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Resumen

El articulo provee una visiéon general sobre el problema
de la gobernabilidad en Puerto Rico, que implica la incapacidad
e ineficiencia para dirigir al pais. Este problema es mas
profundo que una pobre calidad de la politica publica y de
desempefno gerencial. Tiene unos aspectos inherentes del
modelo burocratico y la politizacion del gobierno. Un hallazgo
principal se relaciona a como la administracion publica es parte
del proceso politico partidista para, mediante la centralizacion
del presupuesto y las decisiones, asegurar el poder. Ademas, el
rol protag6nico del gobierno es una rémora para promover un
gobierno eficiente. El articulo recomienda que en Puerto Rico se
desarrolle una relacion diferente entre la ciudadania, el sector
privadoy el publico, que promueva un cambio en la administracion
publica tradicional y su disefio organizativo. Se propone el
enfoque de gobernanza organizado en redes, ya que el mismo
es uno flexible, de colaboracién que facilita el consenso entre
diferentes sectores. [Descriptores: gobernabilidad, burocracia,
nueva gerencia publica, neoliberalismo, gobernanza).

Abstract

This article provides an overview of the governability
problem in Puerto Rico, which implies the incapacity and
inefficiency of the government to lead society. This problem
is deeper than a poor public policy and lower institutional
performance. It involves inherent issues of the government
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bureaucratic model and its politization. A primary finding is that
public administration is the right hand of politicians to preserve
power through the centralization over the public budget and
decisions. Other data is that the government as a principal
protagonist have became unacceptable and a main concern to
promote good governmental performance. The article suggests
developing in Puerto Rico a different type of interaction between
citizens, private and public sector that contributes to change
the traditional public administration ideas and organizational
design. The governance approach is a flexible model of
governing based on collaboration, consensus in a network
organization. [Keywords: governability, bureaucracy, new public
management, neoliberalism, governance].

Introduccién

Uno de los asuntos medulares que esté bajo continua
discusién, tanto en Puerto Rico como en otros paises, es la
distincién entre el ambito del sector publico y el privado. Por
un lado, el liberalismo postula que el gobierno no debe intervenir
cuando se trata de la propiedad privada y la libre competencia.
De otro lado, se plantea que el gobierno tiene que intervenir
regulando al sector privado y ser un proveedor de servicios a la
ciudadania (Keynes, 1936).

La necesidad de la intervencion del gobierno se
fundamenta en que defiende el bienestar general y es un
instrumento de justicia social y de redistribucion de riquezas.
Entendiendo el bienestar general, como la aspiracién de
equidad y de servicios donde la necesidad y no la capacidad
econbémica sea el criterio de acceso a bienes y servicios que
promueven calidad de vida. Por tanto, se acepta la necesidad
de la intervencion del gobierno en todas aquellas decisiones y
fendbmenos que tienen impacto en la vida social y econdémica
del colectivo.

El que se acepte la intervencién gubernamental no
significa que tengamos que tolerar la ineficiencia. Veamos
ejemplos en el sector de la infraestructura. Analicemos las
expresiones del Presidente de la Asociacion de Navieros sobre
la Autoridad de Puertos para usarlo como punto de partida para
examinar lo que esta sucediendo en Puerto Rico. Nos dice:
“Llevamos los ultimos 20 afios con 16 Directores diferentes en
la Autoridad. Eso nos hace lucir muy mal. Eso rompe con la
continuidad. Todo se paraliza” (Santiago Caraballo, 2012).
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Estas expresiones dejan al descubierto un
funcionamiento gubernamental sin vision de largo plazo, la
ausencia de un plan estratégico que guie y le dé continuidad a
las acciones de todos los administradores. Deja al descubierto
la ausencia de autonomia administrativa que debe tener toda
corporacion publica y la debilidad de las juntas de directores.
Estas condiciones, en esta y otras agencias denotan como
la gestion de lo inmediato nos ha quitado la capacidad de
imprimirle direccion de futuro al pais.

Otro ejemplo de ineficiencia gubernamental lo
encontramos en la poca capacidad de innovacion. La
innovacion es la dimensién mas importante para las sociedades
contemporaneas. Es implantar ideas que agregan una nueva
dimension de valor si se implanta en tiempo razonable. Veamos
dos ejemplos: 1) El transporte colectivo mediante el tren urbano
tard6 unos 40 afios desde concebido hasta realizado; 2) La ley
171 de 11 de agosto de 2002 establece la corporacion pulblica
conocida como la Autoridad del Puerto de las Américas que se
convertiria en el motor para el desarrollo socio econémico de
toda la region sur. Acaban de pasar 10 afios y no se ven barcos
de hondo calado dando transferencia de carga, ni una zona de
trasbordo internacional, ni una zona industrial de valor afiadido,
etc. Algo similar esta pasando con el desarrollo de la antigua
base de Roosevelt Road.

Debemos preguntarnos: ;por qué el gobierno es
ineficiente? ;Tiene que ser ineficiente? La respuesta es que
no. Vemos el caso de Singapur donde el gobierno tiene una
administracion publica con una estructura organizativa flexible
que apoya planes estratégicos. La administracion publica es
eficiente, con los mejores talentos reclutados por mérito, salarios
comparables o superiores a la empresa privada y corporaciones
publicas con Juntas de Directores seleccionadas a base de
peritaje con procesos de rendicién de cuentas y transparencia
(Quah, 2010).

