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i1.- GENERALIDADES

. El planteo que formulo tiene gque ver con un.
roblema de perspectiva, © mis atn de prospectiva, en
el sentido de analizar cudl es el rumbo que tomard el
‘Estado en los préximos veinte O treinta afios, dado que
s imposible en la actualidad, con los vertiginosos
ambios tecnolégicos y en un mundo tan cambiante como
1 actual, hacer prondsticos a un largo plazo, como
uede ser la previsién del Siglo XXI que ya sSe nos

‘avecina.

v Una primera pregunta gue se puede plantear es la
de si desaparecerd el Estado o si en cambio se
. fortaleceré, si apareceran nuevas formas de
.organizacién de la sociedad, o mejor atGn cémo serd el
‘mstado del futuro, si serd un Estado liberal librado
totalmente a las fuerzas del mercado, o si serd un
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Estado protector o benefactor, o] un  Estado
interventor, o si se volverd al estatismo. Todas estas
cuestiones no son meros planteos tedricos alejados de
la realidad, sino que van a la esencia de lo que es la
discusién politica y académica sobre el futuroc del
Estado, andlisis filosdéfico que lo podemos remontar al
pensamiento de ARISTOTELES, de SANTO TOMAS DE AQUINO,
de LOCKE, de HOBBES, de ROUSSEAU, de MARX y ENGELS.

Testimonio de ello son las cobras clésicas de Adam
SMITH "La rigueza de las Naciones"; de Max WEBER
"Economia y Sociedad”; de Alexis de TOQUEVILLE "La
democracia en América"; de LENIN "El Estado y 1la
Revolucidn”; de John Maynard KEYNES "Teoria general
del empleo, el interés y el dinero"; de Friedrich VON
HAYEK "Camino a la servidumbre"; de John Kenneth
GALBRAITH "El nuevo Estado industrial”; de Milton
FRIEDMAN "La libertad de 1la eleccidn"; de Jean
Francois REVEL "El rechazo del Estadce", las que cito
a simple titulo de ejemplo sin perjuicic de otras
obras muy valiosas que se han publicado sobre el tema
del Estado.

Estimo que el problema de la llamada "crisis del
Estado" es mds bien un problema de cambio o de
transformacidén del Estado que se estd produciendo en
todas las sociedades, desarrolladas y en vias de
‘desarrollo, integrantes del primer y del tercer mundo,
industrializadas o no. Por ello es que es necesario
analizar los desafios del Estado de cara al Siglo XXT,
" lo que supone estudiar desde la reforma del sistema
politico o constitucional, pasando por los problemas
de transformacién de las empresas piblicas y de 1la
‘reforma del Estado, de 1la descentralizacién del
‘Estado, asi como los referidos a la integracién
regional, la proteccién del medio ambiente y 1la
influencia de los cambios tecnoldgicos. Tomados en su
conjunto, nos darédn una visién genérica, muy primaria
por cierto, de los rumbos hacia los cuales se dirige
el Estado de la nueva centuria.

Corresponde agregar al andlisis de los factores
_anteriores, la consideracién sobre el Estado Social de
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Derecho, tema sobre el cual me parece gque €8 necesario
profundizar a 108 efectos de precisar el alcance y los
limites del poder estatal, asi como 1la posicién del
- individuo, del ser humano de "carne y hueso" como
decia UNAMUNO, frente al "ogro filantrdpico"™ como
prefiere denominar al Bstado el ilustre escritor
mexicano Octavio PAZ.

2.- LA CRISIS DEL ESTADO

La llamada "crisis del Estado" si bien es un
problema que se planted a partir de los afios 80’, en

yealidad es una polémica gue nunca ha dejado de estar
presente, como con acierto lo afirmaba el destacado
jurista espafiol adolfc POSADA, en umna conferencia
pronunciada en Buenos Aires en 1921, cuando expresaba
que "El Estado y la ciencia politica, sin dudas, jamas
han dejado de estar en crisis, mejor, nunca han dejado
de transformarse, Yy toda rransformacién implica
siempre su crisis; es decir, una descomposicién ¥y

reconstitucidn de elementos".

Agregaba: "Pero el Estado no se concreta jamés en
una cristalizacidn definitiva: y asi, la sintesis de
esfuerzos humanos sociales en gque hoy se define, es
necesariamente transitoria, tanto que el Estado parece
-deshacerse, descomponerse, desintegrandose quizés,
‘ estremeciéndose hasta en sus mismos cimientos, cual si
alld, en el fondo de la conciencia social, de donde
~fluye su vida, se produjeran nuevos fermentos con
nuevas fuerzas, con nuevas agitaciones y con nuevas
_ansias, que, si no traen a 1a realidad una condenacidn
‘absoluta del Estado, piden acaso una reconstitucidn
‘del mismo, una readaptacidén de su estructura, de sus
. ifunciones y de su posicién entera, en medio de la

tormentosa realidad social presente". (1)

1 debate ideolégico se ha planteado a partir de
" la relacidn »Estado-Sociedad", y es por ello gue uno
"de 1los grandes criticos del Estado, el pensador
francés Jean Francois REVEL afirme que "la hipertrofia
estatal asfixia no solamente a la sociedad, sino al
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~mismo Estado, al gue se impide cumplir su verdadera

- funcién, de la que se le desvia para abusar y hacer
mal uso de &l en los sectores en los que es
incompetente." Completa su pensamiento expresando que
"Cuando el Estado quiere reemplazar a la sociedad
civil no cumple la funcién de &sta y se incapacita de
cumplir la suya propia", por lo gue "En tal caso,
cuanto mds se extiende el poder plblico, menos reina
el Estado de derecho y mds se desarrollan el fraude y
la arbitrariedad. Cada vez se obtiene méas Estado y
menos legalidad". (2)

