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B Los entes reguladores en la legislacion
salvadorena. Primera Parte

...podemos definir “ente
regulador” como una
oficina estatal
independiente encargada
de la vigilancia y
supervision de una
actividad de interés estatal,
aunque ejercida por los
particulares, y con la
capacidad de emitir la
regulacién que rige dicha
actividad.

no de los acontecimientos

juridicos mésimportantes del

aho recién pasado fuelavisita
d paisdd notablejurigaargentino Agustin
Gordillo. Lapresenciade uno de los mas
destacados tratadistas de Derecho
Administrativo latinoamericano se debio
a su participacion, junto con otros
académicos, en e “Primer Seminario de
Derecho Regulatorio”, llevado a cabo €
4 de octubre, bgo € patrocinio de SIGET,
FUSADES, |la Universidad “Dr. José
Matias Delgado” y €l Gobierno de El
Sdvador. El evento fueimportante también
por habersetratado del primer foro plblico
redizado en e pais paratratar € temade
los entes reguladores, instituciones que
generan controversia, pero que desde hace
vaiosafnosson partedelavidaingituciond
del pais.

El objetivo del seminario no fue llegar a
conclusiones, Snoiniciar € debaenaciond
sobred temadelosentesreguladoresy
presente boletin condtituye la contribucion

del Departamento de Estudios Legdesde
FUSADES al inicio de ese debate,
sefid ando puntos objeto de controversia
gue deben ser examinados y discutidos
por la comunidad juridica y la
administracion puablica salvadorefia.

El concepto de ente reguladort?

El término “ente regulador” se havuelto
de uso comun en € lengugje juridico y
administrativo de los paises hispanos a
haber sido creadas tales entidades en
Espafiay en la mayor parte de América
Latina, pero es de reciente adopcion; no
hace més de dos décadas que se usa. En
consecuencia, hay muy pocaformulacion
tedrica sobre los mismos publicada en
nuestro idioma; ninguin diccionariojuridico

1 El contenido de este apartado esté basado en las
conferenciasimpartidasen @ “Primer Seminario
de Derecho Regulatorio”, antes referido, por €
profesor Agustin Gordillo y por los doctores
Agustin Jménez y Lilia Perrone, especidistasy
consultares de Principal Consultant de PA
Consulting Group; y end Capitulo XV del Tomo
Primero dd “ Tratado de Derecho Adminigtrativo”
de Agustin Gordillo (8%edicion, FD.A., Buenos
Aires, 2003), que puede ser consultado en é sitio
web del autor: www.gordillo.com.
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...se pretende que no
dependan plenamente de
las autoridades politicas
electas y se cuente con una
mayor garantia del caracter
técnico de su labor, que no
gueda sujeta, de esta
manera, a los vaivenes de
la politica...

en castellano, que hayamos podido
identificar, los define; tampoco se hace
referenciaadlosen lostextos de Derecho
Administrativo que son més conocidos y
de uso comln en nuestro pais. Aun los
pocos autores que tratan de ellos en sus
textos, como & mismo Agustin Gordillo,
en la octava edicién de su “Tratado de
Derecho Adminidrativo”, no enuncian una
definicidn dd concepto, Sno que selimitan
a sefialar las caracteristicas de las
instituciones. Esto es asi, aunque ya se
habla de unanuevaramade derecho que
serefiereadlos, d “derecho regulatorio”.

Ladefinicion del término es, paranosotros,
fundamental para su comprension, por lo
gue nos vemos obligados a intentar tal
conceptualizacion, y asi, podemos definir
“enteregulador” como unaoficinaestatal
independiente encargada de la vigilancia
y supervision de una actividad de interés
edtatd, aunque gercidapor los particulares,
y con lacapacidad de emitir laregulacion
querige dicha actividad.

L osentesreguladoresindependientestienen
su origen en la evolucion moderna del
derecho anglosgony significaron gpartarse
del estricto principio de separacion de
poderes, una de las bases fundamentales
dedl congtitucionalismo moderno, del que
los paises de dicho sistemajuridico fueron
pioneros y principales promotores,
siguiendo lasideas de dgunos de sus mas
destacados pensadores politicos, como
John Locke y Thomas Jefferson.