En Puerto Rico, se cumplen 70 afnos desde que
Rexford G. Tugwell disefio e implantd6 una administracion
publica innovadora. Esta logr6 combatir la crisis econémica que
padecimos durante la Segunda Guerra Mundial y orient6 el
desarrollo econémico (Goodsell, 1978).
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Base teédrica del modelo prevaleciente

Para examinar la capacidad del gobierno de Puerto
Rico tenemos que analizar algunos principios teoricos. En
términos generales, por varias décadas, existio un consenso
de ideas sobre tres aspectos medulares: la naturaleza de la
administracién publica; la naturaleza del Estado, y la forma
de disefiar la organizacion gubernamental. Es decir, que en el
mundo académico se logré una aceptacion general sobre la
administracién publica y como debia ser practicada.

El consenso logrado se basoé en las premisas formadas
para crear una organizacion capaz de atender las necesidades
de la loégica del capitalismo y la emergente sociedad industrial.
A principios del siglo XX, las teorias y premisas de los trabajos
de Frederick Taylor, Henri Fayol, Max Weber, y Woodrow Wilson
se establecen para formar una cultura burocratica. Las ideas
centrales segun Walsh y Stewart (1992) sobre los actos de
gobernar y administrar se resumen en cinco:

1. La autosuficiencia- El gobierno tiene toda la capacidad
para elaborar e implementar con éxito politica publica y
programas para dirigir la economia y la sociedad.

2. El control directo- La estructura de autoridad basada
en jerarquia tiene como supuesto que el tope de la
piramide es quien piensa y ejercer el control y la direc-
cién.

3. La rendicién de cuentas ascendentes- La rendicion de
cuentas es de los funcionarios de carrera hacia arriba
hasta vincularse al sistema politico, no ala sociedad.

4. La uniformidad — El prototipo de servicios tenia que es-
tar disponible a todos por igual.

5. La estructura burocratica- Disefio organizativo basado
en jerarquia de autoridad centralizada y formal, reglas
y procedimientos uniformes, division de tareas, sin par-
ticipacion de empleados y ciudadanos. Su trasfondo
proviene de las instituciones militares y eclesiasticas.

El sociblogo aleman Max Weber estableci6 que el disefio
de autoridad centralizada y jerarquica aseguraba que al interior
se diera un proceso racional de decisiones. Los empleados eran
por naturaleza incapaces de ser disciplinados y de no ofrecer
el maximo, por lo que hace énfasis en la jerarquia de autoridad
y de reglas para prescribir orden en el trabajo. Por tanto, son
los elementos de control y disciplina los que aseguraban la
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eficiencia y confiabilidad de la organizacion. Este modelo ubica
al sector pablico con autonomia de la sociedad y en su interior
predomina la racionalidad en su organizacion y funcionamiento.
En este sentido se establece una diferencia entre la funcion de
liderato politico y la ejecucién de la burocracia profesional. La
cual es realizada por unos empleados de carrera reclutados por
sus méritos y aislados de los sistemas y estructuras politicas.

Varios tratadistas, entre ellos Woodrow Wilson,
condenaron la intromisiéon partidista al valorar la neutralidad
politica. Para él, la base de una gestion publica exitosa es la
separaciéon de la administracién puablica del sistema politico.
Esta premisa de despolitizaciéon tiene dos vertientes; primero,
la no intromision partidista sobre las decisiones de interés
publicoy segundo, que la administracion publica sea un cuerpo
profesional que no sea impactado por el vaivén o cambios de
partidos en el gobierno. Son reconocidas las limitaciones reales
de implantar las ideas de Max Weber y Woodrow Wilson sobre
la separacion de la politica de la administracion.

Herbert Simon desarroll6 para los afios de 1940 en sus
trabajos sobre administracion publica la teoria de como las
organizaciones y la conducta humana tienen la capacidad de
tomar decisiones inteligentes, aun cuando los seres humanos
son limitadamente racionales. Una de sus ideas de mayor
relevancia para la administracion publica fue la relacionada a
la formulacién de la politica publica. Esta al orientarse por la
racionalidad limitada lleva a que los protagonistas o gobernantes
tiendan a buscar soluciones satisfactorias mas que a optimizar
los resultados. Para Simon (1947), el liderazgo se ejerce a partir
de la calidad del conocimiento, por eso laimportancia del peritaje
ya que fomenta reconocer la informacién que es relevante y se
aumenta la capacidad de ver lo invisible. En esta direccion el
pensamiento de este autor es de impacto al reclamarle a los
formuladores de politica publica y a los administradores que sus
valores y su ideologia no predominen sobre los hechos, sobre
la realidad y en la gestién de solucionar los problemas (Simon,
1947).

Las virtudes y limitaciones de este modelo de
organizacion burocratica han sido fuente de pensamiento como
la de las relaciones humanas. Sin embargo, los principios de
la administracion cientifica y de la teoria clasica continuaron
vigentes en la practica de una administracion publica basada en
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el modelo burocratico durante el siglo XX, del cual Puerto Rico
no fue la excepcion.

En Puerto Rico, este modelo de gobernar, centralizado-
autoritario con disefio burocratico ha estado vigente y reforzado
por elementos historicos. El sistema militar espafiol promovio
una cultura politica y administrativa centralizada en el Ejecutivo
y un nivel municipal dirigido por un Teniente de Gobierno, que
ahora es el alcalde. Este esquema se reproduce bajo el régimen
militar estadounidense y es el modelo en las leyes Jonesy
Foraker. En la década de 1940, el gobernador y disefiador de
nuestra administracién publica, Rexford G. Tugwell fortalecié
y logré institucionalizar el nivel central como mecanismo de
control de la gestién publica, principalmente en la figura del
gobernador.