En tal sentido, ensefla VANOSSI que "Mas alld de
la grita del mercado, los romanos reajustaron su
Estado y, de paso, distinguieron entre el "erario" y
el ‘'peculio" (entre paréntesis, cosa gque muchos
politicos contemporéaneos parecen desconocer ...). Mas
alld de las demagogias de turno, las replblicas
supieron preservar las virtudes y hoy, las més
grandes, armonizan con acierto las notas no
excluyentes de democracia y eficacia®"™. Concluye
afirmando: "Que el Estado sea y pueda, pero gque lo sea
y lo pueda con la mira teleoldgica de procurar el bien
comin, arbitrando, . controlando, equilibrando vy
removiendo obstdculos; pero no abrazando cualitativa
ni cuantitativamente la dimensidén elefantidsica o el
cariz prebendario que conllevan al resultado
paralizante de la desarticulacidn y desvertebracién de
la sociedad misma". (3)

La preocupacidén por el tema del Estado ha-llegado
incluso al cuestionamiento de la eficacia de la
democracia y al examen del tema de la gobernabilidad,

. de tal manera que se afirma que, en primer lugar
- existen excesos por parte de la sociedad y en segundo
" lugar existe una incapacidad de las instituciones
gobernantes. Es asi como desde el &ngulo de la Ciencia
Politica se sostiene por un destacado politdlogo
brasilefio que "Una expresidn podria sintetizarlo todo:
vivimos en una época de crisis -crisis de la
gobernabilidad, crisis del Estado, crisis de 1la
politica-. ¥, por mids de un motivo, seria justo
afirmar: c¢risis de 1las dos grandes tradiciones
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politico-intelectuales con 1as que el mundo se hizo
modernc -la del liberalismo (noy acosada por una.
contrafraccidén, el neoliberalismo) y la del socialismao
(hoy debilitada por 1os acontecimientos del Este
europeo, por la perturbacién de su identidad y por la.
inoperancia politica de los partidos y movimientos de
izquierda)". (4)

Es por ello gue incluso se ha hablado que mas que
una crisis del Estado, en realidad hay una crisis de
la democracia como consecuencia de que después de la
Segunda Guerra Mundial "la participacién politica
crecié progresivamente, pero no se institucionalizé 1o
saficiente, Yy Qque ademas se acompafidé de una

significativa expansidn de la intervencidn
gubernamental: se produjo asi una especie de

rdesequilibrio democratico", reforzado y ampliado por
1a disminucién de la confianza de los ciudadanos en
las instituciones y por la pérdida de la credibilidad
de los gobernantes, con la consiguiente reduccidn de

‘su capacidad para enfrentar los problemas. En

consecuencia, el sistema democratico quedd como
"blogueado", pasando a exigir una reduccién paulatina
del proceso de democratizacién, la "neutralizacidén" de
ciertas presiones de modo de raliviar" el sistema
politico, la reintroduccién de diferenciaciones y la

) descentralizacién politica®. (5)

Los planteos sobre la crisis del Estado, a no
dudarlo, tienen mucho gque ver por una parte por el
auge de las corrientes de pensamiento llamadas "neo-
liberales" o conservadoras, pPero también se relacionan
con la llamada "sociedad post-moderna”, dado que como

" afirma Gilles LIPOVETSKY "... Sé disuelve la confianza
'y la fe en el futuro, ya nadie cree en el porvenir

radiante de la revolucidn Yy el progreso, la gente
quiere vivir enseguida, aqui y ahora, conservarse
joven y no ya forjar el hombre nuevo R

cultura posmoderna detectable por varios signos:
pisqueda de calidad de vida, pasién por la
personalidad, sensibilidad ecologista, abandono de los
grandes sistemas de sentido, ... de la participacidn

'y de la expresién, de lo regional, de determinadas
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creencias y practicas tradicionales™.

De alli que en virtud de las criticas sobre la
estructura. y funcionamiento del Estado, lo que ha
llevado a decir a Alvin TOFFLER que se necesita "un
Estado con mids misculos y menos grasas", un destacado
pensador francés sobre los problemas del Estado,
Michel CROZIER, haya propuesto para la salida de la
crisis del Estado "una politica modesta para un Estado
modesto, al servicio de una sociedad méds libre, mas
activa y méds rica'".

La mentada crisis del Estado no es otra cosa, a
mi juicio, que los nuevos desafios que debe enfrentar
el Estado ante una realidad mundial gque cambia
vetiginosamente, ante un estado de turbulencia
permanente, en que lo f{nico seguro es la
"inestabilidad de los procesos politicos y sociales".
De . tal maners que a la integracidén regional, la
configuracién de los diferentes blogues econdmicos, la
competencia de mercado mundial, el avance tecnolégico
a pasos agigantados, se agrega una demanda cada vez
mayor por parte de la sociedad, en donde desde la
proteccién del medic ambiente a la proteccidén del
consumidor, pasando por una mayor libertad de la
iniciativa privada, asi como por una mayor
participacién de la ciudadania en los asuntos
piblicos. Frente. a estos desafios-el Estado debe
responder, debe adaptarse, debe reestructurarse, debe
transformarse, porgue ya no se concibe mas a los
Estados nacionales encerrados en sus propias
fronteras, frente al desafio que supone la apertura de
las economias y la integracidén regional.

