SENTIDO, ALCANCE Y CONTENIDO
DE LA REFORMA DEL ESTADO
'EN NUESTRO PAIS.

. JorgE I. MURATORIO"

1. Cémo se llega a la reforma

Hasta pasada la primera mitad de este siglola mayoria
de los pafses occidentales conoccieron un. desmesurado
crecimiento de sus aparatos estatales. L.as causas son
variadas y complejas, pero, por cierto, no poca influencia
tuvieron las dos guerras mundiales y la crisis del 29, que
desataron el sentimiento y la exigencia de “seguridad”, como
fuerte impulso para el “estatismo”. Un supuesto mdas de
resolucidn de la dificil conjugacién de los valores libertad y
seguridad.

Recordemos que en derecho politico, es un principio
aceptado que el Estado es el reflejo juridico de la Nacién.
Aquél simboliza, en términos de ORTEGA Y GASSET, la
idea que la Naeién tiene respecto de si, como se mira as{
misma,

Pero la situacidén antes mencionada produjo un

.resquebrajamiento de esa relacién, de tal modo que el Estado,
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impulsado primero por las exigencias sociales, y luego de la
postguera, ya por su propla inercia de crecimiento, cobré
vida propia, convirtiéndose en la principal de las grandes
organizaciones administrativas de los paises, con pre-
lensivnes exclusivas, distintas y distantes de los regque-
rimientos sociales.

Y ésto determiné la creciente intromision del Estado en
lavidadiaria delas personasenperjuicio delaespontaneidad
social.

Por supuesto que esa intromisién contaba con una
legitimacién inversamente propoercional a la satisfaccidén
eficiente de necesidades comunitarias, pero ésto no parecia
nitido, ni mucho menos, al comienzo del dirigismo.

Es singularmente ilustrativo recordar, en mérito a la
mencionada ingerencia estatal en la Sociedad, la situacién
que PIRIE describe como “un dia estatal britanico™

“En 1979 un civdadano britdnico podria haber
comenzadoel dia escuchandolaradioestatal. En el desayuno
podria utilizar un tenedor y un cuchillo de acere fabricado
porel Estado para comerse un huevo producido por el Estado
despuds de preparario con ayuda del gas o de la electricrdad
del Estado. Un sorbo de agua estatal, un vistazo al correo
estatal para dirigirse, tarde como de costumbre, al trabajo.
Un saludo alegre al empleadoestatal de recogida de basuras
que desparramaba los desperdicios por las calles. A
continuacion se subird a su coche estatal. Después de dejara
sus hijos en el Colegio estatal y a su mugjer en el Hospital
estatal, llegaric al trabajo. Alll podria haber utilizado el
servicio telefonico estatal para reservar un vigje en la linea
aérea estatal, de transporte maritimo o en los autobuses
estatales, alojdndose quizds durcnile wna nocle en wn olel
estatal”.

Situaciones similares podrian describirse, poresos afios,
en una gran cantidad de paises, entre ellos el nuestro.

Noétese, y luego algo veremos sobre ésto, como la
descripeion de PIRIE lleva explicita la critica a la eficiencia
de las empresas estatales. No entraremos a dilucidar si la
empresa estatal es de por si inviable, pero si queremos
advertir desde va como en Argentina, donde también la
prestacion piblica ha sido objeto de enormes criticas, no
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existia, por cierto, un verdadero control sobre la eficiencia y
calidad de los servicios, no estaba aiin delineada la figura del
usuario de servicios piiblicos, como si ya se desarrollaba la
figura del consumidor de bienes y servicios, como sujeto
susceptible de especial proteccion.

2. E] sentido de la reforma

Peroeste esquema del “Estado de Bienestar”, resultaria
fuertemente cuestionado a partir de la década del ’80. £l
objetivo no podia ser otro méds que corregir aquella relacién
Nacién-Estado, donde éste habia dejado de reflejar y
representar a aquélla.