Por eso hemos sido condicionados como ciudadanos
a permitir y hasta alentar unos estilos autoritarios de gobernar,
promover la cultura del jefe y la idea de que el gobierno es
el responsable de todo. En resumen, se ha institucionalizado
que el gobierno es el protagonista que est4 encargado de
pensar y ejecutar. Por su parte, al ciudadano se le condiciona
a que asuma un rol pasivo de espectador ante las acciones
gubernamentales.

El problema de la ingobernabilidad

Nos preguntamos: ;Por qué se le agoto a este
modelo la capacidad administrativa, directiva, fiscal y politica
de ofrecer respuestas a las necesidades y expectativas de
la ciudadania? A finales de los afios de 1960, Peter Drucker
usa el término ingobernable como una posibilidad real ante la
falta de control sobre las politicas publicas e ineficiencia del
sector publico para resolver problemas (Drucker, 1963 y 1989).
Este término, posteriormente la literatura (Cozier, Huntington,
& Watanuki, 1975) lo incluye bajo el debate del problema de
la gobernabilidad vs. la ingobernabilidad. Para Aguilar (2007),
“gobernabilidad denota la posibilidad o probabilidad de que
el gobierno gobierne a la sociedad, mientras su opuesto,
ingobernabilidad, significa la posibilidad o probabilidad de que
el gobierno deje de gobernar a su sociedad o no la gobierne”
(p.13). Por tanto, la gobernabilidad es un asunto planteado a
tres niveles del gobierno:

1-  Tener la capacidad para formular una visién de pais
que le ofrezca direccion.
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2- El formular politicas publicas relevantes que respondan
a las exigencias de desarrollo econémico y social.

3-  Tener una organizaciéon de alto rendimiento con gran
capacidad operacional para producir resultados.

Para explicar la ingobernabilidad se han planteado
factores internos al modelo burocratico que lo hacen obsoleto
y factores externos de cambios en la sociedad y en la
economia donde el modelo no tiene la capacidad de adaptacion
y flexibilidad para responder. Entre los factores internos se
destaca la premisa de que toda la informacién relevante para
tomar decisiones esta en la clpula cuando al momento todos
los niveles tienen informacién clave para tomar decisiones. Con
el agravante que no se tienen mecanismos de comunicacion y
participacion con empleados y la ciudadania. La premisa de las
reglas escritas llevé a la sobre reglamentacién que no permite
responder rapidamente a cambios y a nuevas exigencias. La
premisa de la division de tareas y los procesos fragmentados
que aumentan costos y dificulta introducir nueva tecnologia
para acelerar los resultados.

El modelo tiene como premisa de funcionamiento
eficiente unasociedad estable y una economia nacional-territorial
que deja de existir ante las nuevas condiciones que emergen de
la globalizacién de la economia mundial. Segtn Drucker (1989),
desde los afios de 1960 ocurre la transformaciéon de cuatro
dimensiones que estaban produciendo una discontinuidad
social y la obsolescencia del modelo burocratico debido a su
rigidez. Las dimensiones son las siguientes:

1-  La revoluciéon tecnolégica como determinante en el
sistema de produccion.

2- La integracion de los procesos de produccion, consumo
y financiamiento a nivel mundial.

3- El pluralismo ideolégico como fundamento de la realidad
sociopolitica.
4- El conocimiento como el recurso central de la economia
en sustitucion de la materia prima y el trabajador manual.
Aguilar (2007) sefal6 seis factores que contribuyeron al
colapso del modelo. Los mismos son los siguientes:
1- Las distintas crisis financieras de los afios 80 rompen

con la idea de que el gobierno era fuente de desarrollo,
sostener beneficios a la ciudadania, bienestar social y
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se percibe como de desgobierno.

2-  El proceso de globalizacion de la economia y el poder
de los mercados internacionales le rest6 poder al
gobierno de regular y dirigir el crecimiento econémico
en su propio territorio.

3-  Lacomplejidad del sistema social que se ha convertido
en subsistemas diferenciados que interactdan entre si
cada uno con sus propios c6digos.

4- La creciente fortaleza de los grupos sociales Yy
econémicos organizados que han dejado de recurrir al
poder publico para asegurar su bienestar.

5- Aumenté la percepcion de politicas publicas
desarticuladas, servicios ineficientes con tramites
excesivos y lentos.

6- Desilusién y descontento con la poca capacidad
directiva en cuanto a la desigualdad social y seguridad.

En resumen, las transformaciones ocurridas lograron
la ruptura de las premisas y realidad de la era industrial
que nos ha llevado a la era del conocimiento y a un nuevo
orden econémico socavando las condiciones y relevancia
de la organizacién burocratica. Es de aceptacion general
que la estructura burocratica centralizada, piramidal y su
concomitante cultura del jefe han quedado rezagadas ante
las nuevas circunstancias. Esto constituye un factor clave en
crear la condicién de ingobernabilidad. La empresa privada fue
también atrapada por el burocratismo. Estas, ante la presion del
mercado y la rentabilidad, se transformé hacia nuevas formas
de organizacién como la de matriz, estructuras achatadas
a base de procesos de trabajo y otras para poder sustituir el
modelo burocratico y lograr mayor eficiencia y rentabilidad.