Adi, lasprimeras oficinas con caracterigicas
delos que hoy llamamos entes reguladores

surgen en los Estados Unidos desdefindes
dd sglo XI1X. Enesepaissguend modeo
adminigtrativo de las llamadas “ agencias
federales”, que no tienen una
correspondenciaexactacon lasingdituciones
de nuestro pais y otros con sistemas
juridicos de tradicion continental europes,
aungue comparten caracteristicas de las
denominadas instituciones oficiales
autonomas y de los organismos
desconcentrados creados por la
Constitucion, como las entidades que
integran d Ministerio Pdblico. Lasagencias
federaes son creadas por € Congreso de
los Estados Unidos, quien también tiene
lafacultad de gprobar € nombramiento de
sustitulares por € Presidente del Organo
Ejecutivo. Dichos funcionarios son
designados para periodos gue no coinciden
con el presidencial ni con los de los
miembros del parlamento y tienen
edtabilidad en @ cargo por € término para
el cud son nombrados. Con esto = pretende
gue no dependan plenamente de las
autoridades paoliticas dectas y se cuente
con unamayor garantiadel carécter técnico
de su labor, que no queda sujeta, de esta
manera, alosvaivenesdelapoalitica, Sno
gue es gjercida de conformidad a los
requerimientos propios del sector de la
administracion plblicasobre d que actan.
Desde luego, no todas las 136 agencias
federdes exigentes en laactualidad tienen
carécter de* entesreguladores’; laNationa
Aeronautics and Space Administration
(NASA), el Federal Bureau of
Investigations (FBI) o la Central
Intelligence Agency (CIA), por mencionar
algunas de las mas conocidas, tienen s6lo
el carécter de entes gecutores de laley
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La institucion
estadounidense ha
resultado sumamente
exitosa y eficaz para el
cumplimiento de los fines
gue se persiguen con la
misma, por lo que se ha
convertido en un modelo
muy imitado para la
regulacion de actividades
econdmicas realizadas por
los particulares.

En los dltimos cincuenta
anos, el modelo
norteamericano comenzo
a ser adoptado por los
paises europeos, salvo
algunos que, como
Francia, se resisten
fuertemente a la
descentralizacion de la
actividad estatal...

federal; pero las que pueden ser
cons deradas como entes reguladores, con
capacidad paraemitir normativa que debe
ser cumplida por los particulares, y que
son un desarrollo pogterior delas agencias
federdes, son también numerosasy abarcan
agencias reguladoras de servicios publicos,
asi como de una serie de actividades
privadas. Entre ellas podemos mencionar
a Federd Communications Commission
(FCC), Federd Reserve Board, Securities
and Exchange Commission, Food and
Drug Administration (FDA), etc. Su
independenciaimplicaque no hay control
de sus actos por via administrativa de
alzada, ni ingerenciadel Poder Ejecutivo
en su funcionamiento.

El modelo federal fue trasladado a los
gobiernos de los digtintos estados de la
Union, que han creado sus propias agencias
regulatorias paralasupervisony vigilancia
de servicios locales. Asi en e estado de
Cadlifornia, por giemplo, encontramos €
California Electric Oversight Board
(CEOB), Public Utilities Commission
(PUC), Cdlifornia State Transportation
Department (Cdltrans), etc. Estasituacion
serepite, en agunas grandes urbes, anivel
municipa y de condado. Son estasagencias
locales, cuya competenciaesrdativaala
administracion de servicios publicos de
inmediata utilidad alas comunidades, las
que han sido model o parala difusion del
esguema fuera de los Estados Unidos.

Laingtitucion estadounidense haresultado
sumamente exitosa y eficaz para el
cumplimiento delosfines que sepersguen
conlamisma, por lo que se haconvertido
en un modelo muy imitado para la

regulacion de actividades econémicas
realizadas por los particulares. El caso
tipico es su adopcion parala supervision
y regulacién de la prestacion de servicios
publicos, pero lafigura se ha extendido,
en todos |os Sstemas, a otros campos que
ameritan € gercicio de la actuacion o
vigilancia del poder estatal, como la
actividad financiera, € otorgamiento y
supervision de concesionesde obrapdblica,
la preservacion del medio ambiente.
En los Ultimos cincuenta afios, € modelo
norteamericano comenzo a ser adoptado
por |os paises europeos, savo dgunosque,
como Francia, seressten fuertementeala
descentrdizacion delaactividad estatal, y
se ha extendido a punto que la Unién
Europeahaexigido asusnuevosmiembros,
como requisito deingreso alaentidad, la
creacion de entes reguladores para la
administracion de servicios de dectricidad
y telecomunicaciones. En Américalating,
lagparicion delos entesreguladores seda
en las dos ultimas décadas.

