de
las telecomunicaciones, funcionaba desastrosamente, cosa que
no ocurre en otros paises. Lo cierto es, sin embargo, que en ge-
neral el sistema de monopolio de un servicio publico podia te-
ner algunos problemas de ineficiencia, de falta de transparencia,
fundamentalmente, que hacian dificil conocer sus deficiencias,
y més porque no habia un término de referencia. En el caso con-
creto de las telecomunicaciones pondria como ejemplo el telé-
fono. Este es un sector que exige que en el futuro se compita a
nivel mundial: solamente el que sepa imponerse en el mercado
mundial podra tener peso en este sector. Europa, en el mercado
mundial tendrd que competir con Japon y Estados Unidos. La
Comunidad, en un libro verde sobre esta cuestién, reconocid
que ningtn pais europeo tiene mas del 6% del mercado mundial
de las telecomunicaciones, y que Estados Unidos tiene el 30 %
y Japén mds del 20%. La conclusion que extrae la Comisidn es:
los paises europeos podrian estar al mismo nivel que EE.UU. si
sumaran su sector publico de telecomunicaciones. Por separado,
ninguno llega al 6%, y esto es relevante porque es un sector
donde la investigacién es importantisima (estamos viviendo
ahora el fenémeno de la telefonia mévil, que hace 15 afios era
impensable) y, son los avances tecnolégicos los que han permi-
tido este desarrollo. Haria falta investigar, invertir en [4+D, y eso
puede hacerlo quien tiene una parte importante del mercado,
unos recursos muy grandes. Por lo tanto, quien posee el 30% de
la cuota del mercado mundial puede permitirselo, pero las eco-
nomias europeas, con una cuota del 6% o menos cada una, no

pueden.

En conclusién, hay que romper los mercados nacionales para
que haya un solo mercado y los operadores europeos puedan te-
ner la dimension suficiente para invertir en investigacién y po-
der competir en el exterior. Esa es la politica de 1a Comunidad y
en este caso tiene un fundamento técnico y econémico que lleva
a compartir la idea de romper los monopolios.

La dificultad surge cuando aparece el problema de las necesi-
dades de interés piblico. Esto se debe, naturalmente, a que no
cabe operar solamente con una logica de mercado. La electrici-
dad, por ejemplo, no es un problema de mercado. Se trata de
que llegue a cualquier punto del territorio porque la electricidad
es un recurso indispensable para la vida humana, y dejar el su-
ministro al albur del mercado es arriesgado. Es posible que a
una compaifiia privada no le interese llevar la luz a un sitio muy
alejado porque no es rentable econdmicamente. Y lo mismo po-
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demos decir del teléfono: tender una linea a un lugar alejado es
muy costoso, y los beneficios obtenidos por las tarifas quiza no
compensen el coste inicial. Esto hace que haya que atender
obligaciones que se llaman de servicio universal, es decir, 1a co-
munidad acepta que determinados servicios (y definir cuales es
un problema politico importante) lleguen a todas partes del te-
rritorio sin discriminacién alguna. Y, a la vez, que existan unas
tarifas que sean asequibles para la media de la poblacion, que
no sean tan altas que una parte de la poblacion quede expulsada
del servicio porque no puede pagarlo.