En esto es, a nuestro juicio, donde radica la motivacién
y finalidad de la reforma. Un claro ejemplo de ello es la falta
de preocupacién por el usuario a la que haciamos referencia,
simbolo del distanciamiento entre la Sociedad y el Estado
empresario.

Iniciada la década del "80, la denominada “revolucién
conservadora” avisoré y llevé a la préctica en Gran Bretafia,
primero, y en Estados Unidos, después, la tendencia de
reforma del Estado que actualmente conocemos. Y decimos
“tandencia”, en cunanto ésta; en términos de NAISBITT, se
genera en la base de la pirdmide social, a diferencia de una
moda que surge de su vértice.

Por ello, en nuestra opinidn, el empuje que la Seciedad
requirié del Estado, en épocas tan dificiles como las dos
grandes guerras mundiales y la mayor crisis econémica del
siglo, fue tan grande, que no resultarfa tarea facil
reencauzario. En este sentido, la reforma del BEstudo -
entendemos- no es mas que la adecuacién entre las
necesidades sociales -base de la pirdmide- v la organizacién
administrativa creada parasuconsecucién clEstado,cispide
de la pirdmide-.

A Inglaterra y Estados Unidos le siguieron Suecia,
Italia, Francia y Espana, participando en alguna forma,
luego, mds de cincuenta paises en el munde, tan diversos
como Japoén, Togo, Austria, Nueva Zelandia, Bangladesh,
Polonia, Chile, Brasil, México, Venezuela y Uruguay. Y, con
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la caida del muro de Berlin, igual fendmeno se advierte, con
distintos grados de progreso, en paises que pertenecianala
drbita socialista soviética.

Lareforma del Estado, entonces, aspiraalarecuperacién
del protagonismo politico, econdmico y sociai dela comunidad,
y a la revalorizacién de la eficacia y la eficiencia como datos
legitimadores del ejercicio del poder.

En reemplazo del “Estado de Bienestar” se propone el
“Estado Subsidiario”, es decir aquel que interviene en la
economia sélo ante la ausencia o deficiencia del sector
‘privado. Pero sin que ello signifique la renuncia del Estado
a su papel de garante y gestor del bien comiin, causa
causarum del mismo.

'Y ésto, como destaca DRUCKER, no es el resultado de
la lucha ideoldgica por la defincién de las funciones del
Estado, sino fruto de una visién pragmadtica de lo que el
Estado estd realmente preparade para sobrellevar. Los
hechos vencieron las ideologias. No olvidemos, por ejemplo
en el caso argentine, que la reforma se produce ante la
emergencia econdmica y estructural del Estado.

-Perolareforma mencionada de ninguna manera tiende
a la minimizacién irrazonable del Estado, ni a eliminar su
- misidén en lo relativo a 1a vigencia de la solidaridad social,
sobre todo ante el establecimiento de nuevas reglas de juego
enlarelacién Sociedad-Estado, y entre los propics miembros
de la Sociedad entre si.

3. El mecanismo de la reforma

Lo central de la reforma es, pues, circunscribir al
Estado -transformado- a su misién fundamental de instituir
las normas y controlar el cumplimiento de éstas, de modo de
reinstaurar y garantizar la vigencia de la espontaneidad
social. Estas funciones estatales de regulacién y control se
eonacen histéricamente como “poder de policia”y “policia®, la
primera de cardcter legislativo -corresponde al Poder
Legislativo, aunque puede delegarse con ciertos limites al
Poder Ejecutivo- ylasegunda estrictamente administrativa.
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Las técnicas que utiliza el Estado para reformarse,
fruto de la tendencia social antes mencionada, bdsicamente
son tres: la privatizacién, la desregulacién y la
descentralizacidn.

A. La privatizacién consiste. en la-transferencia al
sector privado de todas las funciones no especificas del
Estado que éste haya asumido, con la finalidad de obtener
mejor calidad de prestaciones para los usuarios, higura
central de la reforma.

