Perspectivas dos servicios publicos
espaiiois para a década dos noventa
(Un ensaio de prospectiva xuridica)®

Juan Miguel de la Cuétara Martinez**

1.- A DECADA DE 1990 VAI SE-LA DO “GRANDE DEBATE” SOBRE OS SERVICIOS
PUBLICOS.

1.1.- Abrese cunha intensa preocupacién en todo o mundo sobre uns servicios publi-
cos que:

a) Non conseguimos que funcionen ben.

En 1990 a Fabian Society patrocinou e publicou un libro titulado “Consuming public servi-
ces” (Routledge, London-New YorK, 1990). Os seus editores e responsables foron dous profesores
da Universidade de Birmingham, no “curricula” dos cales figuran estudios previos sobre Asisten-
cia Social’ e sobre teoria e préctica do socialismo®. En principio, pois, nin eles, nin, por suposto, a
Fabian Society, poden ser tachados de malquerencia cara os servicios ptiblicos, a pesar do cal no
libro apréciase con toda claridade unha fonda preocupacién polo funcionamento actual dos servi-
cios publicos britanicos.

No libro non se trata —ou non se trata tan s6— de lamenta-la ruptura do consenso de posgue-
rra sobre as nacionalizaciéns ou de respostar 6 ataque da Nova Dereita da época Thatcher,
ultra-liberal e privatizadora; o problema de fondo, o que realmente desexan os seus creadores é
reendereita-lo rumbo dos servicios ptiblicos cara a calidade perdida, extremo sobre o que non
queda dibida ningunha: os servicios ptiblicos —constatan— non est4n a funcionar como deberan.

Non se debe de pensar que esta preocupacién é exclusivamente un asunto local. Por esta
mesma época, un profesor de Berkeley, California, editaba e publicaba un libro con este suxesti-
vo titulo: “Deregulation or Re-regulation. Regulatory reform in Europe and the United States™,
obra que continiia a lifia dos seus predecesores como “The politics of regulatory change™ e tantas
outras® dedicadas as alteraciéns no réxime xuridico dos servicios piblicos e actividades regula-

*0 texto que segue é o da conferencia pronunciada polo seu autor o dia 6 de Abril de 1992 no Salén de Actos da
Conselleria da Presidencia da Xunta de Galicia por invitacién da Escola Galega de Administracién Plblica
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das a dmbolos lados do océano. En todas elas o punto de partida é o mesmo: o funcionamento dos
servicios publicos debe de ser mellorado.

Nin o continente europeo, nin a mesma Francia, na que o concepto de servicio piblico asen-
touse na esencia mesma do seu Dereito Piblico, estan libres desta preocupacién. Por citar un sé
exemplo, pédese lembrar que 4 “crise” tradicional dos servicios nacionais tinese, dende 1983, a
preocupacién polo futuro duns servicios locais con grandes dificultades presupostarias, das que
dan conta obras como “Service Public Local: gestion publique, gestion privée™. E en Espaiia foi
Martin Mateo quen, como en tantas outras ocasiéns deu o tiro da saida destes estudios coa siia
“Liberalizacién da Economia™, onde se documentan e referencian ampliamente as actuais ten-
dencias cara a reduccién do sector piiblico e a desnacionalizacién, labor posteriormente continua-
do por Rodriguez-Arana e Villar Rojas no concreto tema das privatizacions®.

Nin que dicir ten, “o bo funcionamento dos servicios piiblicos” tamén preocupa entre nés, e de
af que este fora precisamente o titulo dunha recente monografia publicada por Tecnos® que conti-
nia a lifia dos traballos, mdis conceptuais, de Sala (1977), Arifio (1979), Villar Ezcurra (1980) ou
Martin Rebollo, por citar algtins™. O libro de Serrano Triana sobre os “Fundamentos del servicio
publico™ é, polo momento, o Uinico e m4is comprensivo intento da doutrina xuridica espafiola de
se encarar con esta materia que, realmente, merece a stia atencién.

A preocupacién polo funcionamento dos servicios piblicos, de tédalas maneiras, transcende 6
home da ria; calquera cidad4n é consciente de que as esperas para obter unha lifia telefénica ou
atencién sanitaria especializada, desgraciadamente xa non son noticia; e, por suposto, o colapso
do servicio de correos, as enormes perdas econémicas da RENFE ou IBERIA ou os problemas
cotiéns dos transportes urbanos son de abondo cofiecidos polos cidadéns espafiois. Sen catastro-
fismos e sen politiqueirfa isto ¢ asi, e a nosa sociedade ven acumulando dende hai tempo presién
para que “alguén faga algo” para mellora-los servicios que pagamos cos nosos impostos®.

Reteniamos, pois, como primeiro paso da reflexién que vimos de emprender, que os servicios
publicos constitien un xusto obxecto de preocupacién porque non estdn funcionando ben; a déca-
da que principiamos, unha vez pasados os fastos do 92, este é o momento adecuado para conside-
rarmos este problema.

b) Non cofiecemo-lo seu alcance e extensién éptimos.

A fronteira ideal definitiva entre o piblico e o privado ainda est4 por marcar. Ian Tinbergen,
0 primeiro premio Nobel de economia, dixoo hai mdis de diias décadas; e hoxe segue a ser certo
que non cofiecemo-lo punto exacto no que o particular debe de deixar paso 6 colectivo e viceversa.
Porque a organizacién e prestacién colectiva de servicios é posible en moitos eidos, sen que saiba-
mos exactamente cales, e por que a ampliacién e extensién dos servicios piblicos ven de se pro-
ducir dende hai tempo entre as continuas crises e cambios do mundo occidental. Vexamos algtins
exemplos:

— Nos Estados Unidos a pesar da sia recofiecida adhesién 4 liberdade comercial, a crise eco-
némica de 1929 levéu & famosa creacién da famosa Tennessee Valley Authority na que a produc-
cién eléctrica e o reparto das augas organizdronse dun xeito absolutamente novo sobre a base do
servicio publico. Dende entén, os servicios piblicos xestionados en man piiblica son algo cotidn
naquel pais, como amosa calquera libro dedicado 4 stia organizacién politica™.

~ En Espafia, as leis de subsistencia de 1917, dictados durante as excepcionais circunstancias
da Primeira Guerra Mundial, trataron de loitar contra o desabastecemento organizando a Mari-
fia mercante espafiola baixo a forma de servicio piblico. Do mesmo xeito a recente Lei de Estiba
e Desestiba de Buques acudiu 4 calificacién de servicio ptblico 6 tratar de soluciona-los proble-
mas desta actividade, lifia que continta no anteproiecto de Lei de Portos e Marifia Mercante
recentemente dado a cofiecer.
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— E, naturalmente, nos perfodos de guerra, a distribucién colectiva de bens e servicios, asi
como 4 atencién 6s necesitados e damnificados, como é abondo cofiecido, aumenta en grande
medida como parte das responsabilidades dos poderes piblicos.

Como se ve, as crises econémicas, ou bélicas, incrementan, case automaticamente, as presta-
ciéns colectivas, en épocas de paz como a actual, o libre comercio, a interaccién privada é o nor-
mal. O problema estriba en que a fluctuante situacién das sociedades contemporéneas, obriga,
dunha banda, a acepta-la esencial “mutabilidade dos servicios piblicos™ e, doutra, a asumi-la
stia tendencia a se estender e ramificar a medida que as sociedades se fan madis complexas. Dito
en termos simples, non resulta nada fécil dimensionar uns servicios piblicos cambiantes e en
crecemento constante.