; Como se consigue todo esto? Veamos como se hacia y c6mo
<e hari. En un contexto de servicios publicos, se lograba me-
diante una técnica de subvenciones cruzadas. Por ejemplo, en el
caso del teléfono aplicar una tarifa alta a llamadas nacionales e
internacionales permite subvencionar y abaratar las tarifas loca-
les. Como son las empresas las principales usuarias de la telefo-
nfa internacional, mientras que los particulares, las familias, ha-
cen sobre todo 1lamadas locales, este sistema de subvencion
cruzada supone ademas una politica de redistribucién de rentas.
Pero esta politica salta hecha pedazos desde el momento en que
las tecnologias facilitan y abaratan considerablemente las cone-
xiones internacionales. Entonces, se empieza a plantear el pro-
blema de que esa técnica de subvenciones cruzadas (subvencio-
nar la tarifa local con la tarifa internacional) solo se puede
seguir empleado en la medida en que ningtn pais la utilice. Es
decir, cuando Inglaterra rompe €sa estrategia hasta entonces ge-
neral en todos los paises europeos y pone las tarifas internacio-
nales a su coste —haciendo que bajen— y deja de subvecionar
las locales —haciendo que suban—, hace imposible que en Es-
pafia 0 en Francia se pueda mantener el régimen de subvencio-
nes cruzadas. Si es mucho més barato llamar desde Londres o
Nueva York a Madrid que a la inversa, los usuarios dejaran de
utilizar el operador espaiiol, y por tanto Telef6nica (o las otras
compaiiias europeas) perderan cuota de mercado si siguen apli-
cando el sistema de subvenciones cruzadas. Por tanto, irremisi-
blemente, hay que renunciar a esta forma de hacer politica de
redistribucion.

A partir de ese momento se empieza a decir que el sistema
puede venirse abajo, y que habra que disefiar una politica que
permita afrontar la competencia internacional. Pero ésta tendra
que estar basada en los costes reales y en la competencia en el
sector de la telefonia internacional; tendran que subir progresi-
vamente las tarifas locales aunque las internacionales bajen. Por
otra parte hay que decir que tiene también algunas ventajas in-
troducir la competencia, ya que hay deficiencias en los servicios
ptblicos que se ocultan. En un servicio publico monopolizado,
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tedricamente la forma de evitar abusos o deficiencias consiste Tomds de la g;ndm
en que la Administracion vigila al operador y vela por que lo bedo
que éste cobra por el servicio que presta se corresponda con los

costes del mismo y si sospecha que hay un abuso, no autoriza el
servicio. Pero es muy dificil para la Administracion detectar

abusos, porque solo el operador dispone de datos reales sobre
los costes, las deficiencias y posibles despilfarros del servicio.
En un sistema de servicio piblico sabe mas el operador que la
Administracién que tiene que vigilarlo. Sabe mas el regulado
que el regulador, y puede ocurrir que —como en el caso de
EE.UU. donde empresas privadas operan en un mercado mucho
mads liberalizado que el europeo—, s¢ acaben produciendo feno-
menos de corrupcién, de compra del regulador.

Todo esto pone de manifiesto que introducir competencia en
algunos sectores de los servicios piblicos es conveniente, por-
que hace mds transparente la gestion. Pero el problema que sub-
siste y al que quiere dar respuesta la Comunidad es el de la
existencia de obligaciones de servicio universal. Si dejamos los
servicios piblicos a la libre competencia, ;quién querrd encar-
garse de dar servicio en aquellas areas previsiblemente poco
rentables? El mercado no puede dar respuesta a ese problema vy,
por tanto, se introduce la idea de la obligacién de dar servicio
universal. Los servicios publicos no solamente son una mercan-
cia —que la compra y vende quien quiere— sino una necesidad.
Y como son una necesidad, hay que organizar la prestacion de
estos servicios de tal manera que exista la obligacién de prestar
el servicio a cualquier persona que lo requiera, en cualquier
punto del territorio y a precios equitativos. Esa es la idea de ser-
vicio universal. No sélo hay libertad empresarial de prestar de-
terminados servicios, sino también la obligacién de dar cober-
tura a todo el que los solicite.Y eso ya rebasa la 16gica del
mercado, porque el mercado no atiende lo que no es rentable.
Es facil conseguir competidores por una linea de teléfono renta-
ble, pero ;quién va a competir por las que no lo son? En un sis-
tema cldsico de servicio puiblico (al margen de sus posibles de-
ficiencias) las lineas rentables podian servir para financiar
aquellas deficitarias. Si permitimos la competencia absoluta-
mente libre pudiera ocurrir que, por ejemplo, deje de haber vue-
los a puntos del pais que por razones de equilibrio interterrito-
rial si seria aconsejable mantener.