Segiin ha dicho el Presidente del B.I.D., Cr.
Enrique IGLESIAS, "la América Latina entré a la crisis
.de los afios ochenta como consecuencia de tres grandes
. problemas: la inestabilidad relacionada
fundamentalmente con  los déficit fiscales, Ila
ineficiencia resultante del proteccionismo excesivo e
indiscriminado, que mantuvo enclaustrada a la América
Latina, que es una de las regiones de mayor
desigualdad en la distribucién del ingreso en el mundo
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moderno. Esa desigualdad refleja no solamente una mala
distribucidn de los activos, inclugive la distribucidn
de la tierra, sino que cambién denota los efectos de
las politicas econémicas y de los niveles de
tributacién gque han derivado en una baja capacidad
para resolver los problemas sociales de la regién®.’
Ante estos problemas, tres han sido las medidas
adoptadas para enfrentar la crisis en los paises de
América Latina: las reformas macroecondémicas centradas
en torno a la reforma fiscal; la creciente apertura
externa con la rebaja de aranceles; la reforma del
Estado por medio de la privatizacién y de la
descentralizacién. (6)

Es indudable que la llamada "crisis del Estado"
no es sélo un problema técnico estructural de "méds" o
"mencs” Estado, sino que va més alld de las politicas
macro-econémicas, repercutiendo en las politicas
sociales a efectos de eliminar la "pobreza critica",
m&l endémico en los paises de América Latina, punto
sobre el cual el Estado no puede ser prescindente so
pena de generar un Caocs social y una aguda crisis
politica e institucional, como lamentablemente ha
sucedido en el Continente en 1oe casos de Argentina,
peri y Venezuela y en ciudades de los EEUU como Los
Angeles, por ejemplo. Téngase presente que la pobreza
afectaba en 1980 aproximadamente al 38% de 1los
jatinoamericanos, es decir que 4 de cada 10 habitantes
de 1la Regibn estaban por debajo de la linea de
pobreza, y en 19890, segin datos de 1las Naciones
Unidas, se estima que la pobreza afecta a 270 millones
de latinoamericanos, es decir casi el 62% del total de
la poblacidn de América Latina. (7)

: En sintesis, pues, la crisis del Estado afecta el
" problema de los cometidos o tareas del Estado, en la
eleccién entre un Estado nliberal” o un Estado
nintervencionista®” o "estatista". A mi juicio, no es
posible reducir el problema a términos absolutos, dado
que considero que el Estado si bien debe permitir la
mayor libertad a la iniciativa individual, mediante la
desregulaciodn, la eliminacidn de monopolios,
fomentando ‘la actividad privada y 1la economia de
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" mercado, no por ello debe ser un Estado
‘"prescindente”, sino que debe ser un Estado "fiador"
0 "garante” del cumplimiento de aquellas actividades
'O tadreas que el mercado o la actividad privada no las
resolverdn jamds, tales como la proteccidn del medio
ambiente, la proteccién del comsumidor, 1la
eliminacién de la pobreza critica, las politicas
sociales en materia de vivienda, educacién y salud, el
control y la regulacién de determinados tipos de
actividades de interés general para la comunidad, etc.

3.- EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO

A partir de la sancién de la "Ley Fundamental de
Bonn" de 1949, que era la Constitucidén de la entonces
Repiblica Federal Alemana, Yy que hoy es 1la
Constitucidén de la Alemania unida, se difundié en el
Derecho Comparado la nocién del "Estado Social de
Derecho", concepto gue vino a complementar al clisico
"Estado de Derecho". Es asi como el art. 20 pardgrafo
1 de la Constitucién alemana reza: "La Repiblica
Federal de Alemania es un Estado federal, democriatico
y social." A su vez, la Constitucidn espafiola de 1978
prescribe en el art. 1 pardgrafo 1 que "Espafia se
constituye en un Estado social y democratico de
Derecho, que propugna como valores superiores de su
‘ordenamiento juridico la libertad, la justicia, 1la
igualdad y el pluralismo politico." Las tecientes
. Constituciones latinoamericanas de Colombia de 1991 vy
de Paraguay de 1992, en sus articulos 1 consagran
-expresamente la férmula del ‘'Estado social de
.derecho”. La Constitucién de Brasil de 1988 alude en
su art. 1 a que la Repiblica Federativa del Brasil se

constituye en "Estado Democrdtico de Derecho". La
Constitucién uruguaya de 1967, si bien no tiene una
declaracién expresa sobre el punto, reconoce

claramente a partir de la Constitucién de 1934 el
- "Estado Social de Derecho" tal como ha sostenido toda
“"la doctrina nacional. (8)

En efecteo, la tendencia del constitucionalismo a
partir de la Constitucién mexicana de Querétaro de
1917 y de la Constitucidn alemana de Weimar de 1919,
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a la gue se adhirié el constituyente patrio, fue la
consagracién de los derechos econdmicos Y sociales
ademé&s de 1los cldsicos derechos individuales de la
Revolucidn francesa de 1789, poniendc fin al Estado
w1iberal burgués" del Siglo XIX.

El1 "Estado de Derecho" supone la sumisidn de los
gobernantes a la regla de Derecho, pero también supone
ia sumisién del Estado al Derecho, es decir que por un
1ado el Estado de Derecho es aguel donde el orden
juridico es respetado y por Otro lado se prohibe la
actuacién estatal arbitraria. (9)

Bl "Bstado Social de Derecho" toma en cuenta el
fin de justicia social que debe primar en una
sociedad, gque se complementa con el principio de la
"legitimidad democratica". Mientras que el "Estado de
Derecho" es la legitimidad formal, el "Estado Social
de Derecho" es la legitimidad material gue traduce la
vigencia Y aplicacién de 1os valores Jjuridico-
politicos vigentes en un determinado momento histérico
de la sociedad. En especial, porque se reconocen las
desigualdades naturales que existen en la sociedad,
tratandose de proteger a los méas desvalidos, a 1los
nifios, a las mujeres, @ los trabajadores, a 1los
ancianos, estableciendo normas programéticas en
materia de salud, educacién, vivienda, trabajo,
seguridad social, consagrando expresamente la funcidn,
social de la propiedad, con 1o que se deja de lado el
viejo principio burgués de que la propiedad es un
derecho "sagrado e inviolable™.

