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otros paises representen esfuerzos de progreso, asi como de las medi-
das institucionales que acusen avances o retrocesos en el 4mbito de la
regulacién administrativa.

Fijada de esa manera nuestra orientacién y formato, nos parece
oportuno sefialar que en punto a su contenido ningtn tema concer-
niente o relacionado con la administracién nos seré ajeno. Ya se trate
de aspectos generales de gobierno o politica en cualquiera de sus ni-
veles, ya de cuestiones especificas de administracién de personal, pre-
supuesto, planificacién, organizacién y métodos, relaciones publicas,
relaciones humanas, etc., ya de problemas sustantivos de gobierno o
administracién en la esfera laboral, la educacional, la sanitaria, la de
hacienda ptblica, etc., procuraremos dar cabida a las mas diversas
manifestaciones de nuestra heterogénea y apasionante disciplina..

Es de obsetvar que la responsabilidad de establecer los anteriores
rasgos distintivos, asi como de trazar las politicas que influirdn en su
aplicacién corresponderd a una junta editora compuesta en forma pa-
ritaria por profesores y alumnos de esta Escuela de Administracién
Piblica designados los primeros por el Director de ella y escogidos
los segundos por su indice académico entre los alumnos regulares y
los becarios extranjeros. ,

Asi presentada esta publicacién sélo nos resta extender una cor-
dial invitacién a los estudiosos'y expertos en administracién publica
de los centros universitarios, agencias gubernamentales y sociedades
culturales de Puerto Rico y otros paises para que colaboren en la
misma y se sitvan de sus pdginas para debatir los variados retos que
dia a dia se plantean en la gran tarea de servir al pueblo. Contribuir
al perfeccionamiento de la administracién pablica es sin lugar a dudas,
una empresa noble, sobre todo si recordamos que se trata de la mis
importante organizacién existente en cualquier colectividad civilizada
y que precisamente por esa condicién ella presenta siempre la alter-
nativa de poder generar mucho bien o mucho mal, de servir para es-
timular y orientar o para frenar y confundir, de entrafiar, en fin de
cuentas, la posibilidad de perjudicar y esclavizar al hombre o de enal-
tecerlo y redimirlo. :

LA DEMOCRACIA Y
LA ADMINISTRACION PUBLICA*

por Charles T. GOODSELL

Es una perceptible paradoja que la administracién publica sea por

un lado esencial para la democracia y por otro lado incompatible .
con ella en varios aspectos. Llevar a cabo los numerosos servicios
econbémicos y sociales que se esperan del gobierno moderno serfa im-
posible dentro del estado democratico sin una administracién idénea
y eficaz. Sin ella desmejorarfan las condiciones de vida o seria insatis-
factorio su ritmo de progreso. Ello permite a los extremistas anti-
democriticos —los comunistas en la izquierda y los dictadores militares
en la derecha— razonar con aparente conviccién que la democracia
es un fracaso econbémico y social y que la dictadura debe suplantarla
como sistema. - ’

Sin embargo, la administracién péblica eficaz no solamente es
un requisito para la democracia viable, sino que en varios aspectos es
asimismo la contradiccién absoluta de la democracia pura. Por natu-
raleza la administracién representa una forma autoritaria de organi-
zacién social, no una forma democrética. Esto es evidente desde el
punto de vista tanto del personal como de la estructura. En la demo-
cr'flcia es un lider popular quien debe llevar las riendas del gobierno,
mientras que en la administracién el control lo ejerce un experto
técnico. Los corolarios de la democracia son el pluralismo y-la flexibi-
ll'dad en la estructura de poder, mientras que la administracién fun-
ciona enmarcada por una jerarquia unificada y disciplinada,

De tal suerte, uno de los grandes problemas de la administracién

ptblica en una democracia es armonizar las incompatibilidades bésicas

de los valores administrativos y los democraticos. ;Cémo ha de bene-

* Traducido del inglés por el sefior Pedro Salazar.
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ficiarse una sociedad democratica de los frutos de una administracién
publica eficaz evitando que ésta la corrompa?