Esta técnica puede implicar hasta el desprendimiento
ahsoluto del Estado de sus empresas, a iravés de las ventas,
o bien la transferencia temporaria de actividades a su cargo,
como es el caso de las concesiones de servicio publico -v.g.
ferrocarriles; agua y servicios sanitarios-,

La privatizacién se ha considerado que constituye la
principal técnicajuridico-econdmica que enlareforma estatal
- antrafia la ampliacién del marco de la libertad individual y
de la iniciativa privada.

B. La desregulacién, por su parte se ha caracterizado
como una medida liberalizadora dela economia, que consiste
en remover aquellas normas o regulaciones que crean
sobrecostos o desvirtian los precios de mercadede los bienes
yservicios. Desregular, no es sélomodificar o derogar normas,
sino que importa corregir el ordenamiento juridico en miras .
allibrejuego delaofertayla demanda. Por supuesto que este
reordenamiento normativo debe tender a la simplificacién y
transparencia, a través de las nuevas normas o
“neorregulacién’”. '

Desde ya que la desregulacidén adquiere especial
importancia en lo relative a la seguridad juridica -este a su
vez estd ligado a las inversiones, y, por tanto también a la
privatizacién-, en cuanto ésta requiere conocimiento de las
normas y previsién de su aplicabilidad.

Uno de los principales problemas de paises como el
nuestro, que reconoce en su legislaciéninspiracién continental
europea, es la densidad del orden positivo, lo cual implica no
pocas veces, la existencia de marafias normativas, con
simultaneidad de regulaciones, gue perjudican el
“conocimiento” que la seguridad juridica requiere.
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C. La descentralizacién, por otra parte, puede
considerarse desde un punto de vista administrativo como
una distribucién de la prepia competencia del Poder Ejecutivo
entre érganos o entes sujetos a su poder jerdrquico o control
administrativo, segin los casos.

Esto permite acercar las decisiones a los lugares y
sujetos de aplicacién.

Y desde el punto de vista politico se vincula directamente
con el sistema de goblerno de un pais, la estructura del
Estado y su constitucion orgdnica.

4. La transformacion en nuestro pais

A. La Argentina se ha sumado al proceso de cambio
descripto, y lo ha hecho, fundamentalmente, a partir de la
sancién de dosleyes que darfaninicio alo que la propia Corte
Suprema ha entendido y denominado como un “programa de
gobierno”. Esas leyes, N® 23.696 y 23.697, encaminaron en
1989 la reforma del Estado y 1a emergencia econémica.

La ley 23.696 establecid un procedimiento y diterentes
modalidades de privatizacién que permitieron, en pocos
afios, el traspaso a manos privadas de la prestacién de las
principales actividades econémicas de nuestro pais,
constitutivas de servicios publicos: es el caso dé las
telecomunicaciones; la energia eléctriea; el gas natural; el
transporte aerocomercialy ferroviario; el agua y los servicios
sanitarios; los servicios postales; etc.

Por ello, podemos decir que hoy en Argentina los
principales servicios piiblicos esfAn en manos privadas.

En rigor de verdad, muy pocos paises del mundo estan
en igual situacién.

B. Esoportunodestacar que las actividades econdmicas
descriptas, han sido caracterizadas tradicionalmente por el
derecho administrativo como servicies publicos en tanto
importan un régimen juridico que les impone una prestacion
continua, regular, uniforme, obligatoria e igualitaria, para
la satisfaccién de las necesidades sociales basicas
comprendidas.
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Los servicios ptiblicos, por laimportancia de los valores
que comprometen, desde antafo se han entendido como
pertenecientes, en su titularidad, al Estado. Tan es asi que
las actividades caracterizadas como tales no solo se excluyen
del mercado, sino que se predica su imposibilidad de
titularizacién constitucional por los particulares. Asi, no se
ha considerado véalido sostener que un particular tiene
constitucionalmente el derecho a ejercer la industria y el
comercio de un servicio ptiblico, sino que ello tiene por inica
fuente un acto de concesidn por parte del Estado.