Ahora bien, ¢cudles son los principios del
ngstado Social de Derecho"?. Siguiendo al profesor
espafiol GARCIA PELAYO, puede afirmarse gue son tres:
el principic de legitimidad, el principio de la
geparacién de poderes y el control de la
constitucionalidad y de la legalidad. (10)

Veamos : a) En principio, parece obvio que la
vigencia del Estado Social de Derecho depende del
respeto a la legitimidad formal y material, es decir
no sbélo el sometimiento del Estado y de 1los
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gobernantes a la regla de Derecho, sino también la
efectiva puesta en préctica de los principios de
justicia social.

b) Pero para que exista un Estado
Social de Derecho también es imprescindible la
vigencia efectiva de la separacién e independencia de
los Poderes de Gobierno, esto es de los Poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, porgque el
desconocimiento de dicho principio supone 1la
concentracién del poder y por lo tanto el
autoritarismeo y la dictadura.

c¢) Finalmente, para gue un Estado sea
de Derecho no sb6lo se debe respetar la legitimidad y
deben estar separados los Poderes y Organos de
gobierno, sino gque deben existir controles de
constitucionalidad y de legalidad. Asi por ejemplo,
las leyes sancionadas por el Poder Legislativo deben
poder ser declaradas inconstitucionales por los
6rganos del Poder Judicial, como la Suprema Corte de
. Justicia en el caso uruguayo, o por otros Organos
independientes como los Tribunales o Cortes
Constitucionales de Alemania, Francia, Italia, Espafia
y otros paises europeos. Pero también los actos
administrativos deben ser objeto del ‘control de
legalidad, ora por los 6rganos del Poder Judicial, ora
por Organos especializados como el Cousejo de Estado
en Francia y el Tribunal de 1lo Contencioso
Administrativo en el Uruguay; debe haber un control de
la legalidad financiera de los gastos y pagos del
Estado a través de los Tribunales o Cortes de Cuentas.

4.- LA REFORMA CONSTITUCIONAL
Cuando se trata de analizar el problema de 1la
. reforma de la Constitucidn, el primer problema que
debemos plantearnos es si es necesaria una reforma,
total o parcial, y en la hipdtesis de considerar
necesaria la mentada revisidn del texto
constitucional, entonces debemos pensar cudles son los
~cambios que deben introducirse eventualmente.

Creo que en nuestro pais ha habido
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tradicionalmente una enfermedad por parte de 1los
dirigentes politicos y es la de atribuirle todos los
males de la Repiblica a la Constitucién, llevando a
que cada determinado tiempo se distraiga la atencién
de la ciudadania en la reforma constitucional. Sobre
este punto, cabe afirmar que la Constitucidén uruguaya
de 1967 es un buen texto constitucional, que consagra
el "Estado Social de Derecho”, adaptado a las més
modernas tendencias del constitucionalismo moderno,
que protege el pleno e irrestricto respeto por los
Derechos Humanos, tanto 1los <clésicos derechos
individuales, como los derechos econdémicos y sociales
y aGn los 1llamados . "Derechos de la tercera
. generacidén", como la proteccidn del medio ambiente, la
proteccidn del consumidor, el derecho al desarrollo,
el derecho a la paz, etc., colocando al hombre, al ser
humano de "carne y hueso", como el fundamento esencial
de la sociedad, cuyos derechos naturales son incluso
anteriores y estén por encima de la Constitucidn
(Constitucidén, arts.7, 10, 72 ¥ 332). Asimismo, la
Constitucién uruguaya vigente establece una armdnica
distribucibn y separacidén de los Poderes del Gobierno
(arts.4 y 82), con sistemas de control de 1la
constitucionalidad de las leyes y de los decretos de
los Gobiernos Departamentales con fuerza de ley por
parte de la Suprema Corte de Justicia (Constituciédn,
art.256); de la legalidad de los actos administrativos
de todos los S6rganos del Estado a cargo del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo (Constitucidn,
art.309): de la legalidad de la gestién financiera a
' cargo del Tribunal de Cuentas (Constitucidn, art.21l);
. de la legalidad de los actos electorales a cargo de la
" Corte Electoral (Constitucidn, art.322); con el
control politico a cargo del Poder Legislativo por
medio de los institutos del llamado a Sala a los
Ministros del Poder Ejecutivo, del pedido de datos e
informes y de la formacién de  Comisiones
Parlamentarias de Investigacidn (Constitucién,
arts.118 a 121), con la censura a los Ministros del
Poder Ejecutivo por sus actos de administracidn o de
gobierno (Constitucidn, arts.147 y 148) vy
eventualmente por la aplicacién de la responsabilidad
politico-penal a 1los gobernantes por medio del
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instituto del juicio politico (Constitucidn, arts,93,
102 y 103).

En definitiva, es una Constitucidén profundamente
democritica, profundamente humana, que asegura el
ejercicio de la funcién. de gobierno por parte de
quienes democraticamente son  elegidos por 1a
ciudadania.