Desde e punto de vista legislativo, €
fendmeno delaproliferacion detdesentes
reguladores tiene importantes
consecuencias.

A partir de la década posterior a 1930 se
dioenlospaisesqueconsarvaron d sstema
capitalista un importante proceso de
intervencion del estado en la economia.
Esto implicé tanto un aumento de la
regulacién sobre lamateriay planificacion
centraizada, como lacreacion demdltiples
formas de empresas publicas encargadas
de actividades economicas, especid mente
la prestacion de servicios publicos. La
tendenciasignificd unatransformacion del
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La nueva situacion implica
gue el estado busca la
cooperacion de los
particulares para la
prestacion de servicios
publicos, pero en este
proceso unos pocos resultan
favorecidos con un excesivo
poder frente a los
consumidores de dichos
Servicios.

La difusion de los entes
reguladores resulta, sobre
todo, una respuesta a las
caracteristicas de los
sectores eléctrico y de
telecomunicaciones, que
implican economias de
escala, alcance restringido
(monopolios naturales),
CcoNsuMo Masivo e
inversiones intensivas de
capital con altos costos.

derecho administrativo, ante la necesidad
de responder alanuevasituacion. Con €
tiempo, llevd aunaexcesivaconcentracion
de actividades en & sector publico y la
consiguiente hipertrofia legidativa, ala
ineficienciaen laprestacion delosservidios,
la creacion de aparatos burocréticos que
se condtituyen en focos deintereses creados
de sectores, con los consiguientes
problemas de corrupcion y politizacion,
en perjuicio delalabor que debian redizar
y losintereses de los beneficiarios de los
servicios que prestaban.

Enladécadadelosafios ochentase produce
una fuerte iniciativa en materia de
desregulacion y privatizacion de las
actividades econdmicas del estado. Los
marcos regulatorios que se dan tienen que
responder aello eimplicalaadopcién de
nuevas libertades econdmicas, reduccion
o diminacién de barreras arancelariasy la
creacion de situaciones que ameritan una
respuesta juridica de una manera distinta
alaque ofreciad derecho administrativo
désico. Ladifuson delosentesreguladores
resulta, sobre todo, una respuesta a las
caracterigticas de los sectores eléctrico y
de telecomunicaciones, que implican
economias de escala, acance restringido
(monopoalios naturales), consumo masivo
einverdonesintensivas de capita con atos
costos. La privatizacion de estos sectores
implica la creacion de un fuerte poder
economico enmanosdediertosparticulares,
que muchas veces prestan dichos servicios
bajo esquemas de monopolio o de
privilegios especiales otorgados por €l
estado mismo.

Lanueva situacion implica que @ estado
buscalacooperacion de los particulares
para la prestacion de servicios publicos,
pero en este proceso Unos pocos resultan
favorecidos con un excesivo poder frente
alosconsumidoresdedichossarvicios. La
tutela ddl individuo que hace € derecho
administrativo clasico frente al poder
economico individua de otros particulares
resulta insuficiente, por lo que se hace
necesario el fortalecimiento de las
autoridades encargadas de la supervision
de tales actividades. En este sentido, los
entes reguladores cumplen con € papd de
mediar y armonizar intereses en
competenciaentres': losdelos prestadores
delossarviciosy losdelos consumidores.
Td intervencion del estado no debe verse
como unacontradiccion de términos, Sno
gueresponde d principio de que existela
necesidad ineludible de regular las
actividades de servicio publico. Por una
parte, € estado se desprende de ciertas
actividades de carécter econdmico para
confidrsdas aparticulares, lo queimplica
unaliberaizacién de las mismas, pero por
lanaturaleza de éstas, tiene que haber una
fuerte dossdeintervencion dd estado para
garantizar que € poder econdmico que se
creaen manosdelospaticularesno resulte
€n un perjuicio excesivo de las mayorias
de consumidores delos sarvicios publicos.

Es citado con frecuencia e dicho de Karl
Popper que un mercado libre no puede
exigir snintervencion estatdl. Esto esasi
porque €l poder del estado garantiza su
funcionamiento y procura que se
mantengan |as condiciones necesarias para
gue la libertad econémica continte al
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...la intervencion estatal no
es un fin en si misma ni
garantiza el logro de los
objetivos que pretende, sino
gue depende de como se
haga.

El esquema de los entes
reguladores responde a la
idea de que es necesaria una
moderada dosis de
intervencionismo estatal en
los sectores que se regulan,
aunqgue no pueden sefalarse
limites precisos a la misma.