Lz solucién tradicional

Seglin la teoria tradicional de la administracién publica la solu-
cién al problema consiste en considerar la administracién como un
instrumento del gobierno democrético. Los textos ortodoxos sobre
administracién publica, desde el famoso ensayo de Woodrow Wilson,!
consideran a la administracién separada de la politica y la interpretan
como instrumento de las decisiones normativas hechas en la esfera
politica. Conforme a este punto de vista, la administracién publica se
democratiza desde arriba. Las pautas democraticamente establecidas
se introducen en el dpice de la jerarquia administrativa, ya sea en
forma de legislacién o como instrucciones del jefe ejecutivo electo o
de su gabinete; luego descienden gradualmente a través de los niveles
burocriticos dirigiendo cada detalle de la accién.

En teoria, de ello resulta que el ciudadano recibe el trato admi-
nistrativo determinado por el programa de politica general escogido
en las urnas. De esta forma queda protegida la democracia, segan

~dicho punto de vista; pues aunque la administracién sea llevada por

los expertos, el pueblo controla las acciones de éstos en Gltima ins-
tancia. Asimismo, aunque la burocracia sea internamente autoritaria,
es en realidad una méquina herméticamente sellada que sélo cumple
las 6rdenes de los representantes electos del pueblo.

En este ensayo no se pretende discutir la necesidad de democra-
tizar la administracién de esta forma. Es evidente que sin pautas direc-
tivas sentadas por funcionarios electos, la democracia ripidamente se
convertiria en tecnocracia. Aunque la dicotomia ortodoxa entre politica
y administracién es una crasa explicacién simplificada de la realidad,
estd claro que en general la politica marca el compds y la administra-
cién lo sigue.

El problema del téonico

Sin embargo, ses esta solucién tradicional a las incompatibilidades

entre la democracia y la administracién suficiente por si misma? ;Basta

con que el experto burocratico reciba sus érdenes de los altos niveles
de la jetarquia administrativa para garantizarle un trato democritico al

1 “The Study of Administration”, Political Science Quarterly, 11 (junio de 1877),
pp. 197-222. : :
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ciudadano en el llano? Aunque el autoritarismo administra
solamente interno, ‘puede asegurarse que la sociedad externa
necerd libre?

 Si examinamos en primer término el problema del perit
[CO, vemos que un factor predominante es |a complejidad de )
nistracién moderna. Antafio, administracién significaba cosas .
control de la construccién de calderas para buques de vapor, |
nifica instalar y hacer funcionar centrales de enefgia nuclear; r
que antiguamente la espina dorsal de la administracién era ¢
nista con su miquina de escribir o de Sumar, ya se acerca rapid

el momento cuando lo ser4 el cientifico frente al panel de contrc
computador electrénico.

Una cuestién fundamental es que dentro del dmbito de]
moderno el lego se encontrard totalmente perdido. Si éste nj s
comprende la mayoria de las expresiones de los peritos, menos
esperarse que las evalte, El efecto producido en la adminis
es que frecuentemente el ciudadano se encuentra desvalido fre
burécrata que le dice lo que tiene que hacer. Imaginese, por eji
el aprieto en que se halla el pequefio agricultor cuando un ins
gubernamenta] de ganado le presenta diez razones técnicas por las
sabe que sus reses tienen fiebre aftosa y deben ser exterminad
dueﬁo, POL supuesto, no puede poner el diagnéstico en tela de
—}he:ne que aceptar el veredicto a ciegas y tesignarse al desastr:
nomico. )

Otro punto es que el técnico puede obsesionarse con su es
lidad. Al poner en marcha las instrucciones que le son transm
d-escj'le arriba él naturalmente contribuir4 en su ejecucién con sus
cimientos especializados. Quizid su estrechex profesional lo llev:
prestar demasiada importancia a las “consideraciones técnicas’
petjuicio de aspectos mds amplios de la politica general. El resu
puede set una restriccién o deformacién de las instrucciones

recibe. El perito de transito puede insistir dogmaticamente qu
programa de inspeccién de vehiculos que se ha propuesto “no es
.ble”., © que no reducird mayormente los accidentes en las carret
Un ingeniero de sanidad puede esgrimir una serie de argumentos
presionantes sobre la necesidad de sacrificar los bellos arboles de -
una calle para proteger los alcantarillados de sus rafces. Quiza ter
1azén, y sin embargo es posible que existan otras soluciones que

petitos pref{eren ignorar. Pero, ;quién puede rebatirlos? Ciertam
no serd el ciudadano lego. -
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El problema de la jerarquia

En cuanto al problema de la jerarquia, es cierto que la unidad
interna y la disciplina de la administracién puede que no afecten di-
rectamente al cindadano. Sin embargo, éste tiene que tratar con dicha
jerarquia, y en ello surgen posibilidades de restriccién.