Las respuestas al problema de capacidad directiva

Al romperse la ecuacién de que la accion del gobierno
equivalia a darle direccion a la sociedad el mundo académico
empez6 desde la década de los 1970 a buscarle solucion a
la ingobernabilidad. Ante los diversos contextos surgieron
diferentes respuestas en cada pais. La interpretacion del rol del
gobierno, su disefio y relacion con otros sectores externos se
convirtieron en fuente de dialogo constructivo.

El académico Luis F. Aguilar considera que la busqueda
de respuesta produjo dos enfoques: la gobernabilidad y la
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gobernanza. La gobernabilidad tiene el propésito de dotar al
gobierno de las capacidades para poder dirigir de forma eficaz
a la sociedad. Este enfoque centrado en las capacidades del
gobierno no cambia el patrén tradicional de dirigir la sociedad y
que su desarrollo es el resultado de las acciones del gobierno.
Para él, este enfoque considera “que un gobierno bien equipado
con los recursos y poderes apropiados es suficiente para dirigir
la sociedad” (Aguilar, 2007, p.16).

De acuerdo con unos académicos italianos (Fattore,
Dubois & Lamenta, 2012), la administracion pablica entré en un
proceso de reformas recogido bajo dos términos sombrillas: la
nueva gerencia publica y la nueva gobernanza publica. Para los
autores, la nueva gerencia publica sirvié de transicion al enfoque
de nueva gobernanza publica. Segln estos, la nueva gerencia
publica incluyé teorias gerenciales y el neoliberalismo como
forma de reformar el gobierno. Es una ruptura con las teorias
de las ciencias politicas en favor de la gerencia organizacional
y el mercado. Para los autores, la gobernanza incluye distintas
formas de interaccion entre gobierno, sector privado, sociedad
Y grupos no gubernamentales.

Vemos como la tendencia moderna es plantear a la
gobernanza como el enfoque dominante en estos momentos.
En términos generales, para propésito de analisis agrupamos
en cuatro las respuestas a la ingobernabilidad. Las cuales han
estado o pueden estar presentes o combinacion de ellas en un
mismo momento para atacar la ingobernabilidad.

1- Reorganizacién y renovacion dentro del gobierno
La reorganizacion y renovacion burocratica enfatizan
los aspectos de la estructura administrativa. Una
de las propuestas de mayor acogida fueron las
diversas modalidades de la descentralizacion.
Estas son la desconcentracion, la devolucién y la
delegacion. (Cheema & Rondinelli, 2007) El uso de
la descentralizacion tenia el propésito de mejorar las
decisiones para acelerar el desarrollo econdémico,
aumentar la participacidon ciudadana, eliminar la
ineficiencia y atender los asuntos particulares con
prontitud. Otras modalidades de reorganizacion de la
estructura administrativa fueron dirigidas a la creacion
de departamentos sombrillas, consolidar agencias,
centros de gestion Unica, leyes de ocaso, grupos
interagenciales y reformular las funciones.
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2- La nueva gerencia publica

Esta centrada en modificar la forma tradicional de
cémo funcionan las operaciones del gobierno. Se
basa en cambiar los métodos, técnicas operacionales
y principios por los de la gerencia empresarial bajo
la premisa de que aumentaria la productividad del
empleado y mejoraria el desempefio operacional y la
eficiencia fiscal. Esto implica el uso de diversos métodos
y técnicas de acuerdo a la situacién. Algunos ejemplos
fue el formular planes estratégicos, la reingenieria de
los procesos, incorporar la filosofia de calidad total,
six-sigma, presupuesto base cero o por programas,
desarrollo de indicadores de ejecucion, evaluacion
programatica, auditorias, bonos de productividad,
evaluacion por desempenio y otros.

Estos desarrollos teéricos y practicos llevados al
sector publico, promueve que la administracion publica
utilice criterios de costos y de calidad en la toma de
decisiones y en las evaluaciones. Esta reformulacion
se recoge bajo los enfoques de gobierno empresarial y
la nueva gerencia publica (Osborne & Gaebler, 1992).
El impacto de esta tendencia llev6 al planteamiento
de que la administracion publica y la privada deben
ser similares en su funcionamiento. Es decir, que la
propuesta para retomar la gobernabilidad se basé en
adoptar préacticas gerenciales del sector privado. Este
enfoque, al limitarse a los aspectos operacionales, dejo
intactas las limitaciones estructurales y encontr6 la
resistencia de la légica burocratica en la implantacion
y desarrollo exitoso de estas técnicas gerenciales.
Ademas, se trasplantaron sin analizar el contexto
politico y propoésito de la administracion publica.

3- El neoliberalismo

Para la década de 1980 resurge, para superar la
vulnerabilidad fiscal del gobierno, la argumentacion
neoliberal que crea la dicotomia entre empresa y
gobierno. Su premisa es que la sociedad necesita un
gobierno pequefio en tamafio y dominio que promueva
aumentar el rol de la empresa y el libre mercado.
Por tanto, sus principales estrategias son: reducir el
tamano del gobierno, retirarlo como proveedor directo
de servicios y desreglamentar al sector privado
(Friedman, 1962).
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En varios paises esta estrategia se materializ6 en una
combinacién de la venta de todos o parte de los activos
de empresas publicas rentables, la contratacion o
subcontratacién de actividades a grupos privados, retiro
del gobierno como proveedor directo traspasandolo
al sector privado y el desarrollo de proyectos entre
el gobierno y la empresa privada. A diferencia de las
propuestas anteriores, el neoliberalismo es un cambio
a la filosofia y modo de gobernar.