Otro punto que resulta
determinante en la
consideracion de los entes
reguladores es la
despolitizacién de las
actividades reguladas...

alcance del mayor nimero de individuos;
no se trata de que e estado participe en
actividades econdmicas en competencia
con los particulares, controle precios o
conceda subsidios o privilegios a
empresarios, sino que establezca los
presupuestosy actle parapresarvar dicha
libertad a través de la represion de las
situaciones que congtituyen un abuso de
lamisma(mecanismos efectivosde defensa
de lalibre competencia, de proteccion a
consumidor, medidas anti-dumping, €tc.).
Sin embargo, laintervencion estatal no es
unfinen s mismani garantizad logro de
los objetivos que pretende, sino que
depende de como sehaga. El debate acerca
de cudntaintervencion estatal es necesaria
ha durado siglos y es interminable. El
esguemade los entes regul adores responde
alaideade que es necesariaunamoderada
dosis de intervencionismo estatal en los
sectores que seregulan, aungque no pueden
sefidarse limites precisosalamisma No
puede establecerse unareglagenera sobre
cuanta regulacion es necesaria, sino que
cada caso en particular debe examinarsey
aln adl larespuesta dependera ddl periodo
histérico en que se toma la decision.

Otro punto que resulta determinante en la
consideracion de los entes reguladores es
la despolitizacion de las actividades
reguladas, reconociéndose quelaeficiencia,
cobertura, oportunidad y eficacia de la
prestacion delos servicios plblicos depende
en gran medida de que éstos no estén
sujetos alos vaivenes delos movimientos
politicos y de intereses particulares que
intervienen en la misma. Por una parte,
esto implica dos factores que
consideraremos mas adelante: el

reconocimiento de que debe prevaecer €
carécter técnico delaprestacion dd sarvicio
y que para €llo es necesario que su
vigilanciay supervision esté en manos de
técnicosy no de politicos.

Dado que laprivatizacion delos servicios
publicos en la mayor parte de los paises
haimplicado laconcesion delaactividad
por parte del estado, se ha popularizado €
axioma de que el que concede una
actividad, no la debe controlar, para
garantizar su despolitizacion. En otras
palabras, s e estado es considerado €
titular dltimo delaactividad, en @ sentido
de que éstapersigue unfin publico y esta4
dentro de la esfera de competencia de
aguédl garantizar quelamismaseredicey
determinar quién lo hara, con € objeto de
preservar que sea g ecutada técnicamente
y no sujetaalosintereses paliticosdeturno,
debe garantizarse que sea un ente
independiente del poder centralizado (el
concedente) quien vigile su gercicio.
Entonces, € ente regulador deberia ser,
por definicidn, unaoficinaadministrativa
independiente de las demas del estado.

L os entes regul adores comparten con los
entes descentralizados tradicionales (las
instituciones oficiales autbnomas, entre
nosotros) las caracteristicas
administrativas de contar con persondidad
juridicay un patrimonio propio originado
en laasignacion de recursos por € estado,
tener facultades de administrarse a si
mismasy presarvar € caracter depulblicas,
con los privilegios que corresponden atal
tipo de instituciones. Presentan como
caracteristicas administrativas particulares
de las mismas tener independencia
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Basicamente, las funciones
gue se atribuyen
doctrinariamente a los entes
reguladores son: a)
regulacion del sector que
cae en su competencia; b)
vigilancia del cumplimiento
de las normas del sector,
tanto las emitidas por el
poder legislativo como por
el ente mismo; c)
sancionadora: como
contralor estatal de la
actividad es también en
primera instancia quien
penaliza el incumplimiento
de la normas que vigila; y
d) resolutora de conflictos,
entre los prestadores de los
servicios regulados entre si
0 entre éstos y los
consumidores de los
servicios.

funciond ded gobierno centrd, rompiéndose
toda rel acion de dependenciacon € poder
g ecutivo?. No debe haber interferenciade
éste en e funcionamiento de aquéllos
(incluyendo avocacién de atribuciones),
ni recursos de alzada ante autoridad
administrativa contra sus decisiones, ni
posibilidad delaautoridad centrd degercer
facultades reglamentarias sobre [os entes,
usrelaciones con losconcesionariosolas
actividades de competenciade losmismos.