Unha grande diversidade de concausas contribien a escurece-lo problema do dimensiona-
mento ideal dos servicios piblicos. Dunha parte, a inercia das instituciéns sociais que impide
desmontar facilmente os servicios innecesarios ou obsoletos; doutra parte as caracteristicas pro-
pias da dindmica politica que esixe esfera de influencias propias, sexan ou non estrictamente
necesarias; doutra parte ainda, as propias presions dos xestores, para os cales o crecemento é
indicativo de éxito, e ainda cabe citar como causa coadxuvante a accién dos sindicatos madis fortes
nos servicios piblicos, por canto o patrén manexa difieiro alleo e o usuario depende vitalmente
do seu funcionamento. Nin que dicir ten, todas elas tenden 6 sobredimensionamento dos servi-
cios publicos.

0 sobredimensionamento dos servicios piblicos conduce 4 sda ineficacia e esta naturalmente
é obxecto de preocupacién polo conxunto da sociedade. Como corolario, pois, obtemo-la confirma-
cién da formulacién inicial segundo a cal os servicios piblicos van preocuparnos vivamente 6
longo dos anos vindeiros, e cada vez maéis, en tanto non cofiezamos exactamente o seu dimensio-
namento 6ptimo (sospeitamos que medraron con desmesura; cando a sospeita se fai abafante,
vefien as privatizaciéns).

¢) Non sabemos moi ben o que son.

Os autores que trataron conceptualmente o tema dos servicios publicos, comezan utilizando
unha referencia xa clésica, segundo a cal “existen tantos conceptos de servicio ptblico como tra-
tadistas escribiron sobre el”. Eu mesmo no meu libro “La actividad de la Administracién” inicio o
apartado dedicado a esta institucién referindome 4s polémicas existentes®; e tanto en Francia
coma noutros paises, a idea do que sexan ou deban de ser servicios publicos levanta asanados
debates'.

Para uns, a educacién é servicio ptiblico e, para outros, non o €, mdis que na emisién e certifi-
cacién de titulos académicos polo Estado; no sector transportes é dificil cualificar moitos deles
(lifias regulares de mercadorias, servicios discrecionais, taxis, etx.) como servicio ptblico ou non;
a electricidade é, segundo se mire, servicio ptiblico en todo ou en parte; e moitos dos locais son
servicios publicos tan s6 nun sentido amplo do termo. A cualificacién dunhas e doutras activida-
des dista moito de ser pacifica.

Nin a lexislacién nin a xurisprudencia son alleas a estas dificultades. Asi cabe citar como
paradigmatico, para a lexislacién, o caso da educacién, nas sucesivas leis da cal a cualificacién de
servicio publico aparece e desaparece’; e, para a Xurisprudencia, abonda menciona-lo caso das
oficinas de Farmacia que son ou non son servicio ptiblico segundo o relator e a Sala do Tribunal
Supremo actuante®.

A visién popular do tema é aparentemente simple, pero a Xurisprudencia dictaminou que se
trata dunha actividade fortemente intervida e, en todo caso, un “servicio publico virtual ou
impropio”. E visualizamo-las novas “televisiéns privadas” como alleas 6 servicio piblico cando
lexislativamente estd moi claro que forman parte do mesmo. En suma, non existe unha concien-
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cia comiin do que son realmente os servicios piblicos por méis que vivamos inmersos neles; non
podemos deixar que pase unha década méis sen construila.

1.2.- O longo da década, a procupacion polos servicios piiblicos sera crecente.

a) O debate sobre as prestacions publicas substituird d vella polémica “liberdades
formais, liberdades reais”.

Nos anos iniciais da Primeira posguerra mundial produciuse un relativo consenso no mundo
das democracias occidentais sobre a necesidade de ir cara liberdades “reais” e a validez para iso
das ideas de nacionalizacién e planificacién da Economia®. Certamente, non se trataba de elimi-
na-lo postulado da liberdade de mercado (ainda que se falou moito de economia mixta) ou a
democracia pluralista (cun certo predominio da socialdemocracia) pero non é menos certo que a
vella polémica entre as liberdades formais e as liberdades reais (da que, entre outros, nos falou
Raimond Aron)* foise decantando pasenifiamente a prol das segundas, a medida que se fa cons-
tuindo o “Welfare State™. As empresas nacionalizadas foron en Europa un instrumento xeral-
mente aceptado®, 6 que, no continente se engadiu a idea da planificacién indicativa, cualificada
como tal por oposicién 6s programas quinquenais soviéticos®.

Hoxe as cousas cambiaron radicalmente. O Welfare State acadou teito e os seus grandes
modelos batense en retirada. O consenso, hoxe, favorece 4 libre iniciativa® e, con iso, os princi-
pios nos que se baseaban as empresas de prestacién de servicios piblicos (equidade, racionalida-
de e universalidade, a partir da propiedade —ou cando menos control— piiblicos e da conduccién
politica da empresa) han ser revisados.

A revisién, nos tempos que corren —nos que predomina unha cultura de tipo comercial- debe
de ser pragmética. Ata agora, os servicios publicos desempefiaban unha misién “sacralizadora”
ou lexitimadora da accién do poder piiblico, papel que foi especialmente notable en Francia® e do
que ainda se poden atopar mostras na Espafia dos oitenta®. Este tipo de argumentos xa non é de
recibo. A eficacia, os rendementos reais, o balance “custo-beneficio™, son os criterios a aplicar
nunhas contas que cada vez se queren mais claras. Facer estas contas vai se-la preocupacién fun-
damental dos anos noventa, nunha especie de obrigado balance “fin de século” que afectard na
sta integridade 6 tormentoso século XX.

Nos anos vinte e trinta houbo xa unha primeira etapa de preocupacién polos rendementos
dos servicios ptiblicos no mundo anglo-saxén. O sector dos “public utilities” foi aillado e revisado,
as stias empresas foron sopesadas, os desenvolvementos técnicos previstos, ete..

A Guerra Mundial primeiro e o “desarrollismo”, despois, apagaron esta preocupacién que
volve a aparecer, novamente nos paises anglosaxéns, nos oitenta coa privatizacién britdnica e
desregulacién americana®. Na 1ltima década do século estenderase a todo o mundo desenvolvi-
do, unido finalmente —segundo parece- baixo os postulados da economia de mercado. En suma, a
Historia maila Economia lévannos a pensar que as prestaciéns publicas serdn necesariamente
revisadas nos anos vindeiros.

b) O auxe das economias de mercado esixird a delimitacién dos servicios piiblicos.

O un de Xaneiro de 1992 entrou en vigor a Acta Unica Europea. A libre circulacién de perso-
as, mercadorfas e servicios no territorio comunitario deu con ela un paso de xigante®, Natural-
mene, os vinculos e limitaciéns derivados da idea de servicio publico nacional, ainda en vigor,
haberén ser reconsiderados. E iso sinxelamente porque os postulados de liberdade comercial do
Tratado de Roma non favorecen s servicios ptiblicos, que s6 aceptan como excepcién. A excep-
cién, por suposto, debe de ser coidadosamente avaliada, delimitada, concretada e cinguida 6s
seus estrictos termos, iguais para toda Europa. Este proceso xa comenzou®.
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Non se debe de pensar en soluciéns simplistas, e moito menos, en privatizalo todo e esquece-
los servicios publicos, baixo a inxenua presuncién de que o mercado vainos suplir sobrada-
mente®. Dunha banda porque a privatizacién supén tan sé a “desnacionalizacién” pero, en tanto
se trate de servicios publicos a ela segue unha inmediata regulacién da actividade das empresas
privatizadas®. E, doutra banda, porque a simple interaccién nas complexas sociedades contempo-
rdneas produce de seu os servicios publicos, que serdn todos aqueles nos que a prestacién colecti-
va siga a ser mdis rendible que a individual®.