Se introduce, entonces, la idea de servicio universal. El Con-
sejo Europeo prescribe que hay que adoptar medidas de servicio
universal, aunque por otra parte vaya avanzando la liberaliza-
cién en todos los sectores —trafico a€reo, ferrocarril—, por
ejemplo con una directiva que establece que hay que distinguir
entre las infraestructuras y el servicio de transporte que sobre
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ellas se desarrolla. Todo esto se ha ido haciendo como quien
corta un salchichén: poco a poco se van cortando rodajas hasta
que al final sélo queda la cuerda; tambien del servicio publico
se han ido cortando rodajas, y ya no se sabe si queda algo de €l.
Pongamos por ejemplo el ferrocarril: hay que distinguir entre la
via, la infraestructura —que puede ser un servicio publico—, y
la prestacion del servicio de transporte. Lo que hasta ahora es
un todo, se desglosa. Hay que ir introduciendo la libre compe-
tencia argumentando que, por una parte, estd la via, cuya ges-
tion puede seguir siendo un servicio publico, —aunque también
se podria conceder parte de la gestion de la via a unos y otros—
y, por otra, la prestacion de servicios sobre la via, que se puede
liberalizar, bien fijando horarios de utilizacion (aunque esto no
es muy aconsejable por razones de seguridad) o bien fijando
trayectos; un competidor se encarga de dar servicio en la linea
Madrid-Barcelona y otro en la linea Madrid-Bilbao. Aunque la
competencia en este caso no sea directa —pues se trata de li-
neas distintas— si sirve al menos como referencia para contro-
lar las tarifas, para ver quién estd aplicando tarifas mas altas de
lo que cabe esperar, pues hay otro competidor que esta ofre-
ciendo un servicio mas barato. Por tanto, se va segmentando el
servicio. En el caso de las telecomunicaciones, inicialmente se
desglosan servicio de teléfono y aparato telefénico. En Espaiia,
en un momento la gente pudo comprarse el aparato de teléfono
que quiso, no tenia que comprarlo a Telefénica. Los terminales
eran libres. Luego, ademds, empiezan a prestarse SErvicios So-
bre la red. Desde servicios de valor afiadido, que utilizan el ser-
vicio telefénico bdsico para ofrecer servicios adicionales sobre
el tiempo o la Bolsa, hasta el servicio de ttansmision de datos.
Ademas, la propia telefonia béasica tiene que liberalizarse tam-
bién a partir del afio 98. Y, finalmente, también van a liberali-
zarse las infraestructuras. Por tanto, la liberalizacién va avan-
zando poco a poco, y sin embargo hay que preservar el servicio
universal. La Comunidad es consciente de que hay que garanti-
zar las obligaciones de servicio universal en un contexto de li-
beralizacién pero la pregunta —cuya respuesta esta por desarro-
llar— es como.

Esa pregunta tiene respuestas en varios niveles, o plantea pro-
blemas en diversos niveles, e incide sobre el modo de actuar de
los gestores y de la Administracién. S€ abre un campo nuevo.
Para empezar: ;Quién presta el servicio universal? ;A quién se
obliga a hacerlo: a todos los que quieran entrar en el mercado o
solamente a algunos? Pero si es a todos los que entran en el
mercado, ;qué ocurre cuando alguno de estos Servicios tiene
impacto territorial, es decir, hace necesaria la creacién de una
infraestructura? Alguien tiene que dar el servicio universal;
pero al que le toque abrir el servicio universal y llevar, por
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ejemplo, el teléfono a la aldea perdida dira: ja mi quién me
paga esto que no es rentable? Porque las tarifas no bastarian
para cubrir el coste.

Hay varios modelos para solucionar este problema. Uno seria
que quien estuviera obligado a prestar el servicio universal a ni-
vel de todo el Estado pudiera cobrar un canon a los demas ope-
radores y tratar asi de cubrir €l coste de esas lineas ineficientes.
Pero resulta muy complicado, porque quien presta el servicio
universal no querrd quedarse solo con las lineas poco rentables,
sino operar en todo el territorio. Ademas existe el peligro de
que surjan acusaciones de fraude porque otro competidor acuse
al primero de querer cubrir con sus tarifas no sélo el coste de
las lineas poco rentables sino el de las rentables, también, y que
por eso las tarifas de la linea rentable estén por encima de las
que ofrece el nuevo competidor. En definitiva, hay que empezar
a hacer contabilidades separadas. ;Qué cuestan las lineas de
servicio universal? ;Qué cuesta el resto de los sectores que es-

tdn en libre competencia?