Se sefialan, ademéas, determinadas
caracteristicas funcionales de los entes
reguladores. Tales son: @) la continuidad
de los mismos, como necesario corolario
dela continuidad que deben mantener las
actividades cuya supervision les
corresponde; b) la flexibilidad en su
actuacion (frentealarigidez queesatribuida
alaadministracion centrd), con objeto de
gue puedan responder eficazmente a
Stuacionesimprevistasy urgentes que se
dan necesariamente en las actividades sobre
las que gercen control, esresultante de un
principio reconocido aln paralos oficinas
estatales prestadoras de servicios
organizadas de forma tradicional; c)
capacidad técnica, que eslo que judtifica

2 Aunaue parece haber acuerdo entre los autores
quelapersondidad juridicay € patrimonio propio
son indispensables para el funcionamiento
independiente de las oficinas estatales, en la
préctica existen excepciones a la regla,
particularmente en la administracién publica
espafiola. La entidad puede estar adscritaaun
Ministerio, evitando la creacion de nueva
burocracia, pero funcionar independientemente
de éste. Dichaindependenciafunciond es, pues,
la caracteristica que debemos considerar
determinante parael correcto funcionamiento de
los entes reguladores.

3 El profesor Agustin Gordillo afirma, tanto en su
texto como en las conferencias impartidas en
nuestro pais, que para garantizar dicho caracter
técnico es necesario que la seleccion de sus
titulares sea por concurso publico y no por
nombramiento discreciond de los titulares del
poder gjecutivo, sin embargo, no hemos
encontrado en lalegidacion extranjeraque hemos
examinado ningln caso en que esto se dé.

precisamente su separacion delos érganos
politicos y su independencia3; y d)
imparciaidad, pues debe ser un tercero
que medie entre los prestadores de los
saviciosy losconsumidoresdelosmismaos,
y debe gozar de la confianza de ambos, |0
que sdlo se puede lograr desvinculandolo
tanto delos sectores en confrontacion como

del poder politico.

Al enunciar estas caracteristicas
adminigrativasy funcionales delos entes
reguladores, por supuesto, sefialamos
consideraciones tedricas que son
consderadasidedes por losautores. Enla
legislacion comparada encontramos
notables variaciones y apartamientos de
estos principios dependiendo delaférmula
sdeccionadaen cadapals, podemos sefidar
que la observancia de tales requisitos es
mayor en los Estados Unidos y Europa
que en los paises latinoamericanos.

Bésicamente, lasfuncionesque seatribuyen
doctrinariamente a los entes reguladores
son; a) regulacion del sector que cae en
su competencia; b) vigilancia del
cumplimiento de las normas del sector,
tanto las emitidas por € poder legidativo
como por € ente misSmo; ¢) sancionadora:
como contralor estatal de la actividad es
también en primerainganciaquien pendiza
e incumplimiento delanormasquevigila;
y d) resolutora de conflictos, entre los
prestadores delos serviciosregulados entre
si 0 entre éstos 'y 1os consumidores de los
sarvicios®,

4 Egtadltimafuncion presentavariaciones de grado
seglin los autores y en las distintas legidaciones.
Por gemplo, esmateriadediscusion s lavigilancia
delalibre competenciaen € sector y laresolucion
de conflictos resultante del gercicio delamisma
es materia que corresponde & ente regulador o a
las autoridades encargadas de la preservacion de
la libre competencia econdmica, de manera
general.
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...la independencia de los
entes reguladores es
necesaria porgue el poder
politico tiende a sacrificar
objetivos a largo plazo en
aras de las metas politicas
inmediatas, por lo cual son
necesarias garantias como
la inamovilidad en los
cargos del ente controlador.

...SI NO existe esa
independencia no
tendriamos un verdadero
ente regulador, sino un
hibrido que no corresponde
al concepto ideal que
hemos presentado y que
provocara el
funcionamiento irregular de
la entidad y del sector
regulado.

Lafunciénreguledoraesd principd interés
deestetrabgoy nosreferiremosadlaen
el resto del mismo. Debemos hacer
previamente algunas consideraciones sobre
lacaracterigicade laindependenciadelos
entes reguladores, a que ya nos hemos
referido.