4- La gobernanza como nuevo proceso directivo

La premisa de la gobernanza es que la complejidad,
realidades y dinamicas socioeconémicas rebasan la
capacidad de respuesta de un gobierno protagonista,
que se ha tornado necesario, pero insuficiente. Por
eso surge este cuarto enfoque dirigido a establecer un
nuevo proceso directivo. El enfoque se ha generalizado
al punto que las Naciones Unidas lo definen como las
“Instituciones y procesos a través del cual el gobierno,
la sociedad civil y el sector privado interactian en
dar forma a la politica pablica a través del cual los
ciudadanos articulan sus intereses, median sus
diferencias y ejercen sus derechos” (United Nations
Development Program, 1990, p.9). Por eso el enfoque
no es antigubernamental, sino un enfoque que Peters
(1970) lo plantea a dos niveles. Primero, un nuevo
proceso directivo con un nuevo modo de gobernar que
le da direccion a la sociedad. Segundo, reformula el rol
que asumen los distintos sectores al interactuar con el
gobierno. Por tanto, es una nueva forma sobre como
establecer las metas de la sociedad y los medios para
lograrlas, dejando atras al gobierno como protagonista.

El enfoque esta centrado en una total apertura al
ambiente externo al gobierno. Como concepto sombrilla
abarca distintas modalidades. Una de ellas es la que
se recoge bajo buena gobernanza. La estrategia esta
basada en implantar mecanismos de transparencia y
de rendicion de cuentas que terminen con la practica
gubernamental del hermetismo de la informacion
(Ferranti, 2009; Torres & Pratts, 2003). Su base teérica
esta en la sociologia de las organizaciones y en disefio
organizativo de redes. Su énfasis es el pluralismo de
ideas afnadiendo recursos que estan fuera del gobierno.
Para su implantacion se sustituye la jerarquia de
autoridad por la capacidad de pertenecer, aportar ideas,
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dialogar y la negociaciéon basada en conocimiento y
peritaje en un esquema horizontal.

La nueva tendencia promueve un estilo de gobernar
inclusivo, sin el protagonismo del gobierno. En el mismo
participan multiples sectores y el disefio organizativo
dependeré de las particularidades del pais y del asunto
a tratarse. Por eso, la gobernanza se adapta a las
realidades sociales. Estas definen como se entrelazan,
comunican e interactian los distintos sectores para
gestionar los asuntos publicos mediante participacion
real y tomar decisiones por consenso. Por eso, una
de sus virtudes es la flexibilidad o capacidad para
adaptarse a diferentes situaciones y contextos.

Puerto Rico ante la ingobernabilidad

En Puerto Rico, desde la década del 1970, la clase
dirigente del pais ha estado consciente de la ingobernabilidad
que padecemos. Se han realizado esfuerzos y las cuatro
respuestas mencionadas han estado presentes en Puerto Rico.
En esa década el gobernador Rafael Hernandez Col6n plante6:
“Una de mis preocupaciones mayores desde que asumi la
gobernacién ha sido la busqueda de alternativas para bregar
con la problematica de la burocratizacién de nuestro gobierno”
(Entrevista a Rafael Hernandez Colén, 1976, p. 139).

Estas expresiones recogen un planteamiento del
gobernador Hernandez Colén para su primer cuatrienio de
gobernacién, que continian vigentes. La solucion al problema
se dirigié a la necesidad de “reducir el nimero de organismos
publicos; revisar y simplificar toda esa marafia de procedimientos
y tramites de la burocratizacion de nuestro gobierno” (Entrevista
a Rafael Hernandez Colén, 1976, p. 139) Ante esta condicion,
su administracion realizé varias gestiones de renovacion dentro
del gobierno, como una reorganizacion de la Rama Ejecutiva.
El proposito fue reducir el nimero de agencias que respondian
directamente al Gobernador y desde el 1973 intensifico el
estudio y revision de procedimientos y normas para acelerar
la prestacién de servicios. La otra accién fue dirigida al nivel
de formulacion de politica publica. Esta fue la creacion de los
Talleres del Nuevo Puerto Rico para que la politica publica fuese
integrada y coordinada.

En su segunda administracion-1985 al 1992- cre6
los Consejos de Gobierno en el 1985. Los cinco consejos se
organizaron por los Directores de Agencias en funcion de los
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objetivos principales del gobierno.: 1- empleo a corto plazo, 2-
empleos a largo plazo, 3- educaciony cultura, 4-salud y bienestar
y 5 - seguridad publica. El propoésito era que los Secretarios
discutieran de forma integrada la idea y la implantacién de la
politica publica (El Nuevo Dia, 10 de noviembre de 1985).

Esta definicion como un problema que surge debido al
tamario del gobierno y de procesos ineficientes es la base de los
estudios sobre la Reorganizacion de la Rama Ejecutiva de 1949,
1971, 1976 y 1980. Si hoy continuamos con la misma situacion
se debe a que esta definicion no cuestioné las premisas y el
disefio de organizacion burocratica. Es decir, que se dejé intacta
la verdadera causa, que es la total obsolescencia y colapso del
modelo burocréatico que define nuestra estructura de gobierno.
Por eso, a medida que pasa el tiempo se hace mas evidente la
ingobernabilidad.