Ningunha sociedade contemporédnea pode prescindir dos servicios piblicos. Pédese prescindir
dunha boa parte dos actuais servicios hipertrofiados; pédese prescindir incluso —ainda que resul-
ta xa moi dubidoso— do control piblico estatal, situdndoos baixo a direccién de corpos piblicos
realmente independentes; o0 que non pode desaparecer é a idea mesma de servicio publico. A ilu-
minacién das cidades, o abastecemento de augas ou a rede de sumidoiros son sistemas dos que
non se poden desinteresar as colectividades locais; e o sistema sanitario ou de asistencia social
—por non cita-lo mundo dos transportes ou telecomunicaciéns— non poden ser totalmente alleos 6
Estado. As férmulas de organizacién poden ser diversas ou os xestores poden ser totalmente pri-
vados, se se abomina definitivamente do capitalismo de Estado; pero os servicios deben de estar
sempre ai, a dispor dos usuarios e baixo a garantia da colectividade.

O que temos que facer é corrixi-los erros do pasado. A década dos noventa estd, na mifia opi-
nién, chamada a iluminar un importante movemento de identificacién exacta do que son e do que
non son auténticos servicios piblicos, e do que significa esta cualificacién. O auxe da economia de
mercado asi o0 impdn.

E a mifia intencién contribuir, na medida das mifias posibilidades e dende o cofiecemento
xuridico 6 debate que se avecifia.

2.- CARA UN ENTENDEMENTO XURIDICO COMUN DOS SERVICIOS PUBLICOS.
2.1.- Exposicién.

Para iso c6mprenos, en primeiro lugar, entendernos, empregar unha linguaxe comin. Non
podemos revisa-lo alcance e contido das prestaciéns piblicas sen un entendemento comiin sobre
o0 que significa a expresi6n servicio piblico. E isto non é facil, porque hai —como se repetiu ata a
saciedade— moitas formas de presentalos.

Hai, en primeiro lugar, unha visién politica que presenta 6 servicio ptblico como o apoio e
xustificacién do poder piblico, visién que estivo presente dende o mesmo momento en Leén
Duguit e a sda Escola de Burdeos centraron a atencién nesta figura® e que na Espafia actual
aparece con forza nunha boa parte da nosa Lexislacién®.

Tamén existe unha forma “economicista” de contempla-los servicios piblicos, intimamente
relacionada coa idea do “monopolio natural”, aquel que se produce cando as economias de escala
aumentan indefinidamente (e os custos marxinais disminten) coa consecuencia de que a situa-
cién éptima de produccién dédse cando unha soa empresa fornece todo o mercado. Esta visién vese
periodicamente sometida a reconsideracién e hoxe estd a recibir moi fortes ataques dende as ten-
dencias privatizadoras en auxe®.

E ainda se pode falar dunha visién empresarial, pragmaética, que contempla os servicios
publicos como un sector no que, se ben as regras do xogo son impostas pola Administracién, cabe
facer negocios. Esta visién estarfa moi relacionada coa dos “managers” ou xestores ptblicos que
ven 6s servicios publicos como algo que hai que facer funcionar a pesar das cargas (servicio uni-
versal igual para todos) e inconvenientes (tarifas politicamente controladas) cos que se encon-
tran. En fin, existe tamén —por suposto— unha visién xuridica que é na que agora debemos de
centra-la atencién.
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A visién xuridica tradicional espafiola definese en ddas palabras: titularidade e monopolio
dos servicios publicos. Cando menos dende que Villar Palasf acufiou o termo “publicatio”, por tal
enténdese a asuncién dunha actividade polo sector publico, coa que se exclie toda inmisién non
consentida nel. Unha vez efectuada a “publicatio” s6 son vélidos os titulos administrativos nun
sector que se presentou tamén como de “regalia monopolistica™. Os servicios publicos son asi un
monopolio legal, unha titularidade piiblica e un sector excluido 4 iniciativa privada salvo habili-
tacién (por concesién ou autorizacién) expresa. Noutras palabras, o eido propio dos servicios
publicos é o do artigo 128.2 da Constitucién que, como se recordar4, prevé a “reserva de servicios
esenciais 6 Estado”.

Algunhas definiciéns espafiolas do que é o servicio publico nas que se trata de amplia-lo
campo de visién son:

“E aquela actividade administrativa do Estado ou doutra Administracién Publica, de presta-
ci6én positiva, coa cal, mediante un procedemento de Dereito piblico, asegiirase a execucién regu-
lar e continua, por organizacién piblica ou por delegacién dun servicio técnico indispensable
para a vida social™.

Aqui as palabras clave son “procedemento de Dereito Publico” e “servicio técnico indispensa-
ble”; non obstante, a titularidade regaliana mantense na expresién “actividade do Estado ou dou-
tra Administracién Piblica”.

“E a resposta técnica do poder politico que concreta o valor da solidariedade econémica e
social, convertendo 6 seu destinatario en suxeito de dereitos e deberes perceptibles conxunta-
mente en forma de vantaxe no seo dunha actividade de interese ptiblico™.

As palabras clave son agora “solidariedade”, “vantaxe” e “interese publico”. A idea de xuridi-
cidade mantense (destinatario suxeito de dereitos e deberes) e a “titularidade” piiblica convértese
en decisién politica.

Non é cuestién de entrar agora en polémicas sobre as que me pronunciei*, nin entrar nun
exame conceptual que nos levaria moi lonxe®; o que agora interesa é salientar que, por detrds
das diferentes formulaciéns, a visién xuridica dos servicios piblicos obriga a pensar en termos de
“dereito e deberes” ou, o que é 0 mesmo, das regras do xogo 6 que se someten e dos equilibrios
que se producen entre os distintos suxeitos que neles intervefien. Dado que é aqui onde o0 enten-
demento comin pode e debe de se formar, permitireime por uns minutos centra-la atencién nun-
has e noutros.

2.2.- Formacién das “regras do xogo” nos servicios piblicos.
a) Garantia de prestacions mediante regras de Dereito Publico.

Nos servicios piblicos os gobernantes asumen a garantia e se responsabilizan dunha presta-
ci6n util para a sociedade que ha funcionar de forma regular e continua e 4 cal deben de acceder
equitativamente os cidaddns en condiciéns previamente establecidas. Tal decisién addptase por
moi diversas razéns pero sempre cun mesmo efecto: exclusién das regras do mercado en todo
aquilo que se estima necesario para consegui-lo fin perseguido.

Non debemos de enganarnos: a cualificacién de servicio piblico dunha actividade substréea 4
aplicacién de todas ou algunha das regras do mercado. Nin a universalidade nin a permanencia
identifican 6 servicio publico, porque mediante a economia de mercado pode tamén lograrse aten-
de-la totalidade dunha demanda de forma permanente® senén que o fan as regras de dereito
publico que se aplican. Dito doutra maneira, a creacidn de servicios publicos ten como finalidade
utilizar instrumentos de dereito piblico —como acertadamente sinalaba ARINO- para satisfacer
unha necesidade colectiva.