Los autores concuerdan en que la
independenciade los entes reguladores es
necesaria porque e poder palitico tiende
asacrificar objetivosalargo plazo en aras
de las metas politicas inmediatas, por 1o
cual son necesarias garantias como la
inamovilidad en los cargos del ente
controlador. Ademas, € gercicio de las
funcionesdevigilancia, sancionadoray de
resolucion de conflictos a que nos hemaos
referido antes, asi como € principio del
debido proceso, aplicable a la
adminigracion plblica, induyelaexisencia
deorganismosimparcideseindegpendientes
de laautoridad concedente que se ocupen
delatutdadelosderechosdelosusuarios,
dotados de estabilidad y medios adecuados
para e cumplimiento de sus fines; un
Argano que no esindependiente carece de
laimparcididad objetiva prevista por las
normas constitucionales para la justa
adjudicacién de derechos en caso de
conflictos entre particulares o entre éstos
y €l estado. Por tanto, si no existe esa
independenciano tendriamos un verdadero
ente regulador, sino un hibrido que no
corresponde d concepto ideal que hemos
presentado y que provocard el
funcionamiento irregular de laentidad y
del sector regulado.

En Estados Unidos y Europa los entes
reguladores son agencias verdaderamente

independientes, cuyos actos no admiten la
revision administrativa del Organo
Ejecutivo centrdizado. En estos paises, la
entidad que concede el servicio, por 1o
generd, noloregula sino queesto lo hace
el ente independiente. Las funciones de
éste son, indefectiblemente, laemisiéon de
normas del sector, el control del
cumplimiento de dichas normas por los
concesionarios y la sancion de su
incumplimiento, eventualmente; se ha
llegedo areunir en un mismo entefunciones
delostres drganos ddl estado (normativas,
gecutorasy sancionadoras); una solucion
gue se ha dado para preservar la
independencia de criterio en @ gercicio
detales actividades hasido lacreacion de
tribunales administrativos adscritos
formamente a ente regulador, pero con
autonomia funcional y decisoria, que
pueden examinar las decisiones del ente
como tercerosimparcid eseindependientes,
tan solo en Canadé se han creado més de
mil de tales tribunales con capacidad de
“adjudicar” derechos controvertidos y
aplicar sanciones por € incumplimiento
delaley olanormativaemitidapor d ente
regulador.

En los paises latinoamericanos, por lo
generd, las entidades creadas como “ entes
reguladores’ son asimiladasalas|lamadas
ingtituciones “ auténomeas’ tradicionales,
es decir, con personalidad juridica,
patrimonio propio y capacidad de
autoadministrarse, pero con unarelacion
de dependenciacon un minigerio quetiene,
por lo generd, lasfacultades dereglamentar
Su actuacion, revisar sus actos, enlazarlo
con el gobierno central, etc. Las
instituciones oficiales auténomas
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En El Salvador, la creacion
de entes independientes
del poder centralizado no
es nueva. Asi, tenemos a
los llamados entes
“desconcentrados”
Fiscalia General de la
Republica, Corte de
Cuentas de la Republica,
Tribunal Supremo Electoral
y Consejo Nacional de la
Judicatura

tradicionaes en nuestro pais, alin cuando
presten 0 hayan prestado servicios pliblicos,
como ANDA, CEL, CEPA o ANTEL,
nunca han tenido facultades regulatorias
del sector sobred cud tienen competencia
En la realidad, los entes reguladores
|atinocameri canos son menosindependientes
de lo que la doctrina y el derecho
comparado nosindicaque deberian ser. El
problema es tanto de caracter cultural,
implicando laresistencia de los politicos
adesprenderse de un sector de poder, como
de carécter congtituciondl.

En El Salvador, la creacion de entes
independientes del poder centraizado no
esnueva Adl, tenemosalosllamados entes
“desconcentrados’®: Fiscalia Generd de
la Republica, Corte de Cuentas de la
Replblica, Tribund Supremo Electoral y
Consgo Naciond delaJudicatura, y como
deberian serlo la Procuraduria Generd de
la Republicay la Procuraduria para la
Defensa de los Derechos Humanos®.
Ninguna de estas entidades tiene las
funciones de un ente regulador ni algunas
de sus caracteristicas esenciaes, como la
personalidad juridica y el patrimonio
propio; suindependenciaesfunciond, pero
puede ser constrefiida por razones
presupuestarias, por lamanerade sdeccion
de susintegrantes, que esta en manos de
laAsamblea Legidativa, y laausenciade
requisitos técnicos exigidos alos mismos.
Ademés, debemos sefidar que la fuente
delaindependenciadetodas estas entidades
es condituciond, no legdl. No sehacreado
por lavialegidativa una ingtitucion del
tipo que denominamos “ desconcentrada’,
con verdaderas caracteristicas de
independencia funciona y econémica,

aunque del examen del Art. 225 de la
Congtitucion, la base paralacreacién de
las instituciones oficiaes autbnomas, no
encontramos objeciéon a que pudiera
hacerse. A esta Ultima figura se asmilan
las entidades creadas compartiendo