Rafael Hernandez Colén, bajo la estrategia de
reorganizacion, aprob6 dos medidas dirigidas hacia la
descentralizacion. Una de ellas fue la Reforma Municipal de
1991 y la otra, la Compafiia para el Desarrollo de la Peninsula
de Cantera. La reforma municipal se plante6 como una forma
de iniciar un proceso de renovacion politico y administrativo
del gobierno municipal con tres objetivos- la transferencia de
poderes, la reforma administrativa y el logro de autonomia
fiscal. Lo critico de la municipalizaciéon fue que no rompi6 con
el modelo burocrético y no consider6 las grandes diferencias
econdémicas, gerenciales y fiscales que existen entre ellos. En
términos generales, no pasan de una docena los municipios
con capacidad para afiadir funciones de manera exitosa (Pratts,
2009). Elproceso no tuvo continuidad yaque enenerode 1993 el
nuevo gobernante introduce otra vision ante la ingobernabilidad.
Por eso inmediatamente, las leyes de Reforma Municipal fueron
enmendadas en 38 ocasiones limitando la autonomia fiscal y los
planes de ordenamiento territorial.

La segunda medida hacia la descentralizacion y
estableciendo un disefio de gobernanza es la Ley 20 de 1992
que crea la Compafia para el Desarrollo Integral de la Peninsula
de Cantera. La misma plantea en la seccién 5001-propésito de
la Ley, lo siguiente:

El esfuerzo no puede depender de una
particular agencia del gobierno central, ni el
gobierno municipal, ni conducirse por éstos
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sin a el apoyo entusiasta del sector privado y
sin la inherencia de la comunidad afectada.
La experiencia ensefia que, en este campo,
muchas buenas ideas han sucumbido victimas
de la fragmentacion de la autoridad publica, de
la centralizacién y burocratizacion excesiva...

La Compafia se organizd6 de manera innovadora en
forma de redes entre el sector publico, privado y la comunidad.
Se estableci6 una vigencia de 15 afios con extension de 5. Su
reto principal fue formular un plan de desarrollo integral con
el propésito del “mejoramiento de la calidad general de la
vida de los presentes y futuros residentes...”. En el mismo
se tenian que incluir dimensiones empresariales, educativas,
el tejido social, industriales, produccion de empleo como
infraestructura, vivienda, facilidades recreativas y otras. Este
Plan fue aprobado en 1995 y su implantacién ofrecié direccion
a las once comunidades logrando una transformacién en la
calidad de vida de sus residentes. Desde el punto de vista de la
administracién publica se demostr6 que el estilo de gobernanza
y la organizacion en redes es superior al gobieno burocratico-
centralizado.

La gobernacion de Rafael Hernandez Colon tuvo un
énfasis en la estrategia de reorganizacion y renovacion dentro
del gobierno. Cabe sefialar que tomo acciones neoliberales
dirigidas a la privatizacion como la venta de La Telef6nica Larga
Distancia. Ademas, incorporé una modalidad de privatizacion
conocida como alianza puablico privada. Esta ocurrié en la
construcciony administracion del Puente Teodoro Moscoso. Este
concepto se utiliza para que los paises, debido a limitaciones
fiscales, afiadan infraestructura nueva con capital de la empresa
privada. Por eso, esta es la Gnica en Puerto Rico, ya que la
transaccién de administrar los expresos nimero 20 y 5 no
son alianzas publica privadas al igual que lo propuesto para el
aeropuerto Luis Mufioz Marin. Estas son acciones tradicionales
de privatizar la administracion de servicios gubernamentales
que son rentables.

Como mencionamos, se cred una ruptura a la tendencia
de descentralizar. A partir del cambio de gobierno en 1993,
con la entrada del Dr. Pedro Rossell6, surgi6 una nueva
estrategia ante la ingobernabilidad basada en la nueva gerencia
publica y se acentu6 el neoliberalismo. Con estos enfoques se
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inicia “la tarea de reestructurar la organizacion del gobierno,
para transformarlo un uno facilitador, y asi descartar su rol
tradicional paternalista y proveedor de servicios”. Para esto
se utilizaron estrategias de “fusion, disolucién, reorganizacion,
desgubernamentalizaciéon, desreglamentacién, mejoras en la
comunicacion, en los procesos, control de empleo y reduccion
de la burocracia y el gasto publico” (Aponte, 2000, prefacio del
Dr. Pedro Rossell6).

En la década del 1990, la estrategia de la nueva
gerencia publica impact6 al gobierno de Puerto Rico. Se inician
procesos de reingenieria, evaluaciones por resultados, formular
planes estratégicos, calidad total y otras técnicas gerenciales.
Estas acciones se enmarcan en la filosofia del neoliberalismo
con su premisa de que tanto el tamafio del gobierno como su
gestion obstaculizan el desarrollo econémico, por lo que se
implantaron procesos de privatizacion y desreglamentacion del
sector privado. Se estableci6 un Comité de Privatizacion para
identificar e impulsar proyectos. Los de mayor impacto fueron
el traspasar la administracién de la Autoridad de Acueductos
y Alcantarillados al sector privado, la venta de la Compaiiia
Telefénica y el dejar de ser proveedor directo de salud para
contratar a compafriias de seguros de salud. Los asuntos criticos
de este paradigma y sus acciones son los siguientes:

1- El sector privado exige rentabilidad, ganancias y re-
ducir los riesgos de su inversion. Esto entra en conflicto
con reducir los gastos y puede afectar el acceso a los
servicios, la capacidad del gobierno de formular la
politica publica y darle direccion a la sociedad. Por eso
la privatizacion debe ser en areas marginales que no
influyan en la capacidad del gobierno en la formulacién
de politica publica.