Una observacién muy manida pero valida es que en el estado “de
servicios” moderno, el gobietno afecta casi todos los aspectos de la
vida del individuo desde su comienzo hasta su fin. El ciudadano tiene
que tratar con la burocracia en todos los asuntos, desde los registros
de nacimiento hasta las contribuciones sobre la herencia, pasando por
los que hay entre uno y otro. En un sistema administrativo relativamente
eficiente y humanitario el “cliente” del gobierno tendrd muy pocas
quejas con respecto a los servicios que recibe. Pero debido a los in-
evitables errores humanos siempre habrd excepciones. Por ejemplo, es
posible que se le denieguen los privilegios de franqueo de segunda
clase a determinada publicacién que los merezca si hay una interpre-
tacién errénea de su naturaleza. El prejuicio o el favoritismo pueden
menguar el buen servicio; a un hombre puede dérsele un permiso de
construccién solo. porque pertenece a tal partido politico, o bien dene-
ghrsele a otro por el color de su piel. Otra posibilidad es la falta de
consideracién al caso especial para el cual la regla general no tiene
aplicacién; por ejemplo, puede exigirse el pago de una cuenta de agua
extravagante, aunque esto se deba a una pérdida desconocida y fuera
de lo comin.

¢Qué ha de hacer el ciudadano como individuo en caso de error,
prejuicio o injusticia por parte de una oficina del gobierno? Puede
sentir que no tiene donde recurrir para explicar su caso y solicitar una
reparacién por lo menos con alguna probabilidad de éxito. Al hombre
comtn la maquinaria administrativa tal vez le parezca un aparato om-
nipotente contra cuyo poder es indtil luchar. “Nada se puede contra
‘el ayuntamiento”, segin reza el viejo dicho.

Por supuesto a algin ciudadano puede ocurrirsele apelar a las
Juntas de Revisién de que dependen algunos organismos, o hasta acudir
a los tribunales. El hecho es, sin embargo, que por lo general estol
recursos no se utilizardn. Mucho menos si los individuos perjudicados
son pobtes o de escasa instruccién, y si el asunto en cuestion no merece
dedicarle mucho tiempo o trabajo. Si el ciudadano es lo suficientemente
agresivo como para apelar a la Junta de Revision, quizd descubra que
ésta tiende a favorecer a la agencia de la cual forma parte. Se puede
presumir que la judicatura independiente juzgard imparcialmente, pero
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2 menos que el caso presente aspectos nuevos que no tengan prece-
dentes, el tribunal posiblemente denegaré el certiorars, e

El problema de la administracién democritica

Resumamos la critica de la vida administrativa moderna que he-
mos esbozado en estas paginas. Primero, el ciudadano lego se encuen-
tra singularmente impotente frente al burécrata experto en la materia
dg su especialidad. Es posible que el técnico se aproveche de sus cono-
cimientos superiores, como también es posible que modifique sutil-
mente una serie de instrucciones democraticamente inspiradas desta-
cando “factores técnicos” en su aplicacién. Al lego le resulta dificil
luchar tanto contra lo uno como contra lo otro.

Segundo, el ciudadano en cuanto a individuo se enfrenta a una
tarea hercilea cuando desafia la estructura integrada de la administra-
cion. Mientras que el burécrata habla tranquilamente protegido por
las almenas de una organizacién oficial gigantesca, el ciudadano se
encuentra aislado en el llano. En caso de ser apare;ltemente mal tra-
tado, el individuo puede creer que no dispone de un remedio eficaz; la

estructura administrativa unificada puede i
; arecerle inexpugnab.
infranqueable. P P pugnable e

) En resumen, aunque la politica general del gobierno sea demo-
cratlcla en su origen, el proceso de ejecutarla puede empafiar su lustre
popular. Los miembros ordinarios de la sociedad quizd sean tratados

por los burécratas sin la tolerancia, prudencia y humildad por las
cuales ellos votarian si pudieran hacerlo.

Dos soluciones posibles

~ ¢Como resolver el problema de la administracién democratica?
¢Coémo pf)-dra el ciudadano evitar al experto y eludir la jerarquia;

Claro estd que no deberia ponerse a contradecir al experto o hacerle
€aso omiso a la jerarquia por iniciativa propia o sin razén alguna; ello
llevarfa a la desintegracién de una administracién racional y 2 una
burocracia anirquica mis bien que democrética.