Todo esto exige una Administracion distinta, pero no exige
menos Administracién. La liberalizacion, cuando hay una obli-
gacion de servicio universal, comporta més regulacién, mds in-
tensidad de intervencion, porque ahora la Administracién va a
intervenir pero va a intervenir mucho mas profundamente. Pri-
mero, en la actividad del que tiene la obligacién de dar servicio
universal, pero después también en la de los demds. Por tanto,
esa nueva Administracion tiene que entrar mucho més profun-
damente en aspectos en los que hasta ahora no entraba. Antes
te6ricamente era la dueiia del servicio, pero no intervenia tanto
o era engafiada por el concesionario. En cuanto haya competen-
cia, va a encontrarse a diario con las protestas de los competi-
dores, que se acusardn mutuamente de mala gestién y pedirdn a
la Administracion una respuesta.

Lo paradéjico es que la Administracién no estd preparada
para esta forma de actuar porque, para empezar, muchos de los
problemas que tiene que resolver no son problemas que tengan
una solucién legal, no estén recogidos en la ley. El servicio pu-
blico era un sistema de obligaciones y derechos que recogia la
ley. Ahora supone un problema mas sutil. Tomemos como ejem-
plo la numeracién de los teléfonos. Una forma de hacer compe-
tencia desleal de un operador telefonico a otro es reservarse los
nimeros mds atractivos —como los capicuias. (Esto parece una
tonterfa pero tiene su relevancia.) O alguien puede querer cam-
biar de operador telefénico: surge entonces el problema de que
si tiene que ir comunicando telefonicamente a todos sus amigos
su nuevo nimero se gasta una fortuna, ademas de las molestias
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que eso comporta. ;|No seria posible que el usuario conservase
su nimero de teléfono aunque cambiase de operador? Todos es-
tos aspectos inciden sobre la competencia, pero a veces no
existe una norma que los regule. Hay que ir improvisando,
dando soluciones pretorianas un poco al hilo de los problemas
que se plantean, y hace falta alguien que tenga una posicion de
independencia y que tome decisiones muy rapidas. Esto no en-
caja con el funcionamiento de una Administracion tradicional,
duena del servicio publico y con un plazo infinito para desarro-
llar una normativa. |

Todos estos problemas tan sutiles no tienen a veces una solu-
cién en la norma, porque la norma no los puede prever. Se trata,
entonces, de buscar una nueva forma de actuar y tambi€n nue-
vos organismos reguladores. Esto no supone menos interven-
cién, sino mds, si bien de una nueva forma. Estos organismos
no intervienen con base en una norma sino con base en una
cierta discrecionalidad técnica; toman la decision segun les pa-
rece en su momento, tratando de elucidar lo que parece justo.
Es un poco una vuelta a técnicas anglosajonas, que para los ha-
bitos nuestros son muy novedosas, tanto, que algunos afincados
en una lectura muy estricta del principio de legalidad tendran
problemas en aceptar estos habitos de resolver cue_stiones que
no estdn preestablecidas en las normas. La liberalizacion su-
pone asi una nueva cultura juridica y politica. Esto es asi, por-
que no desaparece el interés piblico en la prestacion del servi-
cio universal ni en vigilar que la competencia efectivamente
funcione. En todos estos sectores la paradoja es que la tenden-
cia sigue siendo, con frecuencia, el monopolio o el oligopolio, y
por tanto la desaparicién o el falseamiento de la competencia.
La Administracién ha de ser la garante tanto de que haya com-
petencia como de que se cubran las obligaciones de servicio pu-
blico o servicio universal.
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