Ahora bien, ¢debe reformarse la Constitucién?.
Sobre este tema, estimo que partiendo de la base que
nos encontramos con una buena Constitucién, ' puede
sostenerse gue algunas enmiendas pueden ser necesarias

realidad politica?. Ese problema es la falta de
mayorias parlamentarias por parte del Gobierno, es
decir del Poder Ejecutivo. y especialmente del -
Presidente de la ReplGblica, debido a 1a fragmentacién
del sistema politico uruguayo en diversos  partidos
politicos y atGn en miltiples sectores dentro de. cada
uno de los partidos politicos. La mentada
fragmentacién se ha configurado debido a la
legislacién electoral uruguaya, con la llamada
"representacién proporcional integral" que, si bien
nos da una fotografia del mapa electoral uruguayo al
dia de la elecciones nacionales, sin embarge en los
‘hechos favorece 1la dispersién, la fragmentacién, 1la
divisién del espectro politico, dado que cualquier
Sector por minoritario que sea se vera representado en.
‘el Parlamento.

, Sobre este punto, es decir sobre el régimen
electoral ha dicho recientemente GROS .ESPIELL este
acertado juicio, que pone sobre el tapete una .de las-
decisiones politicas mas importantes que habra que
tomar en su momento.

"Toda consideracién actual de este asunto debe
-tener en cuenta que hay que partir de que existe al
respecto un dilema inicial, que determina el andlisig
del tema y su solucién.

"Este dilema, y 1la consiguiente interrogante,
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puede formularse asi:

":Debemos inclinarmos por un sistema que asegure
la mayor coincidencia posible del pais politico, tal
como se muestra en los resultados electorales, con la
integracidén de la o las Asambleas, -lo gue lleva a la
adopcibén de la representacién propor0¢onal— u optar
por un régimen gque, prefiriendo la promoc1on de la
eficacia a la justicia representativa, asegure la
gobernabilidad, -en base al predominio relativo o a la
acentuacién de 1la representacidén de la mayoria-
optando para ello por uno de los muchos regimenes
electorales mayoritarios o relativamente mayoritarios
posibles?. (11)

Este es el dilema que hay gue solucionar, a

efectos de consagrar una "democracia de |la -

responsabilidad y de la eficacia", es decir que los
gobiernos tengan los instrumentos necesarios para
llevar adelante sus planes y programas en funcidn de
los cuales la ciudadania los eligid y para terminar
definitivamente con una "sociedad del empate!", donde
nadie gana y nadie pierde. Y esto es lo que hay que
corregir, porque este fenbmeno politico no es
exclusivamente uruguayo, sino gque se ha planteado en
todo el mundo, en todas las democracias occidentales,
en donde se aplican sistemas electorales que
‘benefician a los sectores mayoritarios, a los partidos
‘politicos mayoritarios, aseguréndole al partido que
gana las elecciones una mayor proporcidén de bancas en
‘el Parlamento.

En Europa nos encontramos con que Inglaterra
tiene un sistema electoral mayoritario a una sola
vuelta, extremo que le asegura las mayorias necesarias
a quien gana las elecciones; Francia tiene un sistema
.electoral mayoritario "a dos vueltas" o "ballotage!.
para la eleccibn del Presidente de la Repliblica y para
la eleccidén de los miembros del Parlamento; en Espafia
.y en Portugal tienen sistemas electorales de
representacidn proporcional "corregidos" o
"atenuados", aplicéndose el sistema de "la media més
alta de d’Hont" extremo que favorece a los partidos
‘mayoritarios, como sucedié en las elecciones
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celebradas en Espafia en 1993 en gue el PSOE (Partido
Socialista Obrero Bspafiol) de Felipe GONZALEZ obtuvo
el 38% del electorado, sin embarge se le adjudicd el
45% de las bancas en el .Congreso de los Diputados.
Finalmente, el dltimo ejemplo lo ha dado Italia de 1la
mano de Mario SEGNI que ha instaurado la Segunda
Repiblica a partir de 1994, con las sustanciales
reformas al sistema electoral, que lleva a consagrar
un sistema mixto, en donde el 75% de las bancas del
Parlamento se eligen por el sistema electoral
mayoritario uninominal a una sola vuelta, es decir que
se elige un solec candidato . por circunscripcién
electoral; y el 25% restante se elige por el sistema
de representacidén proporcional. En la eleccién de
marzo de 1994, se eligieron 630 diputados (475 por el
sistema mayoritario Yy 155 por representacidn
proporcional) y 315 senadores (232 por el sistema
mayoritario y 83 por representacidn proporcional), sin
perjuicio de los 11 senadores vitalicios.

Quiere decir, pues, que en buena medida el
problema de la eficacia en 1a-g'esti._épn*g'ubernamental,
Y lo que modernamente se llama la "gobernabilidad",
debe estar en la base de cualquier” reforma de la
Constitucién. ' ’

5-- LA TRANSFORMACION DE LAS EMPRESAS BUBLICAS

Dentro del contexto de la Reforma del Estado, uno
de los componentes importantes es el gue abarca a las
llamadas Empresas PGblicas o Empresas del Estado.
Todos sabemos que en nuestro pais hubo un gran
. desarrollo de estas Empresas, a partir de las primeras
. décadas de este Siglo XX, Yy que en los diferentes
' paises de América Latina tuvieron un -impulso muy
importante en las décadas del 50’ y del 607. De manera
que, por ejemplo, nos encontramos con que México llegd
a tener 800 Empresas Pdblicas y Brasil mas de 400.

En el Uruguay el fenémeno de la llamada Empresa

Piblica se asocibé con nuestros clésicos Entes
Autdnomos y Servicios Descentralizados. Estos no son
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los UGnicos tipos de Empresas Piblicas que se pueden:
utilizar de acuerdo con el régimen constitucional
uruguayo, sino gque fue la forma juridica gque se adopté
en nuestro pais.