2- La desregulacion tiene una premisa sobre las bon-
dades y eficiencia del sector privado que no siempre
han estado presentes. La desregulacién implica falta de
controles que han estado relacionados a escandalos
corporativos, esquemas de corrupciéon y conflictos de
interés.

Ademés, las campafias en favor de la privatizacion
sobre-enfatizan las deficiencias organizativas y operacionales
del gobierno. Se oculta el valor del gobierno como instrumento
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de justicia social, la necesidad de que conserve la capacidad de
formular politica pablica al margen de los intereses particulares.

Las acciones tomadas por 30 afios no lograron
producir la transformacion del problema de centralizacion e
ineficiencia de la Rama Ejecutiva. En algunos sectores del
gobierno la creacion de departamentos sombrillas aumentaron
la centralizacion, los niveles de jerarquia y la complejidad de
los procesos internos, sin mejorar la calidad de los servicios
y reducir los costos. Ademas, el pais sufrié la ineficiencia del
sector privado (Compariia de Agua y Ondeo) con la privatizacion
de la Autoridad de Acueductos y Alcantarillados.

Luego de estas acciones de reorganizacion al interior
del gobierno, de nueva gerencia publica y de neoliberalismo
hemos tenido por lo dltimos doce (12) afios un predominio del
discurso neoliberal. Los gobernadores anteriores se expresan
sobre sobre el problema de la ingobernabilidad. Acevedo Vila
(2006) sefiala: “El Gobierno, una vez motor del crecimiento, se
ha convertido en obstaculo y carga para la economia y tiene
que transformarse para convertirse en un facilitador”. Por su
parte Fortufio (2009), expresa: “Un gobierno mas pequefio no
solo sera menos costos para nosotros los contribuyentes, sino
que sera mas agil y eficiente” .

La clase dirigente del pais tiene que evitar continuar
definiendo el problema de ingobernabilidad con premisas
equivocadas, ya que de esa forma no logra atender efectivamente
el problema y pueden recrudecerlo. Es dogmatico plantear que el
problema es el tamafio del gobierno y que al reducirlo todo mejora
aunque se afecten servicios publicos importantes. El tamafio del
gobierno tiene que evaluarse sobre bases comparativas. En
un estudio a base de los datos del Bureau of Labor Statistics,
Alameda (2009) encontr6 que Puerto Rico en el 2008 tenia una
razén de 7.3 empleados publicos y 18 en empleo privado por
cada 100 habitantes. Al comparar esta situacion con Estados
Unidos se evidencid que el 42% de los estados tienen una
proporcién mayor de empleados publicos. Esta comparacion nos
lleva a concluir que la premisa del gigantismo no se justifica, en
especial al contar con un amplio estado benefactor. Por otro lado,
al comparar con la proporciéon de empleo privado se evidencia
que tenemos con 18 empleados por cada 100 habitantes el
indicador mas bajo. Esta informacion presenta el problema real
como la pequefiez del empleo en el sector privado.

Si comparamos la situacion laboral con una pais con
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similar tamafio poblacional como Irlanda, encontramos que en
Puerto Rico el 8.04% vy en Irlanda el 8.54% en relacion a la
poblacion total son empleados publicos. El anélisis realizado
por el Prof. Argeo Quifiones indica que los empleados publicos
en Puerto Rico representan el 26.3% del total de empleados,
mientras en Irlanda, representan el 15% del total de empleados
(Comunicacién personal). La informacién confirma que Puerto
Rico se caracteriza por un sector privado que no genera
suficientes empleos.

De todos los esfuerzos para superar la ingobernabilidad,
el superior ha sido el modelo de gobernanza implantado en La
Peninsula de Cantera. Sus logros y sus lecciones son muy
importantes para nuestro futuro. Primero, se organiz6 de forma
horizontal en redes que le permitié afadir recursos humanos,
fiscales y eliminar el protagonismo de los politicos. Segundo,
su Junta de Directores estaba compuesta por residentes
recomendados por el consejo vecinal, personas del sector
privadoy del gobierno. Esto permitié ser ejemplo de transparencia
y autonomia administrativa y fiscal. Tercero, las acciones fueron
guiadas , luego de un amplio proceso de participacion, mediante
un plan estratégico a 10 afios, por el cual se tenia que rendir
cuentas a la comunidad. Tras 20 afos de vigencia podemos
concluir que este enfoque logré desburocratizar, despolitizar,
repotenciar y enriquecer la gestion publica.

Nos preguntamos ¢por qué en vez de fomentar
ese modelo se recrudeci6 la ingobernabilidad?  ;Por qué
no rompemos con el modelo burocratico? ¢Doénde esta la
resistencia al cambio? Toda accién administrativa tiene lugar
en un contexto social particular. ;Coémo es nuestro ambiente
politico? De consenso o adversativo. ¢Coémo el gobierno se
enfrenta a la incertidumbre del futuro? De forma racional
cientifico o ideol6gico -valorativo.