Desde ya que no compartimos que este concepto, en los
términos expuestos, encuentre cabida en el tronco ideolégico
comun, que al efecto constituye el sistema de declaraciones
derechos v garantias de nuestra Constitucién Nacional, en el
punto inalterada por la reforma de 1994. Adin asi poco se ha
preocupado la doctrina por este aspecto, y 1a admisién del
servicio publico imperta un régimen de considerable sesgo
estatista, que, en definitiva, viene a atemperar todo proceso
privatizador que en é] se utilice,

Asi las cosas, fruto de la reforma del Estado de nuestro
pais, se ha transferido en materia de servicios piblicos,
generalmente el ejercicio y no la titularidad de las
prestaciones -excepecién: privatizacién telefénica-. De tal
modo que el desprendimiento por parte del Estado de una
serie de actividades econémicas que hoy realizan los
particulares, lo es sin perjuicio de la titularidad que el propio
Estado mantiene para con esas actividades. En esto consiste
el sistema francés de la concesién de los servicios piblicos
predominantemente utilizado en este proceso de cambio.
Ast, las actividades que en este sentido corresponde a los
particulares concesionarios, trasunlapso revertirdn al Estado
-y éste puede prorrogarlas, darlas en nueva concesion, o
prestarlag por si mismo- y, en todo momenta, él tiene 1a
posibilidad de retomarlas a través de dos técnicas existentes
-atin en formaimplicita o virtual a los contratos de concesién-
- el “rescate”  -para reorganizar el servicio- y la “revocacidn
por oportunidad, mérito o conveniencia” -cesa la actividad-.

C. La desregulacion, si bien pergenada en la ley de
reforma del Estado, encuentra su norma bdsica en el Decreto
2284/91, luego ratificado por ley 24.309, y se encamina a
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liberar de regulaciones obstruccionistas importantes
mercados de bienes y servicios donde se encontraban
afectados la formacién de precios libres. Los ejemplos més
destacados se refleren a materia de {ransporte, maritimo v.
fluvial, terrestre de pasajeros y cargas, y aéreo; servicios
profesionales y mercado postal.

D. La descentralizacién en su faz politica implica
reintegrar efectiva yrealmente a las provincias y municipios
las competencias y cometidos propies, tal como se ha hecho
por ejemplo en materia de salud, educacién v unidades
protuarias.

5. La post privatizacién, como garantia dc la
transformacién

Como antes sostuvimos el proceso de reforma del Estada
implicalaasuncién por éste, con mayor vigor, de susfunciones
. de regulacién y control, una vez despojado de la actividad

industrial y comercial que le era ajena y en definitiva
perjudicial para él y para la Sociedad.

En este nuevo esquema el Estado Subsidiario adquiere
un rol preponderante en la primacia de los derechos
fundamentales -mmds en las suciedadés occidentales, que son
“sociedades de derechos” v de la calidad de los servicios
ptblicos -donde renace la figura del usuario, junto a la del
consumidor-, ereando y asegurando el clima adecuado para
las libertades piiblicas -en ello consiste el bien comuin-, en el
entendimiento que “libertad” y “plan”, son realidades
complementarias.