Falar de normas de Dereito Publico é falar de prerrogativas e garantias. Prerrogativas da
Administracién —neste caso a responsable do servicio- e garantias do particular que, nos servi-
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cios publicos, e como veremos m4is adiante, poden adoptar varias posiciéns e determinar diver-
sos equilibrios. Por suposto, o esqueleto de tales prerrogativas e garantias debe de ser construido
polas Cortes Xerais, e, por suposto, tamén a Administracién s6 poderd actuar 6 abeiro da Lei*,
pero coa remisién 6 Parlamento resolvemos moi pouco; ;jHai algunha guia que se poida aportar
neste terreo?.

b) Elementos conformadores do Dereito dos servicios piblicos.

Efectivamente, asi é. Partamos da idea de que as prerrogativas da Administracién convérten-
se normalmente en restricciéns totais ou parciais 4 liberdade de empresa e 4 liberdade de contra-
tacién. A liberdade de empresa porque ou ben queda excluida totalmente (servicios monopoliza-
dos e xestionados directamente) ou ben se vincula 4 obtencién dun titulo administrative
(autorizacién ou concesién) ou convenio especifico coa Administracién (concerto); e 4 liberdade de
contratacién porque con independencia de que a empresa xestora sexa piiblica ou privada, as
stas relaciéns co usuario pasardn pola peneira publica verbo das tarifas, acceso 6 servicio ou
modalidades de prestacién. Pois ben, para concretar e xustificar estas limitaciéns o Estado conta
con tres elementos bésicos, cada un dos cales nuclea unha accién diferente:

a) Definir unha misién de servicio piblico.- Utilizo esta referencia (misién de servicio
piblico) que é xeralmente aceptada no Dereito comparado, para expresa-la constitucién polo
Estado dunha “autoobriga” pola que asume o deber de organizar, por si ou por outros, a presta-
cién dun servicio determinado. Trédtase, obviamente, do elemento teleoléxico, fundamental
nunha decisién, como a que aqui se trata®.

b) Establece-los privilexios -regras de proteccién- do servicio piblico.- Unha vez
asumida a misién de servicio piblico, os atrancos que a impidan satisfacer deben de ser removi-
dos. Nuns casos poden derivar da concurrencia doutras empresas, que se reduce ou elimina; nou-
tros poden provir das regras do Dereito Civil (afectacién de bens), Mercantil (quebras) ou laboral
(folgas) que se declaran inaplicables ou se modifican; en todo caso, é importante reter que esta
proteccién privilexiada estd rexida polo principio de proporcionalidade, que non debe de afectar 6
niicleo esencial de dereitos ou liberdades piblicas e que estd sometida 6 control dos Tribunais.
Non nos podemos deter nestas cuestiéns, polo que s6 cabe afirmar agora que a proteccién debe de
ser medible e se establecer “more iuridico”.

¢) Impoiier cargas de servicio piublico.- As “cargas de servicio piblico” son imposiciéns
que se proxectan sobre tédolos suxeitos que, dunha ou doutra maneira se relacionan co servicio.
Poden consistir na esixencia de habilitacién ou na responsabilizacién dun conxunto de servicios
determinado, para as empresas; poden consistir tamén, nun determinado comportamento dos
usuarios. Tales cargas, 6 igual que as limitaciéns a terceiros que xurdan dos privilexios que aca-
bamos de ver, deben tamén de se rexer polo principio de proporcionalidade e ser controlables
polos tribunais.

Os tres elementos resefiados dan forma 6 ordenamento dos servicios publicos. Certamente,
cada servicio é distinto dos demais, o que terd como resultado o establecemento de misiéns, pro-
tecciéns ou cargas distintos para cada un deles. O conxunto dos tres, resumido na expresién
“cualificacién de servicio piiblico” actia como un titulo xustificativo do feixe de potestades que o
poder piiblico seleccionou —como quen as toma dunha panoplia— para cada servicio. E cada un
deles xa é cofiecido e empregado na lexislacién e xurisprudencia dos diversos paises da Comuni-
dade Europea e incluso no propio Dereito Comunitario, sen que agora proceda a sia exposicién.
Concluamos logo, dicindo que é sobre estes tres elementos sobre os que cabe forxa-lo entende-
mento aqui perseguido e pasemos 6 equilibrio que se establece entre os protagonistas do servicio
publico.
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2.3.- Equilibrios que se forman entre os suxeitos que intervefien no servicio piblico.
a) O equilibrio “Lexislativo-Executivo”.

O primeiro suxeito a considerar é unha Entidade Publica, 4 que incumbir4 a responsabilida-
de de que o servicio piblico estea en todo momento 6 dispor dos seus usuarios. Pero na Entidade
Publica da que se trate, 4 sia vez, haberd de distinguir un duplo aspecto: dun lado, a formacién
da vontade democratica de que a actividade se xestione como servicio piiblico e, doutro, o exerci-
cio de potestades executivas 6 servicio de tal decisién. A sta vez, esta distincién proxéctase de
distinto modo sobre as entidades dotadas de poder “politico-xuridico” (Estado e Comunidades
Auténomas) e as puramente investidas de poder “xuridico-administrativo” (Entidades Locais).
Para simplifica-la cuestién tomemo-la médis antiga das primeiras, o Estado, e vexamos como
actia realmente nos servicios publicos.

A declaracién de servicio ptiblico e a investidura de potestades 4 Administracién corresponde
6 Parlamento, que pode actuar obedecendo un mandato constitucional (por exemplo, para prover
6s cidaddns de educacién ou de asistencia social) ou por propia iniciativa (asi na nacionalizacién
da rede de alta tensién). Ainda que pareza innecesario lembralo, o Parlamento non é a Adminis-
tracién o cal implica un primeiro equilibrio xuridico entre dous érganos constitucionais. Non é
certo que a Administracién sexa o “custodio nato” dos intereses xerais: o Goberno, o Executivo, o
partido no poder, tefien intereses propios, potencialmente diferentes dos da Nacién no seu con-
xunto. E o érgano que detén a representacién popular o que realmente “fala por todos”, e isto
lévanos a desfacer un primeiro equivoco, moi comin por outra parte, no eido dos servicios pibli-
cos: o 6rgano democratico debe de asumir un papel moito méis activo, adoptar moitas mdis deci-
siéns que a pura “publicatio” formal ou simple cualificacién dunha actividade como servicio
publico.

Un enfoque absolutamente formal do principio de legalidade* poderia levarnos & conclusién
precipitada de que este queda satisfeito coa declaracién parlamentaria dunha actividade como
servicio ptiblico e 0 mandato 4 Administracién para que o desenvolva®’. Pero con iso esquecemos
que o servicio piblico non se presume, que debe de ser creado en tédolos seus aspectos pola von-
tade humana, extraéndoo da libre iniciativa indiferenciada. Esquecemos tamén que a regra xeral
¢ a liberdade e a “publicatio” de actividades a excepcién —lexitima pero non por iso menos excep-
cional- 4 regra. Esquecemos, en fin, que non existen unhas potestades aplicables a tédolos servi-
cios publicos, senén un verdadeiro arsenal, do que o lexislador debe de toma-las que coide conve-
nientes para cada servicio. En fin, se entendemos mellor a relacién Lexislador-Administracién, a
partir dun maior protagonismo necesario do primeiro na construccién dos servicios piiblicos
nacionais, teremos dado un paso de xigante para a comprensién do sistema xeral®,

b) Combinaciéns posibles entre a Administracién, a empresa e os usuarios.