5 Serd menester encontrar medios para democratizar la administra-
cién sin so,cavarl.a. De la prictica ordinaria del gobierno desde los
tiempos mas antiguos hasta la actualidad surgen dos posibles solu-
ciones. Es interesante notar que estas soluciones afectan la piramide

;drnmlstratxva en sus extremos opuestos —en la misma cima y en la
ase.
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La primera posibilidad es valerse de la persona del jefe ejecutivo
o funcionario mas alto como tribunal de apelacién. Es decit, el ciu-
dadano agraviado puede pensar que su tnica oportunidad de desagra-
vio por el maltrato burocratico recibido esté en acudir de modo directo
al jefe personalmente. Esta actitud se encuentra con frecuencia en
sociedades menos organizadas, donde las relaciones personales y el
gobierno personal son elementos claves en la vida diaria; es comin,
por ejemplo, en los paises poco desarrollados econémicamente.

A veces esta solucién serd correcta; si el alegato del ciudadano
impresiona al funcionario ejecutivo, ¢ste estd en situacién de ordenar
una accién correctiva inmediata. El defecto obvio de este recurso —y
el que lo inhabilita en cualquier jurisdiccion de gran amplitud—es
que las tareas del funcionario ejecutivo se multiplicardn de forma ago-
biadora a medida que se vayan recibiendo mis y més recursos de apela-
cién? Esto distraer la atencién del funcicnario ejecutivo de los asun-
tos de mayor importancia, y por lo tanto disminuira la eficacia de su
contribucién a la democracia dentro de la administracién.

"~ La segunda solucién posible es, en cierto sentido, opuesta a la
primera. En vez de apelar al jefe supremo, se busca satisfaccién con el
mismo funcionario menor, del nivel inferior de la jerarquia, con el cual
el ciudadano trata directamente. Pero en cierto sentido, esta forma se
asemeja a la primera, pues también implica el toque personal. Un
servidor péblico asequible puede ser persuadido valiéndose de influen-
cias de amistad personal o lazos de familia; y al funcionario mas
severo siempre puede tentdrsele con un soborno. Esta solucién es tam-
bién frecuente en los paises menos desarrollados. Asimismo, esta solu-
cién es evidentemente inadecuada—Ila generalizacién de su uso des-
truirfa toda apariencia de objetividad en la administracién. Se curaria
la enfermedad matando al paciente.

2 Con relacién a esto les interesard a los puertorriquefios conocer el siguiente
comentario_sobre los deberes del Gobernador Insular, escrito en 1903: “Una gran parte
de. los deberes correspondientes al Gobernador de Puerto Rico resultan de la costumbre
establecida y continuada durante los cuatrocientos afios de la ocupacién espafiola en
Puerto - Rico, de acudir ante el Gobernador o Gobernador-General con quejas sobre casi
todos los ‘asuntos concebibles que afectasen al gobierno o al pueblo. Esta costumbre ha
quedado tan arraigada en el 4nimo del pueblo de la Isla, que atn después de establecido
nuestro Gobierno Civil; con sus tres grandes ramas coordinadas, capaces de desempefiar
las distintas Funciones que les asigna la ley, encontramos la cotrespondencia del Gober-
nadot inundada por miles de comunicaciones, solicitudes y protestas, la_mayorfa de las
cuales pueden ahora ser referidas adecuadamente al departamento apropiado, pero muchas
de ellas todavia requieren la atencién y consideracién personal del Gobernador mismo.
‘El proceso de americanizacién con el tiempo aliviard la oficina del Gaobernador en cierta
medida de los asuntos de este tipo, pero en los préximos afios no cabe duda que gran

parte del tiempo del Gobernador se dedicard a la consideracién y solucién de prcblemas
que de ordinario no incumben a ese cargo”. Register of Porto Rico for 1903, pp. 22-23.
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Un en fogue lateral