Enloreferente ala privatizacién de empresas piiblicas
prestadoras de servicios piblices, la funcién normativa del
Estado se encausé en el dictado de los denominados marcos
regulatorios, que aseguraran el éxito de esas privatizaciones
en su faceta méds importante, la efectiva prestacién de los
servicios. Por marcos regulatorios se entiende la norma
bédsica que rige, al propio tiempo, la actividad del sector en
generalylos aspectos propios de la privatizacién en particular.
Los principios fundamentales que orientan o subyacen en
esognarcos son: garantizarlaeficiencia del servicio; promover
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la competencia, o en su caso regular el monopolio como
recreacién de competencia; la defensa de los derechos de los
usuarios y la proteccién del medio ambiente,

Asimismo, aparcec cn nuecstro sistema juridico el
concepto y la figura concreta de los entes reguladores,

Se trata de érganos del Bstado, con pretensiones de
independenciay especialidad téenica, que regulan, controlan
v resuelven controversias en lo relativo ala prestacién deun
servicio piblico, atendiendo 1as normas generales del sector
y el acabado cumplimiento de los contratos o autorizaciones
administrativas del caso.

Estos entes si bien se han inspirado en las agencias y
comisiones del derecho norteamericane, en nuestro medio se
han incorporado, generalmente, a través del modelo de la
autarquia de raigambre francesa, lo cual implica,
fundamentalmente, su encuadramiento en la drbita del
Poder Ejecutive, con el correspondiente control
administrativo de sus actos.

Los entes reguladores, en pequefio, reproducen las
funcicnes esenciales del Estado: normativas, jurisdiccionales
y administrativas. Cabe recordar que las dos primeras
pueden ejercerse validamente en el ambito del Poder
Ejecutivo. Asf, se permile la “delegacion legislativa”, en
tanto medio por el cual el legislador, delineando pautas
generales, atribuye el ejercicio de competenciamaterialmente
legislativa a 6rgancs administrativos con mayor conocimienta
y capacidad técnica en la especie; y el ejercicio de funciones
jurisdiccionales, es decir la resolucién de controversias por
un tercero independiente con fuerza de verdad legal, ha sido
histéricamente admitido, en tanto, de esas decisiones, exista
oportunidad de ocurrencia judicial. Lo cual estd previsto en
los entes en comentario.

Entre los entes reguladores podemos mencionar: el
Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitaries; la Comisién
Nacional de Telecomunicaciones; el Ente Nacional Regulador
de 1a Electricidad; la Comiston Nacional de Correos y
Telégrafos; el Ente Nacional Regulador del Gas; la Comisién
Nacional de Transporte Automotor; el Tribunal Arbitral del
Transporle Ferroviarioy el Inte Nacional Regulador Nuclear.
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Finalmente, vy deseripto que fue el sentido, alcance v
contenido de lareforma del Estado, s6lo queda por acotar que
éste es, sin dudas, un proceso que se encamina y se impulsa
con gran intensidad, pero que tal vez nunca se concluya,
porque debe atenderse, ante todo, algo tan cambiante como
la propia realidad. La reforma es mutable en si misma.

Con dicha salvedad digamos que el “éxito” de la
transformacion depende de muchos factores: el primeru, la
concrecién eficiente de cada una de las téenicas que la
asisten y posibilitan: la privatizacion, la desregulacién y la
descentralizacién; el segundo, el debido funcionamiente del
mercado social reinstaurado: la correcta prestacién de los
servicios publicos y el libre juego de la oferta y la demanda,
simphificando ¥y haciendo més transparentes las reglas
juridicas de la economia; el tercero, la reestructuracién del
propio Estado.

Es evidente que la etapa en la que acabamos de entrar
es la del funcionamiento de los servicios privatizados y la
economia desregulada -sin perjuicio de la pendencia de
desregulacién y privatizaciones complementarias-. Por
supuesto gue se trata de un perfodo dificil, porque recrear un
mercado lo es, y en ello va implicite 1a funcién de solidaridad
social que no puede olvidar esta tarea, perolas exigencias de
fin de siglo no parccen reflejar otras tendencias sociales tan
fuertes como la emprendida.

Endefintiva,la Argentina hapuestoen funcionamiento
una serie de téenicas juridicas y econdmicas que requeriran
un proceso sostenido paralograr la relacién Sociedad-Estado
que estos tiempos determinan.
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