Un segundo equilibrio, interno, prodicese no mundo dos usuarios dos servicios piiblicos, onde
se debe de distinguir o usuario que en cada momento recibe a prestacién de que se trate, e o
usuario en abstracto, o que inclie tanto 6s presentes como s futuros, e 6s reais como 6s poten-
ciais®. Esta distincién é moi necesaria, porque os intereses respectivos son moi distintos como de
seguido pasaremos a ver®.

O usuario real ten como interese prioritario beneficiarse da prestacién que se trate, en tanta
cantidade como lle resulte 1til, coa méxima calidade e 6 minimo custo. O usuario potencial, pola
sta parte, convenlle a maxima disponibilidade do servicio para o momento que lle cémpre, con
independencia dos custos que iso supofia para a colectividade. Tan sé 6 usuario en abstracto
beneficialle o equilibrio econémico da empresa xestora, do que 4 sia vez derivan a regularidade e
continuidade indefinida do servicio en condiciéns razoables. Se os anteriores puidesen desequili-
brala no seu propio favor, sen consecuencias negativas para eles, sen dibida o farian.
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O corolario das anteriores observaciéns é que as condiciéns reais existentes nos servicios
publicos non tenden espontaneamente a unha asignacién equitativa de recursos e tarifas. Se
diriximo-la nosa mirada 4 realidade observaremos que efectivamente asf é: Préstese atencién 6s
seguintes desequilibrios:

Combinacién Administracién-usuarios actuais: a Administracién, para beneficiar 6s usuarios
actuais da enerxia eléctrica situou durante moitos anos as subas de tarifas por debaixo dos cus-
tos. As empresas reaccionaron diminuindo os dividendos, o que 4 sia vez fai perde-lo atractivo 6s
potenciais accionistas; a estructura financeira das empresas desequilibrase cara ¢s prestamos, o
cal, 4 sia vez, as debilita ainda méis, pasadndose dos préstamos a longo plazo 6s de curto e medio
plazo. A situacién xerada é evidentemente moi perigosa para os usuarios de futuro.

Combinacién Administracién-empresas: no mesmo eido da enerxia eléctrica, o denominado
“parén” ou “moratoria” nuclear foi decidido en execucién do programa electoral do P.S.O.E. a
pesar dos custos que supofifa o simple mantemento das instalaciéns inactivas. Iso foi compensa-
do cunha suba do 4% nas tarifas que, por suposto, non redundou en beneficio ningiin para o ser-
vicio ou para os usuarios®.

Combinacién Parlamento-Administracién: as leis de fraccionamento dos sistemas universita-
rios de distintas Comunidades Auténomas, notablemente Canarias e Galicia, son un bo exemplo
de como os criterios politicos e a conveniencia de polo menos parte dos xestores levan a unha
duplicacién e dispersién de esforzos que de modo ningiin estdn determinados por criterios obxec-
tivos de calidade do servicio do ensino superior. Nesta combinacién é moi habitual predicar un
van criterio de “eficacia e rendibilidade social”, asumido como simple cobertura pacificamente
por tédalas partes. Outra mostra pode verse na facilidade coa que o Parlamento acepta os déficit
producidos —incluso anticipadamente— por moitos servicios, sendo o tltimo e méis notorio caso o
dos maéis de 100.000 milléns de pts. de perdas presupostadas por T.V.E. para 1992.

Combinacién usuarios-xestor: moitos cursos do INEM, xerados nun loable esforzo de forma-
cién ocupacional, estdn cubertos cunha certa cantidade de difieiro destinada 6s alumnos, como
prestacién substitutiva ou subsidiaria 4 do paro. Cando o interese dos inscritos é exclusivamente
a percepci6én desta cantidade, xurde con toda facilidade a corruptela da non asistencia —ou do
total desentendemento— cubertos formalmente coa conivencia dos profesores. O caso das “xeiras”
asinadas en falso por moitos alcaldes andaluces responde 4 mesma dindmica. O réxime de auto-
xestién de moitas residencias universitarias e a conseguinte non dotacién de fondos de mante-
mento das stas instalaciéns é outra boa mostra desta especifica combinacién.

Caberia pensar que a solucién para evita-las disfunciéns, desequilibrios e desviaciéns apun-
tadas estriba en atopar bos xestores, politicos creativos, ou xerentes moi profesionalizados, capa-
ces de dar co punto medio entre t6dolos intereses en xogo. Isto, que pode ser bo para casos singu-
lares no que as circunstancias o propicien, non pode ser elevado a regra xeral®. Se de
desequilibrios socias tritase, a solucién definitiva estriba en arbitrar un mecanismo equilibrador
capaz de operar de seu. Sendo o Dereito o mecanismo equilibrador por excelencia, nada méis
léxico que aplicalo.

0O vello “suum cuique tribuere”, a xustiza distributiva é absolutamente necesaria na organi-
zacién dos servicios ptiblicos contemporéneos. E, se non desexa acudir a unha virtude -a Xusti-
za— pénsese no sabio mecanismo de “freos e contrapesos” co que os fundadores dos EEUU de
Norteamérica dotaron a un Pais chamado a se converter en douscentos anos en potencia mundial
indiscutible: estes “freos e contrapesos” ou equilibrios institucionais son tamén necesarios nos
servicios piblicos e son, que dibida cabe, Dereito Piblico.

Os politicos xurdidos da democracia representativa deben de te-lo control dos servicios publi-
cos. Do acerto na sia xestién derivara naturalmente a sda reeleccién ou rexeitamento. Pero,
para actuar répida e directamente, deben de ter moi claro que é o que poden e o que non poden
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facer, con quen van contar necesariamente e a que estdn obligados. Isto é o que aporta o Dereito.
Por suposto os usuarios do servicio deben de saber que é o que poden esixir, que parte ocupan no
conxunto do servicio, con quen han relacionarse: de novo, as respostas estdn no Dereito.

O Dereito non o pode todo. A xestién de servicios publicos debe moito 6s enxefieiros que dese-
fian as méquinas, cada vez mdis numerosas en tédolos servicios; 6s tecnélogos que impulsan a
renovacién dos parques de maquinaria; 6s cientificos que iluminan novas opciéns e formas de
satisfacer antigas necesidades. O Dereito ten que asumi-lo progreso e asi veu facéndoo ata agora,
como recordou Meildn cando escribiu ese pequeno grande libro que é “La cldusula de progreso en
los servicios publicos”™. E ten que asumir tamén as conclusiéns da Estatistica, da Psicoloxia
social, do Urbanismo e de tantas outras disciplinas que contribden a conforma-los complexos
servicios publicos actuais, por non falar das grandes ramas do saber como a Economia ou'a Socio-
loxia, tan préximas como distinta da Ciencia Xuridica. Pero todo iso, integrandoo coas stias espe-
cificas preocupaciéns que son, hoxe como sempre, conseguir ese equilibrio interpartes que simbo-
lizamos tradicionalmente coa balanza da Xustiza.

A fin de non falar no baleiro, permitireime adiantar algunhas propostas de por onde debe de
discorre-lo acordo entre os operadores xuridicos espafiois sobre o problema dos servicios publicos.

