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RESUMEN: Definimos como bienes y servicios publicos aquellos que son bésicos para el bienestar de los ciudadanos,
son de uso universal, no fienen sustitucién y su provisién esté asegurada por la Administracién Pblica.

La financiacién de estos servicios se puede hacer a través de impuestos (sobre todo en aquellos que son “no
excluibles”) o mediante tasas o precios aplicados a la cantidad del bien/servicio utilizado.

Buscar el modelo de gestion mas eficiente en cada caso y en cada momento es la responsabilidad de los gestores
piblicos. No existe un modelo universalmente més eficiente, sino que fodos pueden serlo bien aplicados.

Se describen en estas paginas los diferentes modelos conocidos y se hace una mencién especial al modelo
concesional, con referencia a la nueva “Ley Reguladora de la Concesién de Obras Poblicas”, en tramitacién. Esta ley
no cubre la concesién de Servicios Publicos que deberia ser objeto de una regulacién paralela.
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ABSTRACT: Public services and utilities may be defined as those which are essential for the citizen’s welfare. These
services are universally employed, they cannot be removed and their provision is guaranteed by the Public Authorities.
The financing of these services may be made through taxation (logically in those which are “non-exempt) or by means
of rates or fares in accordance with the quantity of utility/service employed. Public service operators are responsible
for the ongoing search for an ever more efficient administration system. There is not one individual system which is
universally more efficient and all models may be considered to be efficient if correctly applied. This article describes the
different systems employed today and places particular emphasis on the concession system in the light of the new
“Pyblic Works Concession Law” currently being drafted. This law does not cover the concession of public services and

this should then be the subject of parallel legislation.

KEYWORDS: PUBLIC SERVICES, UNIVERSALITY, QUASI-COMPETITIVE AND MARKET

MECHANISMS, CONCESSION, CONTROL

1. DE LOS BIENES Y SERVICIOS PUBLICOS

Entendemos como bien o servicio publico aquel que pue-
de utilizarse para la colectividad y cuya produccién provoca
una externalidad positiva para todos. El coste marginal de ser-
vir a un nuevo usuario es nulo, aunque no lo sea el coste de
producir el bien o el servicio o unidades adicionales del mis-
mo.

A los bienes publicos podran acceder todos los ciudada-
nos y la Administracién deberd asegurar su provision.

Para analizar los sistemas de provisién y su financiacidn
hay que conocer si resulta factible y socialmente admisible ex-
cluir de su utilizacién a quienes no paguen por los mismos. Es-
ta clasificacién permite confiar al mercado la provisién de los
bienes o servicios que son “excluibles” y hace més dificil la

provisién por el mercado de los servicios no excluibles. Una
autopista de peaje o la television por cable son servicios ex-
cluibles y no lo es el alumbrado piblico, porque el control del
uso es técnicamente posible en el primer caso y no en el se-
gundo.

Desde el punto de vista de eficiencia econémica, Samuel-
son (1954) concluyé que la produccién de un bien/servicio
publico debe llevarse a cabo hasta el punto en el que el bene-
ficio marginal social de su consumo iguale a su coste marginal
de produccién. En los servicios no excluibles el pago se reali-
za a través de los impuestos y su cuantificacién deberia de-
pender del beneficio social que los individuos obtuvieran por
su ufilizacién.

Dada la naturaleza de los bienes/servicios, la posibilidad
de acceso al consumo por cualquiera de los individuos (uni-

'Se admiten comentarios a este articulo, que deberan ser remitidos a la Redaccién de la ROP antes def 30 de diciembre de 2002. | [Recibido: abril/2002. Aprobado: obril/2002 .
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versalidad) y la diferencia en las valoraciones individuales no
es posible utilizar este mecanismo para decidir la provisién de
estos bienes, ni su facturacién de acuerdo con la valoracién
oforgada por cada usuario.

Otro baremo a considerar seria el deseo mayoritario de los
clientes. Los partidos politicos, en sus programas electorales,
ofrecerdn servicios piblicos a la Sociedad que se financiarén
con cargo a los impuestos pagados por los ciudadanos. Pero la
decisién mds votada no es facil que resulte ademds la mds efi-
ciente econémicamente. Ademds, el pago que cada ciudadano
hace a través de los impuestos para el uso de los bienes/servi-
cios no es proporcional, en general, al nivel de consumo de los
mismos.

Promover mejoras en la gestién piblica y aplicar nuevos mo-
delos de funcionamiento es muy importante en orden a alcanzar la
méxima eficiencia econémica y la mejor rentabilidad social, sobre
todo en aquellos servicios “no excluibles”, en los que resulta impo-
sible su provisién por los mecanismos del mercado. También para
este segmento exploraremos los modelos que histéricamente se
han aplicado y los que en la actualidad se estén desarrollando.