En realidad, desde hace mucho tiempo, 1la
Constitucidén uruguaya ha previsto otras formas e,
inclusive, en los afios 20’ y 30’ se ensayaron otras
férmulas, que después se dejaron, y que ahora parece
que hay una tendencia a volver a ellas, como es el
caso de las denominadas Personas Plblicas no Estatales
o Entes Paraestatales. En los afios 50’ ese tema generd
una intensa polémica doctrinal en cuanto a su
naturaleza juridica.

Bl prlmer ejemplo lo encontramos en la Ley de .
1925 que cred la Caja de Jubilaciones y Pensiones
Bancarias, luego siguidé en 1928 con la creacidn del
Frigorifico Nacional y asi sucesivamente.

Crec que es necesario destacar que la Empresa
Pdblica uruguaya fundamentalmente se ha organlzado en
base a los dos tipos conocidos en la Constitucidn de
la Repiblica, es decir los "Entes Auténomos" y los
"Servicios Descentralizados®.

: Los problemas que ha generado la Empresa Piblica
en el Uruguay, -tal como lo sefialé en 1987 (12), y
sxguen siendo los mismos al dia de hoy- son de tres
érdenes: el régimen juridico, la capacidad gerencial
-y el sistema de controles. Por supuesto que pueden
existir otros -y los hay- perc estos tres sintetizan
las distintas dificultades con que ha tropezado
nuestro pais en los dltimos veinte o treinta afios en
- la organizacién y el funcionamiento de la Empresas
Piblicas.

Desde hace mucho tiempo atréds existe preocupacidn
por dotar a las Empresas Pdblicas de una mayor
eficiencia, capacldad gerencial y eficacia en la
‘gestibén de los servicios que desarrollan. En el debate
sobre la necesidad de que haya méds o menos Estado, y
del tema de su reforma, hay gquienes han preconizado
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que la solucién sencilla es la de privatizar. E
decir, que como el Estado desarrolla en mala forma s
actividad, es necesario transferirla al drea privada

5.1.- El régimen juridico.- Si examinamos e
profundidad los problemas de la Emp
Uruguay, nos encontramos con que uno de los grave
problemas gue ha tenido la Empresa estatal ha sido el.
régimen juridico a que ha estado sometida en su -
funcionamiento. Este régimen juridico ha estado:
influido por las corrientes doctrinales de Derecho:
Administrative francés, tan en boga en los pPrimeros .
afios de este Siglo en que fueron organizadas nuestras.

Empresas, al influjo del pensamiento de Ledén DUGUIT y
Gastén JEZE. : '

Esto indudablemente ha encorsetado el
funcionamiento de los organismos piblicos, a empresas,
comerciales e industriales que deben funcionar con
criterios de eficacia y eficiencia, en un régimen de
monocpolio o de competencia, se les impuso el régimen
juridico aplicable a la Administracién Central, es
decir al Poder Ejecutivo Yy los Ministerios.

Sin perjuicio de ello, debo destacar la excesiva
regulacién constitucional que han tenido las empresas
PGblicas, que de una sola disposicidén contenida en la
Constitucién de 1918 - el famoso articulo 100- ge pasé
en la Constitucién de 1934 a una regulacidén mayor como
congecuencia de las criticas que le formulara el Dr.
Alberto DEMICHELI en su tesis sobre los Entes
Auténomos, distinguiéndose entonces entre Entes
Auténomos y Servicios Descentralizados. A su vez, en
la Constitucién de 1952 se distinguid entre los Entes
. Autdnomos comerciales e industriales, por un lado, y
- los entes Auténomos de enseflanza, por otro lado.
Quiere decir, que ha habido una especie de "inflacién
normativa" en este tema.

Considero que esto es un error Y que -tarde o
temprano- habrd que desconstitucionalizar todo 1lo
referente a las Empresas Piblicas, dandoles 1la
flexibilidad necesaria e imprescindible, ya que por su
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propia naturaleza no pueden ser encorsetadas en un
marco juridico inflexible, anticuado y contrario a la
esencia de 1lo que es un servicio comercial o
industrial.

Entiendo que el régimen juridico de las Empresas
Piblicas debe ser materia exclusiva de 1la ley,

 posibilitando la ripida adaptacién de la organizacidn

y funcionamiento de estos organismos a las nuevas
formas de estructuracién de las empresas industriales
o comerciales, que se van incorporando como
consecuencia directa de la evolucidn de las ideas y de
los mercados econémicos internacionales.

Esta postura nada tiene gue ver con el tema de la
privatizacién de las Empresas Pablicas, porque si
estamos refiriéndonos al régimen juridico de estas
empresas, partimos de la base de una participacién
total o parcial del Estado en el dominio comercial o
industrial; pero si tiene relacifén con lo que ha sido
la experiencia uruguaya en el funcionamiento de las
llamadas Empresas Pablicas, cuyo régimen juridico, a
mi juicio, es obsoleto y contrario a los fundamentos
esenciales de una organizacidén empresarial.

Hasta el presente, las Empresas Plblicas han
funcionado bajo un régimen de Derecho Administrativo
que es perfectamente aplicable a la Administracién
Central, pero no a institutos u organismos gue deben
competir y que tienen necesidad de adaptarse a las
reglas de la economia de mercado, que es el marco en
el que se desenvuelven.

Pretender un funcionamiento eficiente y eficaz al

: servicio de la comunidad de una Empresa Plblica regida

por un marco juridico de Derecho Administrativo, es
como querer hacer caminar a un paralitico que esté en
una silla de ruedas.

5.2.- La capacidad gerencial.- El segundo
problema que encuentro en el tema de las Empresas
Piblicas, es el de la capacidad gerencial. Sin ninguna

~duda, en los tltimos ocho o diez afios ha habido una
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evolucién muy interesante en 1la materia en nuestro
pais y se debe seguir cambiando, porque es la dnica
forma de adaptar el funcionamiento de nuestras
Empresas Pablicas a 1lo que es realmente una empresa
industrial o comercial.