3.- PROPOSTAS CONCRETAS.

3.1.- Primeira proposta: os servicios deben de convivir necesariamente coas liberda-
des ptublicas.

Esta proposta pode parecer un simplismo e, certamente, encerra unha desas verdades obvias
que son innegables de seu: ¢ esta-los dereitos fundamentais e liberdades piiblicas garantidos
pola Constitucién, calquera institucién xuridica debe de convivir forzosamente con eles, incluido
—jcomo non!- o servicio piblico. Esta é unha desas verdades de Pero Grullo que 4 man pechado
chamébaa purfio.

Agora ben, o xeito concreto da convivencia entrambas instituciéns non resulta fécil de deter-
minar®. Dunha banda porque os gobernantes, cumprindo mandatos que estdn incluso no texto
constitucional (facilitar educacién, vivenda, acceso 6s bens da cultura a tédolos cidadéns), poden
promove-los servicios publicos de tal xeito que reduzan efectivamente importantes dmbitos de
liberdade asi mesmo constitucionais (liberdade de empresa, establecemento de centros docentes,
de transmisién de ideas, etc.); e, doutro, porque a inhibicién dos gobernantes pode facer ilusoria
a liberdade constitucionalmente declarada ;de que serve a liberdade de desplazamento sen
transportes, o segredo das comunicaciéns sen comunicacién, ou o dereito 4 educacién sen prazas
escolares?.

PEREZ LUNO sintetizou moi ben a situacién, 6 falar da necesaria continuidade entre as
liberdades ptblicas e os dereitos sociais, con cita de BOBBIO, BORDEAU e outros autores®. E el
mesmo sinala un camifio polo que ten que discorre-la necesaria sintese, que merece ser recorrido
porque o certo € que a afirmacién inicial se mantén; por moi dificil que sexa, as liberdades piibli-
cas e os servicios publicos deben de convivir.

As derivaciéns desta formulacién son realmente importantes. A mais notoria é a que impén o
abandono da titularidade monopolistica dos servicios publicos cando asi resulta da existencia
dunha liberdade piiblica. CHINCHILLA viu ben este problema 6 estudia-la televisién e se pre-
guntar directamente se o servicio publico representa unha ameaza ou unha garantia para os
dereitos fundamentais®. Sen perxuizo de que cabe chegar a conclusiéns diverxentes, o interese
da pregunta é indubidable, porque da resposta que se lle dea depende o0 modo de articulacién de
servicios e liberdades en cada caso concreto.

Outra derivacién singularmente transcendental é a que nos impén considerar 6 servicio
ptiblico como un titulo xuridico limitado. Ata agora existia na doutrina unha idea difusa de que,

26



REGAP-N21 /1992

unha vez declarado un servicio ptblico, se constituia unha relacién especial de suxeicién dentro
da cal as potestades piiblicas eran netamente expansivas. O recordatorio da existencia de derei-
tos e liberdades, incluso dentro dos servicios publicos, fainos repensar o alcance deste titulo xuri-
dico, no sentido de entendelo mdis limitado, o que representa, sen dibida, un avance cara unha
nova concepcion das relaciéns internas, moito mais equilibradas.

En fin, non é cuestién de desenvolver aqui o que non é senén unha proposta, unha nota para
comezar a pensar nestas materias. Vexamos algunhas outras.

3.2.- Segunda proposta: o servicio piblico é a excepcién 4 regra xeral da liberdade de
mercado.

Nas economias occidentais e no noso sistema constitucional a regra xeral da economia € a
libre iniciativa. A liberdade de empresa no 4mbito da economia de mercado non sé esté radical-
mente afirmada no artigo 38 da Constitucién Espafiola senén tamén é a manifestacién actual da
vella liberdade de comercio e industria que puxo fin 4s limitaciéns gremiais e de toda orde do
Antigo Réxime. En poucas palabras, a libre iniciativa, o libre exercicio da profesién, a libre crea-
cién de empresas econémicas, temos que convir, é unha das bases da nosa convivencia.

O servicio publico restrinxe, como xa quedou dito, a liberdade de empresa. Na édrea asi cuali-
ficada, o dereito de establecemento é limitado ou eliminado, a contratacién queda sometida a
regras de Dereito publico e, en fin, a direccién da empresa queda sometida 6s poderes externos
de carécter xuridico. Sendo asi que non pode haber duas regras xerais distintas e incompatibles,
unha ou outra ten que prevalecer, e o que aqui se sostén é que a regra xeral é a libre iniciativa
dos particulares e o servicio publico a excepcién 4 mesma. Se iso parece facil de aceptar en prin-
cipio, non o son tanto as consecuencias que de isto se derivan.

Toda norma excepcional debe de interpretarse restrictivamente, ou, 0 que é 0 mesmo, non
pode ser obxecto de interpretacién anal6xica ou expansiva. Non s6 porque a iso obriga o clésico
principio “odiosa sunt restringenda”, senén tamén porque é puro dereito positivo espafiol, a par-
tir da sta inclusién no titulo preliminar do Cédigo Civil, o cal na siia actual redaccién sinala que
“as leis excepcionais non se aplicardn 6s supostos nin en momentos distintos 6s comprendidos
expresamente nelas™. Iso ven significar que as potestades administrativas que se exercen nos
servicios publicos tefien que estar expresamente habilitadas polas normas directamente aplica-
bles e que, se estas potestades son limitadoras, tales normas han ter rango de lei formal®™. De
novo atopamos co servicio piblico como un titulo xuridico limitado cun alcance que pode ser
moito menor do que a primeira vista parece e, desde logo, do que o poder politico desexaria.

Nos tltimos tempos producfuse un certo rexurdimento na doutrina espafiola do principio de
subsidiariedade da actividade econémica piiblica, a partir da idea de que unha extensién desco-
medida do sector piblico vulneraria o contido esencial da nosa Constitucién econémica. Sen che-
garmos a postula-lo seu restablecemento, si cabe considera-la existencia dun principio “pro con-
currencia” que poderfa substituflo, derivado do cardcter excepcional dos servicios publicos que se
acaba establecer e dos imperativos da nosa adhesi6én 4s Comunidades Europeas. Obsérvese que
se trata dun principio, que non pode chegar a impedir que, naqueles supostos nos que estea xus-
tificado, a competencia econémica sexa limitada, ordenada ou sometida a regras distintas das
puramente mercantis; non obstante, a sta afirmacién é importante porque obriga a explicar e
xustifica-las decisiéns que se adopten e permite xurisdiccionalas perante os Tribunais. Pero aqui
atopamos outro punto do que, 4 sta vez, se deriva outra nova proposta.

3.3.- Terceira proposta: Dentro da C.E.E. as soluciéns xuridicas que se adopten para os
servicios publicos tenderan a confluir.

Ata agora, nos paises do denominado “sistema continental” ou seguidores do “Droit adminis-
tratif’ francés, as soluciéns dos pafses do “Common Law” eran pouco mdis que unha curiosidade,
a priori inaplicable 6s problemas propios. Posiblemente por iso esquecemos con facilidade que

27



JUAN MIGUEL DE LA CUETARA MARTINEZ

nos paises nérdicos e anglosaxéns tamén hai servicios piblicos e que os seus problemas de confi-
guracién e xestién son os mesmos que o0s nosos. E, ainda que a progresiva integracién internacio-
nal da segunda metade do século XX estd a lembrarnolo arreo, non percibimo-lo simple feito de
que os servicios publicos de grande escala son cada vez menos un problema nacional ou unha
cuestién de dereito interno. A Proposta aqui formulada consiste en romper esta éptica e recofie-
cer que a construccién da Europa Comunitaria impide considera-los servicios publicos como un
problema simplemente nacional e que o concepto de servicio piiblico que formulemos en Espafia
deber4 de ser compatible e homologable co dos restantes pafses comunitarios, incluida especial-
mente Gran Bretafia.