2. CRITERIOS DE ANALISIS PARA LA PROVISION DE LOS
BIENES Y SERVICIOS PUBLICOS

Conociendo la naturaleza de los bienes y servicios pablicos,
queda claro que su provisién {puesta a disposicion de los ciudade-
nos) corresponde al Estado.

También resulta evidente que la financiacién corre a cargo de
los ciudadanos, ya sea a ravés de impuestos no especificos o de
precios a pagar en funcién del uso que se haga del servicio.

Cualqguiera que sea el modo de provisién deberdn analizarse
en cada caso algunos parémetros esenciales, para decidir si el
servicio debe ser prestado y que el mo-
do elegido sea el correcto en su caso.

Los criterios de eficiencia (Pareto)
de compensacién potencial (Kaldar y
Hiaks) o de costebeneficio son normal-
mente utilizados para estos andlisis.

En términos de eficiencia se ha
planteado durante el siglo XX el enfren-
tamiento del mercado y la economia
plcnificcdo y este planificada y este enfrentamiento ha si-
do resuelto a favor del mercado. La
economia de mercado es mds eficiente
ya que los individuos buscando su pro-
pio interés consiguen el interés pdblico.

la dificultad insalvable en los servi-

En términos de
eficiencia se ha

siglo XX el

propio inferés p|e|.1‘|cs condiciones de mercado com-

. l petitivo. En este caso, las alternativas
) CO?SIQL,Je?_ € sondos opciones imperfectas: El Estado
interés pUb ICO (el mercado imperfecto.

3. NUEVOS ESQUEMAS DE GESTION PUBLICA

En los servicios prestados por la Administracién a los civda-
danos, cada vez mds, éstos asumen el papel de clientes y evald-
an la calidad que perciben exigiendo mejores prestaciones y
mayor eficiencia.

La Administracién prestadora del servicio responde a estas
demandas reduciendo los costes de transaccién con una gestién
mds descentralizada apoyada en mecanismos cuasicompetitivos
y de mercado (M.C.M.) e incorporando técnicas de gestién pro-
pias del sector privado (1).

a) La contrataciéon externa

La Administracién como proveedor del servicio a los ciuda-
danos contrata al sector privado la produccién del mismo.

Para que este mecanismo resulte eficiente es necesaria la
competencia entre las empresas privadas. Ademds, consideran-
do las caracteristicas de los bienes o servicios contratados, de-
ben establecerse indicadores de calidad de la prestacién de los
servicios y funciones de supervisién y regulacién que permita co-
nocer la calidad de los servicios prestados y asegurar que ésta
responda a la que en su dia fue ofertada.

b) La concesién de infraestructuras

En ocasiones, la necesidad de creacién de infraestructu-
ras y sus plazos no coinciden con las dotaciones presupues-
tarias poblicas, y sin embargo existen recursos procedentes
del ahorro privado en el mercado de capitales que pueden
financiar esta demanda infraestructural. Se da ademés la
circunstancia, en los momentos actuales, que una gran masa
de estos recursos no necesitan ser movilizados a corto pla-
zo, como son los fondos de pensiones o de inversién y los
plazos de recuperacién se ajustan suficientemente a los pla-
zos de amortizacién de las inversiones en infraestructuras. A
los titulares de estos recursos les preocupa una rentabilidad
minima y una elevada garantia de recuperacién de su inver-
sién. El modelo concesional tiene la condicién de que
quien, en definitiva, paga la inversién es el usuario y no el
promotor, aunque hay férmulas de subsidiacién parcial con
cargo a fondos piblicos.

Como luego veremos, el anteproyecto de la nueva Ley reco-
ge la experiencia acumulada e introduce nuevos mecanismos
para mejorar su aplicacién.

¢) La concesién de licencias, permisos o cuotas
La Administracién concede el uso de recursos piblicos para

aprovechamiento privado. Son ejemplo de estas concesiones las
licencias de pesca, las de captacién de aguas, de extracciones

(1) Albi. Piblico y Privado. 2000
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mineras, utilizacién del espacio radioelécirico, nave-
gacién aéreq, etc.

Se trata, en definitiva, de otorgar derechos para
utilizar bienes calificados como piblicos y éstos se
asignan con o sin contraprestacion econémica.

Tradicionalmente estos derechos eran “no trans-
misibles”, lo que ocasionaba ineficiencias en su
uso. Esta estrategio ha cambiado y la tendencia es
que los derechos sean negociables en un mercado
conocido por la Administracién y que las utilidades
que genere su uso aprovechen a todos.

d) Los vales publicos

El vale publico es un titulo que emite la Adminis-

Al Estado le
corresponde en todo
caso asegurar que el
regulador dispone de

la informacién que

solicite para su gestién

y evitar que sea

“capturado” por el

regulado. Para ello
dispondré de los

oportunos
procedimiento de
control

Aparece ahora la necesidad del regulador,
quien, con un criterio independiente del proveedor
y del productor, interprete los contratos, controle la
calidad del servicio y controle ol proveedor.