El propésito principal de este ensayo es sugerir un tercer método
para completar la democratizacién de la administracién. El ciudadane
como individuo, en vez de buscar satisfaccién en los extremos superior
o mfe.nor de la pirdmide jerédrquica, debe plantear su caso en los ni-
veles intermedios, donde corresponde. Es decir ‘que serfa preferible
aborda; la situacién lateralmente en vez de acudir al nivel mis alto
0 al nivel més bajo. El publico, en vez de someter quejas sobre mal-
trato bgrocrz’lltico al jefe superior o al funcionario menor, deberfa-apelar
a func.lonamo‘s tales como jefes de departamento, jefes de- oficina,
supervisores de divisién, representantes u otros segln lo dicte la natu:
raleza de cada caso. ’ |
e Antes ~de entrar en dfatalles sobre el uso de este acceso lateral,
dzs 52?;' ;Serglelalgsstéi f\cr)en_tajas mt‘rh.lsecz%s. Por un la(:lo, se e!uden las

ques extremistas: el funcionario ejecutivo no se
encuentra sob{ecargado con asuntos relativamente insignificantes y el
pequefio funcionario, que estd en contacto directo con el piblico y
cuyo salario es probablemente bajo, no cae en la tentacién de las si-
plicas y promesas que se le dirijan. Por otro lado, el acceso lateral tiene
la ventaja positiva de que el nivel de la apelacién puede considerarse
precisamente adecuado a la naturaleza del caso, escogiendo el punto
donde‘ ha de encontrarse el mejor control y atencién. P
Sin duda el lector estard pensando que este tercer método podria
desorganizar la administracién todavia méas que los otros dos. Es evi-
de.nte que la apelacién lateral en la burocracia tendria que‘circuns—
cribirse con sumo cuidado. En primer término, no deberia ser directa
en la mayoria de los casos; no deberia permitirsele al ciudadano mismo
presentarse ante el funcionario cada vez que tenga un problema. El
resultado de esto serfa incurrir en los mismos riesgos de desaju.star‘
programas de trabajo y disminuir la- objetividad de la administracién
En vez de personal, este tercer acceso deberia ser institucional. -
En segundo término, el uso de este recurso debe ser responsable.
Para que sea aceptable, la institucién a través de la cual se canalizarin
los problemas deberd funcionar pensando siempre en el interés po-
blico, con respecto a las necesidades tanto del gobierno como del

pueblo.

El papel de ls legislatura

Proponemqs que el ciudadano aborde la administracién lateral-
mente por mechaaon de las instituciones legislativas. Sostenemos que
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ésta es la forma de democratizar al méximo el proceso administrativo
—reduciendo al minimo los peligros que corren la racionalidad y la
eficacia del proceso. Como institucion que forma parte del gobierno,
pero no de la burocracia, la legislatura se ofrece como critico respon-
sable e independiente de la administracién; como institucién elegida
por el pueblo aunque desligada de él, la rama legislativa responde a
las exigencias del pueblo sin dejar de usar su propio criterio.

Por supuesto, en el gobierno democritico tipico la legislatura ya
desempefia muchas funciones respecto de la administracién. Con su
poder de promulgar estatutos crea agencias administrativas, establece
programas para que éstas los lleven a cabo, aprueba las asignaciones
necesarias para su financiamiento y a veces aprueba reglamentos admi-
nistrativos. Con su poder de investigar puede exigir informes sobre las
actividades administrativas, efectuar investigaciones formales con res-

pecto a las practicas administrativas y recibir los resultados de inter-

venciones en las operaciones financieras. La legislatura puede también
afectar a la administracién mediante la confirmacién de nombramientos
de los directores de agencias y mediante interpelaciones o “sesiones.
de preguntas’?

Sin embargo, lo que sugerimos aqui no forma necesariamente
parte de estas practicas. Todas ellas pueden limitarse a tratar la cues-
tion general o la regla administrativa en lugar de entender sobre el
caso en particular (salvo en las intervenciones), y todas pueden po-
nerse en accién por causas ajenas a la queja de tal o cual ciudadano
—por ejemplo, la ley, los valores de la comunidad, los intereses crea-
dos, etc.

Sustentamos aqui la tesis de que la legislatura debe adoptar, como
parte de sus deberes con relacién a la administracién, la prictica de
intervenir en favor de los ciudadanos como individuos —o electores,
segin los conciben los legisladores. La intervencién en favor de los
electores puede interesar casi todas las funciones legislativas antes
descritas; a menudo, sin embargo, y probablemente en la gran mayoria
de los casos, no afectara a ninguna de ellas. Puede llevarse a cabo como
actividad puramente informal y extraoficial, recibiendo la queja del
ciudadano en privado y solicitando luego la accién burocratica apro-
piada sin formalidad alguna. Por lo tanto, deberia definirse como una
funcion legislativa separada, distinta, por ejemplo, de la funcién inves-
tigadora.