Cuando ejerci la Direccién de la Oficina Nacional
del Servicio Civil entre 1985 Yy 1980, promovi en 1987
la creacién de "Cursos de Alta Gerencia", con el apoyo
de organismos internacionales, destinados a 1la
capacitacién de los gerentes de las Empresas Piblicas,
tarea que se desarrolld hasta 1989 Y que ha sido
continuada por parte del PRONADE (Programa Nacional de
Desburocratizacién) a partir de 1993, con 1a
asistencia técnica de Naciones Unidas,

Este es un tema esencial, dado que a mi juicio se
debe mejorar permanentemente el cuerpo gerencial y, en
definitiva, lograr que més alla de los avatares
politicos tenga la capacidad necesaria para adaptar y
transformar répidamente nuestras empresas publicas.

Ligado a esto, indudablemente, estd el tema de
los Directorios de las Empresas. Uno de los grandes
defectos que hemos tenido en esta organizacidn ha sido
que los directores hacen gerencia y que los gerentes
asesoran a los directores y ejecutan las decisiones de
1o que los Directorios resuelven como gerentes. Creo
que esto habrd que solucionarle en el futuro
inmediato, con la finalidad de que los Directorios
hagan lo que debe hacer un Directorio, es decir, fijar
la politica de 1la empresa, aprobar los planes vy
programas de desarrollo empresarial, y que los
gerentes hagan gerencia de 1los asuntos de la
. organizacién.

. 5.3.- El sistema de controles.- El tercer punto
que me parece vital y esencial, es el referido a los
controles, que ha sido uno de los grandes defectos de
wnuestro régimen juridico. En efecto, a pesar de contar
con un organismo especializado en materia de control
como es el Tribunal de Cuentas, creo  que
lamentablemente los controles con respecto a las
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' empresas piiblicas no son los adecuados.

: En tal sentido, estimo que hay gue terminar con
el llamado control previo de legalidad y que se debe
‘pasar a un control de gestidén. Estimo que es mas
importante controlar la eficiencia de las empresas
piblicas, que controlar la legalidad previa de los
gastos y pagos. Esto no quiere decir que no se
controle la legalidad de la actuacién financiera de
las empresas ptblicas, sino que considero due no se
puede atar a una empresa del dominio industrial o
comercial del Estado, si queremos que funcione eficaz
y eficientemente, a controles previos que en
definitiva lo dGnico que hacen es trabar la gestidn.

. BEn definitiva, pienso que en esta materia debe
transformarse a las empresas piblicas en un régimen de
derecho privado que les dé un funcionamiento mucho mas
4gil, eficiente y eficaz y en el gue, naturalmente, a
través de distintos mecanismos -ya sea por el Tribunal
de Cuentas o por contralorias u organismos similares
al Ombudsman o Defensor del Pueblo como existen en el
Derecho Comparado- se pueda controlar su
funcionamiento.

En sintesis, considero que el control previo de
.legalidad perfectamente se puede aplicar en el &ambito
de la Administracién Central, es decir del Poder
Ejecutivo y sus dependencias, pero que no es un buen
sistema de control para las empresas piblicas del
. dominio industrial o comercial, por la sencilla razdn
‘de que éstas pueden ajustar su funcionamiento
estrictamente a la legalidad y sin embargo ser
ineficientes. Por lo tanto, es necesario controlar gque
la. gestién de las empresas plblicas no sdélo sea
ajustada a la legalidad, sino también gque sea
eficiente y eficaz.

6.~ LA DESCENTRALIZACION DEL ESTADO

La descentralizacién y la desconcentracidn, es
- uno de los desafios mds importantes en el proceso de
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reforma y transformacién de la estructura y
funcionamiento del Estado, fundamentalmente porgue
ello atafle a la participacién de las comunidades
regionales, departamentales vy vecinales, y de la
ciudadania en general, en la resolucidn de los asuntos
piblicos,

Esta preocupacidén se manifiesta en todo el mundo,
en donde se percibe un proceso muy interesante: por un
lado, se fomenta el desarrollo de las Comunidades
Regionales, tales como la Unién Eurcpea, el NAFTA
entre EEUU, Canadd y México, el MERCOSUR entre
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, etc., pero por
otro lado hay una revitalizacién de los municipios, de
los departamentos, de las regiones como en Espafia v en
Italia. Es como si el individuo trascendiera 1las
fronteras del Estado por medio de los espacios
regionales o Comunidades de Estados independientes,
pero a su vez revalorizara su papel en la ciudad, en
el municipio, en el departamento.

De alguna manera, la descentralizacién permite la
liberacién de las energias y de las capacidades de
desarrollc local y regiocnal, en temas tales como la
educacidn, el transporte colectivo o la proteccién del
medio ambiente, en definitiva en el desarrollo
e¢ondémico y social. El Estado debe ser &rbitro en
nombre del interés general entre los municipios o
departamentos o provincias, debiendo asegurar en
consecuencia la solidaridad nacional y la igualdad de
oportunidades para todos los habitantes, los grupos
sociales y las comunidades territoriales que integran
la Nacién. '

Bn definitiva, mediante la descentralizacién y la
desconcentracién del Estado se promueve un nuevo
equilibrio dentro de la sociedad, dado gque las
autoridades del Gobierno Central tienen como misién
fundamental la de aprobar los planes y programas de
las politicas nacionales, asegurar la coherencia de
todas las politicas del Estado centralizado vy
descentralizado, y finalmente 1la de evaluar v
controlar la aplicacién de las politicas pliblicas. Por
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su parte, la descentralizacién le confiere a las
autoridades locales la autoridad y la capacidad de
gestién de los servicios pilblicos y sociales de
acuerdo a sus necesidades, permitiendo un contacto
directo de los habitantes con el poder del Estado, que
siempre se ve tan lejano, y que debe resolver sus
problemas desde la prestacién de un servicio como
puede ser el suministro de energia eléctrica, agua
potable o teléfono, hasta la obtencidn de un préstamo
de una institucién bancaria oficial o la tramitacidn
de su jubilacién, sin tener que desplazarse ni tener
necesidad de "tutores” para la gestidn de los asuntos
de su interés.