Al Estado le corresponde en todo caso asegurar
que el regulador dispone de la informacién que soli-
cite para su gestion y evitar que sea “capturado”
por el regulado. Para ello dispondrd de los oportu-
nos procedimientos de control.

LA NUEVA LEY DE CONCESIONES

En Espafia estd en elaboracién una nueva “ley
Reguladora de la Concesién de Obras Piblicas”.
la nueva Ley en su exposicién de motivos esta-

tracién y es un crédito a favor del usuario para el

pago total o parcial de un servicio determinado a un

proveedor piblico o privado. El vale piblico se ha aplicado
con éxito al pago de servicios escolares, sociales o sanitarios.
La utilizacion del vale publico, la libertad para escoger al pro-
veedor genera estimulos a la eficiencia de los productores.

e) Las privatizaciones

La privatizacién consiste, como es obvio, en la venta de em-
presas o entes pUblicos, que en muchos casos se dedican a la
prestacion de servicios piblicos esenciales, al sector privado.
Cambia el accionista pero no el objeto empresarial.

Es bastante usual que mientras la empresa es piblica no
tenga ningun ente regulador de su actividad puesto que, al ser
su accionista el responsable de la provisién del servicio, es ade-
mas el propio regulador.

Cuando se produce la privatizacién se produce también
una clara segregacién de funciones. El nuevo accionista busca-
rd maximizar su beneficio y el vendedor {responsable de la pro-
visién del servicio) deberd establecer los mecanismos de regula-
cién que aseguren la méaxima eficiencia del servicio piblico
prestado.

El control de los M.C.M.: El Regulador

Los servicios pUblicos retnen las condiciones de monopolio
natural, puesto que:

* Es més barato producir con pocas grandes empresas que
con muchas pequefias {economias de escala y de alcance).
¢ Una vez infroducida una empresa, el mercado se hace
inexpugnable. La siguiente lo tiene muy dificil.

Ademés, como ya hemos reiterado, los servicios son de uso
universal y sin sustitucién posible.

Cuando esto ocurre, el mercado no es eficiente y el Estado
tiene que ejercer su papel de garante de esa eficiencia.

blece como principios bdsicos:

* la colaboracién entre los poderes poblicos y el sector
privado en el proceso de creacién de infraestructuras.

* La extensién en su aplicacién a todos los sectores.

* El encuadramiento en la legislacién de la Unién Euro-
pea.

* El cardcter de Ley Bdsica en su contenido troncal.

Hay que destacar cuatro conceptos fundamentales para
caracterizar la figura de la concesién:

* Obra Piblica. Bien inmueble creado por el concesiona-
rio en realizacién de un Proyecto aprobado por la Admi-
nistracion, que constituye el soporte instrumental para la
ejecucién de actividades o servicios de interés piblico.

* Riesgo concesional. El concesionario asume el riesgo de
construccién, conservacién y explotacién de la infraestruc-
tura. Sin embargo, la duracién de la concesién y la impo-
sibilidad de predecir el futuro con un margen razonable
de error no puede transformar el contrato en un negocio
aleatorio, por el que se impone moderar adecuadamente
los limites de riesgo.

* Equilibrio econémico de la concesién. El equilibrio eco-
némico contractual deberd recomponer en todo momento
el marco definido y pactado entre la Administracién y el
Concesionario.

* Diversificacién de la financiacién. Posibilidad de ajustar
las tarifas que equilibren la justa retribucion del empresa-
rio con el esfuerzo del usuario y que posibiliten el apoyo
financiero de la financiacién publica.

La concesién de la explotacién

La Lley regula, ademds de la concesién para la cons-
truccion y explotacién de las infraestructuras de uso pabli-
co, la mera explotacién de una infraestructura piblica exis-
tente.
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En este caso el concesionario vendrd obligado a la conser-
vacién, reparacién o reposicion de las infraestructuras, asi co-
mo de las obras accesorias o vinculadas a la obra principal.

Asimismo la ley establece que, en el supuesto de que las
obras vinculadas o accesorias pudieran ser objeto de explota-
cién o aprovechamiento econémico, los rendimientos correspon-
derén al concesionario.

Financiacién de las infraestructuras objeto
de concesién

La financiacién correrd a cargo del concesionario, quien
podré recurrir al mercado de capitales oforgando como garan-
tia el inmueble a construir o fitulizar los ingresos futuros a obte-
ner durante el periodo concesional.