El ambiente politico-administrativo en Puerto Rico es
uno de conflicto antagénico que en vez de promover acciones
visionarias a base de conocimiento y peritaje predomina
la motivaciébn de adelantar intereses partidistas. Por eso,
encontramos que toma mas fuerza la ecuacién de que el
gobierno es para privilegiar a los miembros del partido politico
que obtiene la gobernacion. Este ambiente ha deteriorado
al maximo a la administraciéon publica que no ha logrado
incorporar medidas de transparencia, rendicion de cuentas y
medidas anticorrupcion que funcionen.
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En Puerto Rico converge una cultura politica de
intolerancia basada en la politizacién del sector puablico y
el clientelismo politico que necesitan mantener al modelo
burocratico. Este modelo le facilita al partido tomar el control
sobre la administracion publica para cumplir con las expectativas
de sus constituyentes, aportadores de la campafa y del
clientelismo en general a cambio de lealtad politica.

Agenda urgente: Ruptura del paradigma

Para alcanzar una sana y eficiente administracion
publica y un mejor futuro tenemos que lograr desburocratizar
y despolitizar al gobierno. Esto implica sustituir la cultura del
debate por la del didlogo. El debate intenta demostrar que los
otros estan equivocados porque el correcto soy yo, se le tiene
que ganar al adversario y se buscan los defectos de las otras
ideas. Por su parte, el didlogo propone encontrar terreno comun
que sea inclusivo donde todos aportan con sus ideas para lograr
entendimiento comun y la mejor soluciéon.

En el contexto del didlogo es que se puede atender la
exigencia de la ciudadania de que el gobierno se transforme
en uno de alto rendimiento orientado a resultados y abierto a
distintas vertientes de pensamiento. Para lograrlo, tiene que
adoptarse el enfoque de red de gobernanza (Sorensen & Torfing,
2003). Este promueve un proceso de pensamiento constructivo
basados en la interacciéon entre: el gobierno, sector privado,
tercer sector, academia, sindicatos, industriales, agricultores, y
otros.

Estas redes tienen una agenda en tres dimensiones
interrelacionadas. Primero, delinear una visibn de pais y
estrategias integradoras. Segundo, mediante el pluralismo de
ideas, profesionales y conocedores de distintos sectores tiene
que elaborar por consenso acciones especificas para esas
estrategias. Tercero, el nivel operacional del sector publico tiene
que asegurar un desempefio de alto rendimiento, transparencia
y rendicion de cuentas. Se tiene que sustituir el disefio
burocrético y profesionalizar la administracion publica.

El lograr una vision de pais, el definir unas estrategias
y acciones por consenso permiten tener un plan estratégico de
pais. Esto es una condicién necesaria, pero no suficiente para
adelantary desarrollar el pais. Se tiene que complementar por un
gobierno con capacidad administrativa de alto rendimiento que
asegure los resultados deseados. Para esto se tiene que atender
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al menos cuatro asuntos prioritarios: 1) Una reconfiguracién
comprensiva de la estructura organizativa; 2)Asegurar la
autonomia administrativa y fiscal de las Corporaciones
Publicas; 3)Redirigir hacia la gobernanza la gestién municipal;
y 4) Fortalecer el principio de mérito y la rendicién de cuentas.

El redisefio organizativo que necesita la administracion
publica tiene que realizarse incluyendo el andlisis de forma
comprensiva de la rama ejecutiva, sus regiones, nuevos
esquemas de integracion de servicios municipales y los
municipios. Su enfoque tiene que ser a base de procesos que
permita estructuras horizontales orientadas a resultados. Otra
dimension importante es la de dirigir los esfuerzos para asegurar
la autonomia administrativa y fiscal a las Juntas de Directores
de las Corporaciones Publicas. El propésito es sacarlas de la
motivacion partidista y de corto plazo. El gobernador nombraria
un tercio de sus miembros de jefes de agencias relacionadas.
Los restantes seran electos, por término escalonado, de
entre candidatos conocedores o peritos del asunto. Esta Junta
tiene que elaborar un plan estratégico a 10 afios guiado por la
vision de pais y anualmente rendir cuentas al pais y actuar de
forma transparente. La evaluacion continua es la base para la
remocién de estos miembros de Juntas.

El nivel municipal tiene que redisefiarse de forma
horizontal para apoyar una gestién de gobernanza. El modelo
actual burocratico-piramidal es contrario a la gestién de
gobernanza. Por eso seria un buen inicio implantar el modelo
usado en la Peninsula de Cantera en una comunidad. Esto
permitiria ampliar el modelo de gobernanza en la administracion
municipal.

Estos esfuerzos tienen que estar basados en el
fortalecimiento del principio de mérito, la transparencia de la
informacién y la rendicién de cuentas. El sistema de mérito
tiene que iniciarse con un proceso transparente de divulgacién
de convocatorias, registro de elegibles y de reclutamiento y
seleccion. Su definicién operacional es la de realizar pruebas
escritas de seleccion que midan las habilidades del puesto
y conocimiento en igualdad de condiciones. Ademas, la
profesionalizacion del servicio publico y el sistema de mérito
exige eliminar las instancias de politizacion que estan detras de
los contratos temporeros y los puestos de confianza.
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Este paradigma tiene el proposito de que Puerto Rico,
mediante una democracia participativa, se mueva del conflicto
antagénico en que nos encontramos a una vision estratégica de
consenso que nos transite de restricciones a oportunidades y a
una mejor calidad de vida.
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