Nadie sabe mis de las necesidades locales o
departamentales gue sus habitantes, por lo tanto es
necesario conferirle a ellos la autoridad para gque
puedan gestionar y llevar adelante sus iniciativas.
Por.:. otra parte, la descentralizacién y la
descoricentracién es también un medio de liberar las
energias de los funcionarios, de promover sus
iniciativas y de permitir la expansién del espiritu de
servicio adaptado a las realidades humanas, como lo ha
expresado el Prefecto de la regién Rhone-Alpes de
Francia, Paul BERNARD, agregando gue la
desconcentracién es "a priori” un término técnico que
designa un modelo de organizacién administrativa, pero
ella envuelve también ademds de las reformas
estructurales, una realidad socioldgica y cultural.
(15)

Los cambios tecnoldégicos que se estédn produciendo
son los gque imponen una nueva concepcién de la
estructura y funcionamiento del Estado, que ya no se

.compadece con una concepcién centralista del mismo.

Las comunicaciones via satélite, el fax, 1la
computadora, las redes de comunicacidn, el correo
electrénico, el wvideo-cassette, la televisidn por
cable, son todos avances gue nos obligan a adoptar una
actitud diferente en relacidén con la gestidén de la

" funcién piblica. Estamos a fines del Siglo XX y como

dice GROMPONE "asistimcg &l fin de la era del papel”,
dado que "las computzcoras pueden reemplazar el
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almacenamiento en papel por almacenamiento magnético
u Optico. Las comunicaciones pueden eliminar la
duplicacién sin sentido. La comunicacién de 1la
informacién bajo la forma de periddicos, revistas o
libros es posible que tenga los dias contados". (16)

Es por ello, que es necesario adoptar nuevas
formas de organizacién del Estado, dando una mayor
participacidén a la ciudadania, democratizando a la
democracia, donde el individuo no sienta al Estado
como algo ajeno, al que nunca puede llegarse, Y gque no
sirve para nada, salvo para cobrar los impuestos, para
imponerle trabas a su gestidén privada, o para negarle
la prestacién de servicios basicos en el momento en
que los necesita.

La descentralizacién del Estado le darsd una
estructura mas flexible, a la vez que descongestionara
al gobierno central de la resolucién de asuntos y de
problemas para gue sean resueltos en el &mbito natural
que es el municipio, el departamento, la provincia o
la regién.

7.- CONCLUSIONES

Los nuevos desafios del Estado tienen que ver con
la integracién regional, con la reforma del Estado,
con la reforma constitucional, con la transformacidn
de las empresas piblicas, con la descentralizacién del
Estado, con la proteccién del medio ambiente, con los
avances tecnolégicos, con la participacién ciudadana, |
aspectos gue en su conjunto nos muestran la profunda
crisis y transformacién a la que se ve sometido el
Estado.

Es necesario tener una visién integral de los
problemas que acechan al Estado, para poder adoptar
decisiones que permitan un funcionamiento moderno,
&gil, eficiente, eficaz con una organizacidén capaz de
dar respuestas a los desafios de nuestro tiempo. Ya no
podemos pensar en un Estado que hace todo Yy que
resuelve todos los problemas de la sociedad, "de 1la
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cuna a la tumba", y que en definitiva no resuelve
nada, ni tampoco podemos pensar en un Estado fuerte y
centralizado que ahogue y que reemplace la iniciativa
local o municipal, asi como no podemos pensar mis en
un Estado encerrado en sus fronteras, aislado del
mundo, prescindente de los cambios y transformaciones
en la escena internacional.

Debemos comenzar por aprobar los mecanismos
necesarios para consagrar la "democracia de la
responsabilidad®, para lo cual se hace imprescindible
adoptar las reformas politicas gque hagan posible la
gobernabilidad, es decir para que los gobiernos
ejerzan su gestién con eficacia y responsabilidad,
apoyados en las mayorias parlamentarias adecuadas.

Luego habrd que decidir qué tipo de Estado
queremos, © sea cudles serdn los cometidos o tareas
que habrd de desarrollar, qué actividades habrd de
cumplir y cudles las dejard librada a la iniciativa
privada, cudl serd la relacidn del Estado y de 1la
Sociedad, cuanto Estado y cudnta Sociedad, el problema
del "més" o T"menos" Estado. Estimo gque debemos
decidirnos por un "mejor" Estado, por un Estado
garante de las libertades pilblicas y de los derechos
humanos, por un Estado gque tome a su cargo
determinadas actividades estratégicas de acuerdo a sus
necesidades, gque proteja el medio ambiente y que
regule aguellas politicas sociales tendientes a la
eliminacidn de la pobreza critica, a fin de asegurar.
la solidaridad y 1la justicia social de todos los
habitantes.

Finalmente, la descentralizacidn v la
desconcentracién del Estado deberdn ser objetivos
prioritarios, con la finalidad de que el Estado tenga
una estructura organizacional mis flexible, y para
permitir una mayor y auténtica participacién de la
ciudadania en la gestidén de los asuntos piblicos,
aspecto sin el cual parece poco probable el éxito de
cualquier reforma o transformacidén estatal.
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