3 Como estudio comparado de este tépico en general, véase el articulo de Sir Edward
Fellowes, “Extent of the Control of the Executive by different Parliaments” Constitu-
tional and Parliamentary Information, No. 44 (octubre de 1960), pp. 188-227. En los
EE. UU., un estudio germano es el de Charles J. Zinn, titulado “Extent of the Control

of the Executive by the Congress of the United States,” House Committee on Government
Operation of the U.S. Congress (agosto de 1962).
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Ventajas de la Intervencién en fdi)o;'- del Elector

Si la legislatura lleva a cabo esta funcién eficazmente, atacaré el
prf)blema planteado en estas péginas sobre la administracion demg-
critica yendo directamente a su rafz. En primer término, los legisladores
parecen ser los mediadores por excelencia entre el exﬁerto bﬁrocrético
y el ciudadano lego. Parecen situarse entre ambos, siendo capaces de
tratar con uno y otro. Para habérselas con los exper’tos los le })sladoresb
Cuentan con amplios conocimientos técnicos sobre las operaégiones d
ministrativas, adquiridos en el desempefio de sus labores legislativ sy
de investigacién. Deben estar bien informados sobre los texgnas‘ a:oy
blemas a que se dedican las comisiones a las cuales pertenecenyg? ’er;'
los cuales ellos tienen particular interés. Los legisladores que e
sentan distritos politicamente “seguros” pueden alcanzar ﬁhcg. anti sz:
dad en sus cargos comparable a la de un funcionario pﬁblicogude
carrera, y asi son capaces de acumular gran cantidad de informacién
detallada; Los miembros de una asamblea legislativa normalmente no
aprenderan lo suficiente para ser mis “expertos” que los expertos

tl

pero estardn en posicién de interro inteli
: gar inteligentemente al técni
de evaluar sus respuestas. & oy

Entretan.to, los legisladores también permanecen en estrecho con-
tacto con el ciudadano lego. Después de todo, su deseo de ser reelectos
asi lo exige. ‘Cuando el legislador vuelva a su distrito tendrd que expli-
car los tecnicismos del gobierno en términos comprensrible(s1 araPel
pueblo. No puede darse el lujo de relegar los factores humangs
salvaguardar las “consideraciones técnicas”. Quizé se haya formach:aerizl1
un campo amplio tal como el derecho o la administracién comercial.

td

Il) (lle (Ie [)()]‘ S1 Ie PeI][]ltlra evitar una ()rlentaclon excesivamente

Una dlternativa « la jerarquia

” La segunda amenaza de la administracién —su organizacién je-
s C{mc_al—tlfe m}ugadmedjante la intervencién en favor de los electores
egislatura sirve de via de acces i ,
o alternativa a los pu
sl : estos de pod
burocritico, sea cual fuere su ubicacién en la jerarqugl pocer

s ﬁa que losdleigisladores son politicos, estardn dispuestos a escu
$ quejas de Jos ciudadanos. especialmente | i :
ar las quejas d - as que provienen de
:us propios d1.stmtos‘. Como todo ciudadano tiene un:)q o gos represen-
anctlf.::1 legislativos, cada cual tendrd a alguien a quien acudir. En a
medida en que el legislador se considere a si mismo portavoz de una
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regién geografica, responderd a los problemas especiales de esa locali-
dad. . o
La practica de la intervencién en favor de los electonei po :
ciudadano en contacto, indirectamente, con la oficina burocritica a la
que corresponde considerar su problema. El contacto puede establecerse
con un minimo de demora y de formali.dasles. En vez de encont.rarsi
aplastado bajo el peso de la pirimide jerdrquica, mcapai de de}grcrleo
presioén salvo hacia arriba en la mayoria de los casos, el ciudada 1
tiene ahora los medios de obtener un punto de apoyo lateral que mul-
tiplica enormemente su poder. -
tlPhc:PZdré la legislatun}: ejercer slufi.c,iente presién sobre la b‘llm'csrlz?iii
Aunque en el sistema de la separacién de poderes la rama legi mL 2
constitucionalmente ocupa el mismo nivel que la ejecutiva, n(i s1§enpda
existird un equilibrio de poder politico entre ellas. Hay xinzsa Z?ses 2
hacia un poder ejecutivo mé?s‘fue.rte, espeaalmentle en ;S P‘afeceria
incipiente desarrollo econémico. Sin embargo, por. olmg ft'Pa- B
existir una posibilidad de éxito en la intervencion legislativ ; estas
acciones, cuando tengan que ver con asungos partlall.lares ){ ql;les*'i i
menor importancia, usualmente no pondrin en peligro c; {OP; inLt egre_
general y relativo de las dos ramas. Casi todos esttgs asuf 05 intere
sarfan solamente un ciudadano, un le{lglsladﬁzd}; IEEI afngéogljr o admi
nistrativo o a lo sumo unos cuantos; el resultad 1al, r feliz,
ignificaria usualmente un abandono de responsabxhdhades ejecutivas,
S())l,g gelzflsceirlllan fracaso, la creacién de una legislatura servil. No hay tanto