5 Hay diferendiasdeopinion sobred uso del término

“desconcentradas” para referirnos a las
ingtituciones de que trata este parrafo, asi como
sobre el uso ddl termino “descentralizadas’ para
referirnos alasinstituciones oficia es auténomas
en parrafos anteriores. Estamos dando a estos
términos un significado que es muy comin en
nuestro pais, pero sobred queno hay uniformidad.
Tampoco la encontramos en la literatura o el
derecho comparado; € uso de los términos en
paises como Argentinay Espafia, por gemplo,
es distinto y en un pais puede |lamarse
“descentralizedas’ alasinstituciones que en e
otro se llaman “desconcentradas’ y viceversa.
Ademés, existe unamultitud de términos que son
usados para referirse a unas y otras, como
“autérquicas’, “independientes’.

Debe sefidarse que la ninguna ley salvadorefia
defineatdesinditucionescomo * descentraizadas’
0 “desconcentradas’, limitandose a destacar sus
caracteristicas, como autonomia, en €l caso de
las municipalidadesy lasinstituciones oficiales
auténomeas, e independencia, en el caso de las
instituciones de que trata este parrafo.

6 Nosestamos refiriendo aingtituciones alas que

la Constitucion declaraindependientes delostres
organos fundamentales del estado (Legidativo,
Ejecutivo y Judicial), constituyéndose en
verdaderos “poderes’ para la esfera de su
competencia. Al igua que dichos érganos, sus
oficinas y dependencias directas (como los
Ministerios o los tribunales), estas entidades no
deben tener personadidad juridicani patrimonio
propio, sino que participan de la personaidad
generd de estado, son representadas por € Fiscal
Generd delaReplblicay los bienes que utilizan
son parte del fondo general del estado. Esto es
exacto, con respecto a las cuatro primeras
instituciones mencionadas, aunque a veces
encontramos en sus leyes organicas errores
garrafales, como d que apareceen @ Art. 8 N°
2 delaLey orgnica de la Corte de Cuentas de
laRepublica, que atribuye larepresentacion lega
de la institucion sin personalidad juridica a
Presidente de lamisma. Tal tipo de errores son
muy comunes en lasleyes salvadorefias recientes.
Asi, la Ley del Cuerpo de Bomberos de El
Salvador, regulados atributos de |a personalidad,
larepresentacion legal y e domicilio, para una
oficina que no es més que una dependencia
centralizada del Ministerio de Gobernacion.
Con respecto a la Procuraduria General de la
Republicay la Procuraduria parala Defensade
los Derechos Humanos, las leyes organicas de
ambas instituciones establecen que gozan de
personalidad juridica, convirtiéndolas en
indtituciones oficid esauténomas. Esto no obedece
aningin cambio de criterio sobre la naturaleza
o€ funcionamiento delasingtituciones, sino que
indudablemente se originan en un error querevela
craso desconocimiento de cuestiones elementales
de administracion publica salvadorefia de parte
de los redactores de las mismas.
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Cada uno de los 6rganos
principales del estado ejerce
en cierta medida un control
sobre el ente regulador.

La opinion de los usuarios,
como en todas las oficinas
publicas, es determinante
para medir la pertinencia de
Su actuacion.

caracteristicas y funciones de entes
reguladores. Parece que a credrselas sus
promotoresy los legidadores no se han
podido liberar de concepciones que resultan
més de la préctica adminigtrativa que del
marco congtituciona, y asi, encontramos
gue los nuevos entes creados con
caracteristicas de entes reguladores se
vinculan alosdemas organismos del estado
atravésde un “ministerio deenlace’, que
invariablemente es el de Economiay €
nombramiento de sus titulares obedece a
criterios meramente politicos, como
podemos ver de las casi ilimitadas
facultades del Presidente dela Republica
para su nombramiento y los escasos
requisitos de carécter técnico que se les
exige. Por otra parte, las leyes no prevén
unainjerenciaindebidadd gobierno centra
en laslaborestécnicas delasingituciones.

Relacionado con el tema de la
independencia del ente regulador et la
de suresponsahilidad. Desde luego que no
puede constituir un feudo intocable, ni
pueden degjar de haber garantias de que no
se excedera en sus funciones. La
independencia del ente no obsta paraque
tenga multiples controles, como todo
organismo de un sistema democrético en
€ que sepretendaevitar € exceso de poder
en cuaesguiera manos. Tenemos aqui €
problemade quién controlad controlador.