Poderfase obxectar que os servicios estrictamente locais quedan féra do alcance do Dereito
Comunitario e que neles cada Estado membro pode “facer o que lle peta”. Pero isto non é certo,
dende o punto e hora en que estes servicios afectan a politicas comunitarias bésicas como son a
da libre prestacion de servicios, a politica rexional ou a do medio ambiente. Para citar algins
exemplos simples, débese de lembrar que, nun tema como o da depuracién de augas residuais
(servicio que a lexislacién local confia 6s Concellos), as directivas europeas sinalaron xa as obri-
gas concretas s que deben facer fronte tamén os concellos espafiois e que o Tribunal Europeo
ocupouse xa de cuestiéns de tan escaso alcance territorial como o dunha lifia maritima de comu-
nicaciéns locais.

A Comunidade Econémica Europea estd certamente preocupada polos grandes servicios de
transportes e comunicaciéns; polos fondos que cada Estado fai chegar 6 seu propio sistema de
ferrocarris; polas restricciéns que se impofien 6s productos e servicios telefénicos ou, por mellor
dicir, teleméticos; e incluso pola competencia entre os correos oficiais e os “couriers” privados.
Este é hoxe 0 mundo no que nos movemos e non podemos ignoralo. O concepto de servicio piblico
que empreguemos en Espaiia ten de estar apoiado no de “servicios econémicos de interese xeral”
do Tratado de Roma e ser aceptable para tédolos nosos socios comunitarios. Pura e simplemente,
0s espafiois xa non estamos s6s, como o estiveron —neste sentido— os desefiadores da grande
maioria de servicios piblicos que hoxe temos.

3.4.- Cuarta e iltima proposta: Debemos de ir a uns servicios piblicos reducidos en
nimero e extensién.

Unha compofiente fundamental da tese que vefio a propofier é que os Tribunais de Xustiza
tefien moito que dicir no eido dos servicios publicos (por iso busco un concepto xuridico), pero que
iso non significa que os nosos Maxistrados haxan romper co principio bésico “o xuiz xulga, non
administra”. O papel de xuiz é desvelar posiciéns xuridicas nidias nun equilibrio entre partes
bastante mdis complexo da presentacién habitual “Administracién-xestor-usuarios”. E establecer
ou restablece-lo equilibrio que esixa a xustiza, e nada m4is. As demais decisiéns tomarannas os
Parlamentos, os Gobernos, os xerentes, os técnicos, os organizadores colectivos, os formadores da
opinién publica, etc.

Unha grande parte da accién dos xuices —& que tamén, por certo, contribiien outros interesa-
dos— desenvélvese no eido do control. Unha vez eliminada a “mano invisible” do mercado, debe-
mos de, entre todos, conseguir que as decisiéns que se tomen nos servicios piblicos sexan as
correctas, o que esixe diversos e minuciosos controles. O “volenti non fit iniuria” que tantas cou-
sas amafia no Dereito Mercantil, non funciona onde non hai liberdade de contratacién, 6 igual
que a prohibicién do embargo dos bens afectos 6 servicio publico non soluciona nin os problemas
dos acredores nin a cuestién do financiamento do propio servicio; noutros términos, o control é
inevitable ali onde acaba o mutuo acordo e empeza unha tarefa colectiva.

A medida que os servicios se fan mais complexos tecnicamente, os controis tamén o fan. E
dado que os controis precisan regras, o peso do normativo faise mais gravoso. O sector dos servi-
cios ptblicos, polo tanto, ve aumenta-la sta rixidez sen poder evitalo. As soluciéns propostas a
partir das ideas de participacién, autoxestién ou férmulas similares fracasaron e é unha expe-
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riencia comin que as sociedades contemporaneas, como diciamos 6 principio, necesitan unha
solucién para os seus servicios ptblicos.

A tltima das bases de reflexién que quero suxerir agora é a seguinte: se o servicio publico é
unha excepcién, se non se pode evitar nel a rixidez derivada dos necesarios mecanismos de con-
trol; e se necesitamos un acordo comin a tédolos paises da CEE debemos de pensar en termos
duns servicios publicos reducidos no seu ntimero e limitado no seu alcance; s6 asi conseguiremos
esa claridade que postulabamos hai pouco.

Non ignoro que esa proposta pode verse como unha méis das que se unen 6 carro da privati-
zaci6n do sector piblico tan de plena actualidade. Non nego que este movemento me resulta par-
ticularmente interesante porque cara el sinala hoxe o péndulo da historia. Asi e todo, coido que
se trata dunha reflexién técnica e non politica. Permitaseme explicar por que.

A resposta 6 problema dos servicios publicos non pode consistir en continua-lo seu proceso de
crecemento e incrementa-la complexidade das normas. Dunha banda porque existe un limite 6
conxunto de recursos da sociedade que se han manexar con criterios xuridico-ptblicos; doutra
porque o sistema xuridico, para funcionar eficientemente, require simplicidade: o xuiz medio
debe de ser capaz de se entender co cidad4n medio. E finalmente porque as normas e controles,
por moito que se aumenten , permiten sempre a sda elusion, o que é tanto mais facil canto méis
numerosas sexan (resulta cada vez mais certo o vello adaxio “in pessima Republica plurimae
leges”). Por iso, e porque os servicios publicos hipertrofidronse 6 longo dos séculos XIX e XX,
penso que o razonamento técnico leva 4 sia reconsideracién no sentido expresado. Se estou ou
non no certo verase no debate que se ha producir.

4.- CONCLUSIONS

A formacién do entendemento xuridico comiin dos servicios publicos levara tempo. O Dereito
evoluciona lentamente, ten moitos matices e son moitos os operadores (lexisladores, maxistrados,
politicos e funcionarios) que intervefien na sia xeracién. Pero non podemos seguir sen el, non
podemos chegar 6 ano dous mil carecendo dunha visi6n clara neste eido. O principio da mifia
intervencién explicaba que nos debemos de preocupar dos servicios ptiblicos porque non conse-
guimos nin facelos funcionar ben, nin establece-las sias dimensions 6ptimas nin, en iltima ins-
tancia, sabemos moi ben o que son, ainda que si sabemos que dependemos vitalmente deles.
Agora presentarei as razéns polas cales ha ser precisamente a década de 1990 a que abra o deba-
te e produza a solucién.

Nos anos vindeiros nacerdn moitos servicios publicos novos. No eido das telecomunicaciéns,
por exemplo, pofierase en funcionamento a televisién de alta definicién, o HISPASAT e a televi-
sién por cable; na educacién producirase unha nova reforma do ensino e emerxeran con forza as
universidades privadas; nos transportes, as novas centrais de reserva e novas modalidades de
venda incidirén poderosamente sobre o tréfico aéreo que, ademais, probablemente se regule en
Europa por un sistema centralizado de controladores aéreos; entrard en accién o novo gasoducto
do Magreb e quedara unido o norte co sur de Espafia mediante a rede de gasoductos; ete., ete.