en juego.

Das condiciones

El uso excesivo o mal dirigido del concepto de la dgl;egvtezggg
legislativa podria redundar en graves perjuicios para éa ielolzlls irntere_
publica. Los legisladores Rodnan pecar por exceso ¢ beleS o al intere
sarse por los electores hacxéndol_es demandgs imposibles o los admi
nistradores. Quizd estos inconvenientes se evitarian en parte suj
el empleo de este mecanismo a dos Fpndxqones; 5 oL orocess

La primera condicién ‘es permitir lahlntervenaon en N gedsién
administrativo de las rgsoluC_ionels_.solan_len‘te una vez que Jecisién
haya sido tomada. Si los legislmﬁ_folres ‘glrfsegga;seéle 123(:1;/§ir;1trradén’ oy
: j las decisiones en los ¢ ! i
?EE: rgzc:ilgjlr?jsoserian indudablemente menoscabadas. Deberia permi-

an los r si mismos, sin tener
tirsé que los bur6cratas resuelvan los asuntos por st miSmos, Sin t

e o on
a los legisladores en acecho. Luego, una vez anunqadaal.:fll resecr)llbl_lgi 1;
se pliéde—’ ejercer la influencia necesaria para que la' modifiquen..
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accibén administrativa en cuestién es singular como la construccién de
un proyecto de obras puablicas, una intervencién ttil debers tener lugar
antes de la ejecucion de la decisién; si es repetitiva, como la entrega
mensual de cheques de seguro social, la intervencién puede ser poste-
rior y tener un efecto modificador.

La segunda condicién que sugerimos es limitar la intervencién
a la persuasion, evitindose el control directo. Si han de ser respon-
sables de sus actos, los administradores tienen que actuar en virtud de
la autoridad que les ha sido otorgada a ellos exclusivamente. Permitir
la intervencién directa de los legisladores serfa contradecir el principio
de la jerarquia administrativa. Con todo, el legislador, dada su posi-
cién oficial dentro del gobierno y ocupando probablemente un alto
rango en el partido de la mayoria, deberfa ser capaz de ejercer influen-
cia significativa. Sus contactos personales dentro del gobierno y del
partido, su participacién en comités legislativos importantes y su acceso
a los medios de difusién son instrumentos de los que puede valerse
para ejercer influencia. Si una investigacién subsiguiente demuestra
que en el asunto del caso tenia razén la administracién y no el ciu-

dadano. el asunto puede archivarse sin que sufra cambios la politica
administrativa pertinente,

Esta teoria y Puerto Rico

¢Es esta teoria aplicable a Puerto Rico? Aunque la burocracia in-
sular se ha vuelto més poderosa y abarcadora durante las dos Gltimas
décadas, aparentemente los miembros de la Asamblea Legislativa no
se han preocupado de intervenir mayormente en los asuntos adminis-
trativos para favorecer ciudadanos individuales.* Mientras que en las