La Administracién podrd aportar recursos financieros me-
diante subvenciones o préstamos reiritegrables o participativos.
También pueden aportarse recursos de otras Administraciones
distintas de la concedente o de ofros organismos nacionales o
internacionales.

Ademés, la Ley contempla la posibilidad de integrar como fi-
nanciacién piblica ofra concesién de dominio piblico en la zona
de servicios o en el érea de influencia en que se integra la obra.

Retribucién del concesionario

El concesionario serd retribuido mediante el precio que abo-
ne el usuario o la Administracién por la utilizacién de la infraes-
tructura, por los rendimientos comerciales asociados y por las
aportaciones de la propia Administracién si asi estuviese previsto.

Las tarifas abonadas por los usuarios tendrdn la considera-
cién de precios privados y serén fijadas por la Administracién
en el contrato de adjudicacién. Su revisidn se hard de acuerdo
con el procedimiento que determine el contrato.

Organo regulador: La Administracién ejerce las funciones
de regulacion.

La Ley establece los derechos y prerrogativas de la Adminis-
tracién y es la Administracion quien las aplica.

Este modelo plantea una asimetria evidente entre las dos
partes confratantes y priva al concesionario de una regulacién
independiente. Al concesionario sélo le queda la jurisdiccion
contencioso-administrativa en defensa de sus intereses si consi-
dera que el regulador los lesiona.

LA CONCESION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS Y LA
NUEVA LEY DE CONCESIONES DE OBRAS PUBLICAS

Como hemos visto, el anteproyecto de Ley Reguladora de la
Concesién de Obras Pablicas destinadas al servicio piblico re-
gula no sélo la construccién y explotacién de nuevas infraestruc-
turas, sino también la explotacién de infraestructuras ya cons-

truidas con compromisos de inversién en mejora y rehabilita-
cién o sin ellos.

Pero los servicios pdblicos no siempre estén ligados a inver-
sién en infraestructuras y este tipo de servicios no estdn suficien-
temente regulados en este anteproyecto. En este grupo se en-
cuadrarian los servicios asistenciales, de transporte piblico,
mantenimiento de viales y otros inmuebles, abastecimiento de
agua a poblaciones y saneamiento, servicios funerarios y ofros.

Hay que destacar que algunos de estos servicios ni tan siquie-
ra se soportan en infraestructuras poblicas y los medios necesa-
rios para prestarlos son aportados por el propio concesionario.

También estos servicios deben cumplir los criterios que en la
concesién de la obra piblica enuncidbamos. La Administracién

debe:

* Asegurar la disponibilidad del Servicio para todos los ciu-
dadanos.

* Asegurar la méxima eficiencia.

* Asegurar que la calidad y los precios se ajustan a los pre-
supuestos que sirvieron de base a la encomienda.

Para cumplir los criterios anteriores, la Administracién deci-
dird el modo de gestidn que considere se ajusta mejor y que no
tiene por qué ser el mismo en todos los supuestos.

Segin sea el modelo elegido, podrd incorporar inversiones
del sector privado para mejorar, ampliar o implantar las ¢ltimas
tecnologias disponibles en la prestacién de los servicios.

Si la opcién es el modelo concesional y se requieren inver-
siones del concesionario, deberén establecerse plazos suficien-
tes para que la recuperacién de la inversién, que serd repercuti-
da a los costes del servicio, no obliguen a establecer tarifas que
resulten insoportables por el usuario. '

Si las inversiones son pequeiias, se puede ir a periodos con-
cesionales mds reducidos, aunque plazos demasiado cortos im-
piden una gestién eficiente y una mejora progresiva.

Otra consideracién a fener en cuenta es el tamafio del servi-
cio que se licita. En ocasiones y en particular en los servicios de
competencia municipal, el tamafio del propio municipio hace
que el volumen de negocio del servicio licitado sea excesiva-
mente pequefio. Es conveniente en estos casos que se establez-
can unidades administrativas territoriales de mayor tamafio que
alcancen una dimensién minima y que permitan, en suma, una
explotacién més eficiente. Esta circunstancia se ve agravada en
aquellos servicios soportados en redes de infraestructuras, como
son las de abastecimiento de agua potable o depuracién. En es-
te caso deberian planificarse sistemas ferritoriales de infraestruc-
turas y encomendarse la gestién de cada sistema y de todo el
proceso a un Unico operador. Las figuras administrativas de
mancomunidades o consorcios posibilitan este modelo.

Resulta, por tanto, imprescindible que se aborde la puesta
al dia de la regulacién de estos servicios, ya sea incluyendo un
nuevo capitulo en la Ley en tramitacién o promulgando una nue-
va Ley especifica. I
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