E outros tantos servicios pablicos haberan de se reestructurar. No mundo dos servicios locais
haber4 que redimensiona-los servicios de depuracién de augas residuais por imposicién europea
e vanse incrementar necesariamente tédolos servicios de atencién 6 Medio Ambiente, da man das
novas preocupaciéns ecoléxicas; e nos servicios nacionais, tamén haber4 que prestar atencién 4
mellora do Medio Ambiente, con novos servicios de xestién de residuos téxicos ou radiactivos,
ainda que os cambios serdn mais notorios en servicios en répida evolucién: de novo as telecomu-
nicaciéns asumen o protagonismo e xa estd en preparacién unha reforma da LOT pola que se
incrementara en nimero de servicios de valor engadido liberalizados. O novo tren de alta veloci-
dade, representa a innovacién tecnoléxica dos transportes terrestres como o fai a tomografia
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axial computerizada dos servicios sanitarios; en fin, habers que dar soluciéns novas a problemas
novos e é evidente que no eido dos servicios ptiblicos van aparecer moitos deles.

Os problemas non son s6 tecnoléxicos, debe de dicirse claramente, tamén aparecen e son cada
vez méis preocupantes os organizativos. A década dos oitenta dedicouse neste nivel en Espafia 4
construccién do Estado das Autonomias, pero a reestructuracién administrativa, ou mellora a
prestacién de servicios ou non serve para nada. Pois ben, rematada a etapa das definiciéns bési-
cas —que tanto traballo deu 6 noso Tribunal Constitucional- debe de comeza-la revisién da cali-
dade dos servicios que chegan 6 cidad4n e o axuste financeiro. E este axuste debe de facerse pre-
cisamente nos anos 90 porque os compromisos xurdidos en MAASTRICHT asi o impofien, 6 xerar
un importante reexame de tédolos gastos financeiros piiblicos destinado a conseguir esa nidia
cifra do 3% no déficit piblico esixida polo proceso de converxencia das economias europeas.

Algunhas das reformas organizativas estdn en marcha. O Goberno socialista estd tratando de
responder 6 deterioro dos servicios piblicos mediante a conversién en sociedades anénimas —per-
soas xuridico privadas— dos organismos xestores de moitos servicios piblicos. Esta cuestién das
entidades instrumentais posie unha enorme transcendencia e est4 plenamente xustificado que
se lle dedicara o iltimo congreso de Sevilla, convocado en homenaxe a Clavero Arévalo. Velaqui
unha boa proba de que a busca dun entendemento xuridico comin das cuestiéns que afectan és
servicios publicos espafiois ocupard a década dos noventa: sinxelamente, xa comezou.

Aproveitarei un exemplo que vivin moi de preto para expofie-la mensaxe que vin transmitir.
En Canarias, como todos saben, os temas da auga preocupan enormemente e recentemente foi
renovada alf a sda lexislacién hidrdulica especifica. Unha das soluciéns que se incorporou 4
mesma € a de crear un novo servicio publico, de transporte e distribucién de auga en cada illa.

Unha parte do espectro politico via nesta creacién a solucién definitiva 6s problemas de
estrangulamento e encarecementos que 4s veces xurden. Pero crear un servicio publico é algo
moi delicado, o simple voluntarismo non serve de nada. O novo servicio publico, falto dunha base
xuridica firme, dun estudio de novos equilibrios entre tédolos interesados na auga non chegou a
se pofier en marcha. E engadirei que é bo que asf sexa: de momento as augas distribtiense efi-
cientemente a través do sistema tradicional, o funcionamento do cal en ocasiéns chega a parecer
un milagre.

Quen di un servicio de transporte da auga fala das novas televisiéns autonémicas, dos servi-
cios de hemodonacién e hemoterapia ou dos estibadores portuarios. Tédolos servicios que precisa-
mos en canto dependan dos responsables politicos, son servicios publicos: ;non é l6xico esixir un
equilibrio neto e claro de dereitos e deberes para todos eles?

A realidade é que non existe e a mifia proposta é que o construamos entre todos nos préximos
anos.

Algunhas das vantaxes da clarificacién xuridica dos equilibrios internos dos servicios publi-
cos son: a) reduccién do arbitrismo politico e da discrecionalidade técnica; b) equilibrios autoxe-
rados, non baseados na —sempre falible~ boa vontade dos xestores; c) fiabilidade duns servicios
rexidos por normas obxectivas e esixibles perante os Tribunais; d) previsibilidade dos efectos da
declaracién de novos servicios piblicos.

Persoalmente imaxino que do entendemento comun aqui propugnado xurdir4 unha reduccién
do alcance dos servicios publicos. A idea é moi sinxela, reduzamo-la actividade do Estado para
que poida funcionar mellor; reduzamo-las responsabilidades colectivas para que poidan ser efi-
cazmente manexadas; pero isto é xa anticipar acontecementos polo que debo de rematar dicindo
que, se conseguin pofier sobre o tapete a necesidade de que, de verdade, saibamos que dereitos e
deberes estdn involucrados na operacién de cada servicio piiblico, e que este cofiecemento debe de
ser comun a tédolos operadores xuridicos espafiois, e —no esencial— a t6dolos xuristas da Comuni-
dade Europea, terei cumprida a mifia tarefa.

Nada mais, moitas gracias.
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50) Sobre a posicién xuridica do usuario existen algiins estudios monograficos en Espafia. Vid: ESCRIBANO "El usua-
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180. Neste mesmo autor poden consultarse os problemas tarifarios dos antes en relacién ca estructura finan-
cieira das empresas eléctricas. (pax. 65 e ss.).

52) "Los vicios del sistema son siempre superiores a las virtudes de las personas que lo practican” Esta frase, que eu
oin en repetidas ocasiéns a un dos madis contundentes criticos espafiois do sistema de empresas piblicas, o prof.
Arifio Ortiz, caracteriza asimesmo os servicios piiblicos e non esixe maior comentario.

53) Editado polo Instituto de Estudios Administrativos E.N.A.P., Madrid, 1968.

54) Unha polémica notoria é a producida en torno 4 televisién, onde enfréntanse ARINO ("El proyecto de ley sobre
T.V. privada, IEE Madrid 1987) e Carmen CHINCHILLA ("La radiotelevisién como servicio pablico esencial” Tec-
nos, Madrid, 1988) e na que recentemente interviu GARCIA LLOVET ("El régimen juridico de la radiodifusién”
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Pons, Madrid, 1991). Para as cuestiéns de alcance xeral pode consultarse DEVOLVE "Service public et libertes
publiques” (RFDA, n? 1 de 1985)

55) PEREZ LUNO "Los derechos fundamentales" Tecnos, Madrid 2° ed. 1986, pax. 203 e ss.

56) No seu traballo, antes citado, publicado no libro homenaxe a Garcia de Enterria (Civitas, Madrid 1991 vol II, pax.
943 e ss.) Este estudio continiia na lifia do seu libro "La radio—televisién (...)" Tamén citado.

57) Art. 4.2. do c6digo civil, na sia redaccién aprobada polo Decreto Lexislativo 1836/1974, de 31 de Maio.

58) Me remito, para os aspectos xerais desta materia, 6 exposto no meu libro "Las potestades administrativas" editado
na coleccién "Temas clave na constitucién espafiola” de Tecnos (Madrid 1986).

34