4 Rall Serrano Geyls escribié lo siguiente hace algunos afios: “[Los legisladores]
no acuden ante los administradores con muchas quejas de este tipo en Puerto Rico... al
parecer existe cierta timidez por parte de los miembros de la legislatura en presentarles
quejas a funcionarios ejecutivos. Los lideres legislativos alegan que esto se debe a que
en muchas oficinas ejecutivas las quejas presentadas por legisladores no reciben la aten-
<ién que merecen. Tal actitud, dicen, forma parte de otra mis amplia atn, que consiste
en prestarle poca atencién a la Legislatura, concentrando sus esfuerzos mdas bien en
ganarse la buena voluntad y el apoyo del Primer Ejecutivo, cuya autoridad politica estos
funcionarios consideran indisputable, Aunque el propio Gobernador Mufioz ha combatido
esta creencia en varias ocasiones, persiste atn entre muchos funcionarios, y los legisla-
dores consideran que es una pérdida de tj ipo presentarles quejas o recomendaciones.
Probablemente haya mucho de verdad en ‘tas afirmaciones, y sin embargo, hay otra
razén que parece venir al caso. Algunos legisladores quizd comprenden mal sus funciones
en relacién con el Ejecutivo, creyendo que la lealtad al partido y la amistad personal
les impiden expresar reparo alguno con respecto al comportamiento ejecutivo”’. (“Las
Relaciones Ejecutivo-Legislativas en el Gobierno de Puerto Rico”, Facultad de Ciencias
Sociales, Universidad de Puerto Rico, 1955, pp. 49-50). En una nota a] calce, afiade el
profesor Serrano: “Sin embargo, segin una fuente fidedigna la actitud de muchos direc-
tores de agencias con respecto a la Legislatura ha mejorado en los tltimos dos afos”.
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décadas anteriores a 1940, la Asamblea dominz_lba la administracién
piblica en un grado sorprendente, hoy por hoy tiene fama de ser rela-
tivamente débil frente a la rama ejecutiva. _ ‘

En el gobierno federal en Washington, el Congreso ejerce Zn
efecto las funciones de la intervencién en favor de los ele’ctores.. Es de
lamentar, sin embargo, que las condiciones propuestas mas arriba con
frecuencia se echan de lado sin remordimientos. Los representantes
ocasionalmente interfieren en el proceso de las res.ol.uaonfs y a veces
logran alcanzar posiciones dominantes en la gdrmmstracgn. dESt% re-
curso, que no se usa lo suficiente en Puerto Rico, en los Estados Uni-
dos se emplea inmoderadamente. . . ]

Creemos que si en Puerto Rico los Ieglsladore§ asumiesen la fun-
ci6n de intermediarios entre el pueblo y la burocracia como parte dg su
responsabilidad —evitando los excesos de sus hermanos metropolita-
nos— se serviria inteligentemente la causa de la democracia en esta

Isla.

LA CRISIS DEL MUNICIPIO Y SU ETIOLOGIA

por Efrén CORDOV A

HA‘BLAR de una crisis del municipio en Puerto Rico no es cosa de

alarmarse en exceso. Desde que Unamuno nos ilustrara sobre el
sentido del vocablo “agonfa” no hay razén para entender que el empleo
de expresiones de este tipo, alude necesariamente a un desenlace fatal.
Pero agonia comé lucha por la subsistencia y crisis como punto cul-
minante de cualquier proceso vital, si entrafian desde luego una clara
sefial de alerta y una ineludible demanda de accién. Decir que hay una
crisis en la institucién municipal conlleva a nuestro juicio no solamente
el recénocer que la vida de la misma ha dejado de desarrollarse no-
malmente y que se advierten signos de deficiencia orgénica, sino tam-
bién que se ha llegado a una fase decisiva en la que una transforma-
cién o cambio parecen inminentes.

En tal sentido, no cabe duda de la existencia de una crisis en el
gobierno local de Puerto Rico. Crisis que se patentiza en el declinar
de su importancia y en la reduccién continua de su esfera de com-
petencia. Crisis que se observa en la incesante desmunicipalizacién
de servicios pablicos y en su contrapartida la absorcién por el estado de
funciones que antafio se desenvolvian al nivel local. Crisis que se evi-
dencia en la disminucién sustancial de recursos propios y en la pérdida
de poderes con respecto a la imposicién o administracién de tributos
de indole local. Crisis que se percibe asimismo en la precaria autono-
mia de que pueden realmente hacer uso los gobiernos municipales para
regir los limitados asuntos que todavia le corresponden. Crisis que, en
resumen, es de tal naturaleza que-ha podido motivar el que ultima-
mente se afirme con insistencia por més de un estudioso de Ja proble-
mitica municipal que no estd lejano el dia en que los municipios se
conv_iertan en meros instrumentos para la recogida de basuras o el que
por nuestra parte, yendo atin més lejos, hayamos profetizado en clase
tepetidas veces que de seguirse ese camino, el municipio quedaria