Cada uno de los érganos principales del
estado gerce en ciertamedida un control
sobre € ente regulador. El legidativo, a
través delaemision de suley marcoy la
gprobacion de su presupuesto; € gecutivo,
atravésdeladesgnacion desutitular y €
establecimiento de lapoliticade sector; y

el judicial, através de larevision de sus
decisiones, por via del amparo o
contencioso-administrativa. En nuestro
sistema, dentro de los limites de su
actuacion, gercen vigilanciay control de
laactuacion del ente regulador, ademés de
los tres rganos mencionados, la Fiscalia
Generd delaReplblica, la Procuraduria
paralaDefensadelos Derechos Humanos,
en su carécter de defensor del pueblo ante
los abusos de laadministracion, y laCorte
de Cuentas delaRepublica Laopinion de
|os usuarios, como en todas |as oficinas
publicas, es determinante para medir la
pertinencia de su actuacion.

¢Como garantizar esaindependencia del
enteregulador? Desdeluego, quelaprimera
garantiaes legal; es € legidador € que
determinaque d ente seraindependiente.
Sin embargo, en la préctica, en todoslos
sistemas, se ha demostrado que la
independencia dependeré de la voluntad
del gobierno centra derespetarlay hacerla
vaer. El respeto alanormaque garantiza
laestabilidad de lostitulares es unabuena
medida para conocer la actitud
gubernamenta hacialaindependenciade
ente.

AUn en paises en donde € sistema esta
muy bien cimentado, no degjan de darse
presiones politicas, presupuestariasy de
otro tipo con e objeto de encaminar la
actuacion de los entes reguladores en €
sentido que & gobierno deturno pretende.
Laremocion delostitulares delos mismos
gue no se avienen a las pretensiones
politicas es un fendmeno que no deja de
darse; no obstante, dependiendo de la
antigliedad y solidez ddl Stema, eto puede
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En sintesis, la
independencia de los entes
reguladores no depende
so6lo de una garantia legal,
sino que es un problema de
personas. Depende del
respeto a la institucionalidad
gue tengan los titulares del
poder ejecutivo y del coraje
de los titulares de los entes
gue deben tener el valor de
hacer respetar la ley y los
privilegios inherentes a su
cargo, resistiéndose a las
presiones a que sean
sometidos.

ser muy dificil. Enun paiscomolos Estedos
Unidos dificilmente buscara d titular del
poder gjecutivo laremocion del de una
agencia federa por motivos puramente
politicos y de una manera que resulte
evidente; lareaccion delaopinion pablica
seria contraproducente.

Esa situacion es muy diferente en paises
como los latinoamericanos, en los que €
cumplimiento delasleyesadminigrativas,
y no su calidad, es el principal obstéculo
para el éxito de las instituciones
gubernamentales, y en los que no existe
una verdadera cultura de respeto a la
inditucionalidad. En El Savador, todaslas
leyes de las instituciones oficiales
auténomeastienen sefidado un periodo para
el cual son electos los titulares de las
mismas, con obviasintenciones de que sus
titulares ocupen los cargos por laduracion
sefialada en los textos legales,
independientemente de que ésta coincida
con € periodo presidencid; sn embargo,
hasdo lareglagenerd quelospresidentes
de lasingtituciones auténomas renuncien
con el cambio presidencid o selespidala

renuncias no lo hacen. En las tomas de
posesiones presidencia es vemaos que, con
jpocas excepciones, se anuncian los nuevos
titulares de las instituciones autbnomas
como si fueran integrantes del nuevo
gabinete de gobierno, que inician y
concluyen con & mismo; esto silo pone
en evidencia la verdadera falta de
autonomiade lasindituciones que presiden.
Nada mas significativo que & hecho de
queningUn Superintendente de El ectricided
y Telecomunicaciones haya podido
terminar € periodo para €l cua hasido
electo durante los casi nueve afios de
vigenciadelaley.

En sintesis, laindependencia de los entes
reguladores no depende SHlo deunagarantia
legd, Sno que esun problemade personas.
Depende dd respeto alaingtituciondidad
guetengan lostitulares del poder gecutivo
y del corgje de los titulares de los entes
que deben tener € valor de hacer respetar
laley y losprivilegiosinherentesasu cargo,
resistiéndose a las presiones a que sean
sometidos.
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