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Administracién Pablica, pero en su esfuerzo se aleja demasiado de los
procesos y desarrolla una terminologfa propia que es dificil de enten-
der. Francamente le sirve muy poco a quien practica el arte.

_ ¢Cudl debe ser pues la orientacién de la ensefianza de la Admi-
nistracién Pablica? Ese, como hemos visto, es el dilema que presenta
el arte de la administracion piblica en el contexto académico.

EL “OMBUDSMAN"

COMO es de sobra conocido por los estudiantes de ciencia politica y
administracién pablica, el “Ombudsman” es una institucién que,
por lo menos en su version moderna, tuvo su origen en Suecia, pais
que la cred en su Constitucién del 1809. Finlandia, Dinamarca, No-
ruega y Nueva Zelanda siguieron el ejemplo de Suecia mds de un
siglo después. Existen instituciones similares en otros paises.

Creado - preferiblemente como instrumento legislativo’ pero con
amplia independencia de accién, el “Ombudsman” busca proteger al
ciudadano corriente de posibles abusos y de errores —por comision u
omisién— de la burocracia del estado moderno que se va proliferando
al reclamo de nuevas funciones y de las exigencias que se le hacen.

Atenta a la proteccién de los ciudadanos, la Cimara de Repre-
sentantes de Puerto Rico aprobé la Resolucién de la Cimara ‘Nam.
200 el 1o de marzo de 1966. Dispuso esta pieza legislativa: ™. ..que
el Presidente de la Cimara designe una comision especial que efectae
un estudio sobre la conveniencia de adoptar la institucion ‘Ombudsman’
para el Estado Libre Asociado de Puerto Rico”. Dicha comisién es-
pecial quedé formada por los siguientes representantes: honorables
Luis F. Camacho, presidente; y, Osvaldo Torres Goémez, Pedro Ro-
berto Rodriguez, Jaime Bdez Rosario y Tomas Sandoval Cruz. Los
primeros tres pertenecen a la mayoria (Partido Popular Democratico)
y los Gltimos dos a la minoria (Partido Estadista Republicano).

En cumplimiento de la encomienda que se le asignd, la comision
celebté los dias 1 y 2 de septiembre ultimo audiencias publicas para
oir a cualesquiera personas interesadas que quisieran exponer sus ideas

1 Hay quien recomienda que este funcionario pertenezca a la rama ejecutiva del
gobierno. Véanse, por ejemplo, las declaraciones del Sr. Antonio Cuevas Viret que se
reproducen en esta seccién. :
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al respecto. Las manifestaciones que se reproducen a continuacién fue.
ron algunas de las sometidas.

'El Director y la Junta Editora de esta revista desean dejar cons-
tancia de su agradecimiento tanto al Hon. Luis F. Camacho como a los

autores por :h'aber dado bondadoso asentimiento a la publicacién de
estas declaraciones.

DECLARACIONES DEL SR. NORBERT RIVERA MORALES*

Vicios y virtudes del Ombudsnman

L Rlzl ﬁ};rlc?blegxa de “Quién gus,todia a los custodios” no es nuevo.
publica Romana en el piniculo de su gloria se preocupaba por
ello’ y contaba con sus censores que eran magistrados, nombrados (P
Penqdos cortos) cada cinco afios. Se encargaban é’stos de examilralz
las ejecutorias de los funcionarios ptiblicos en los cinco afios anteriores
y de’ oir quejas de Jos desmanes de aquéllos en su incumbencia. La di
nastia china de la misma época contaba con su “Control Yuan” ca :;
mision era examinar las operaciones de los funcionarios de obierno}-I
oir quejas de los agraviados. La tradicién de un guardin gel bly
contra Jos excesos de la oficialidad gubernamental sueca tam 1:(1:6 .
nadl-a. nuevo. Para comienzos del siglo xvin ya contaba la corrlxjuni(::lﬁ
Pohtm:a sueca con un Justitie Kansler (nombrado por la Corona) para
investigar las faenas de la administracién péblica y la admini o
de la justicia. ! it
- Francia fue otro estado que tempranamente desarrollé un meca
nismo para auscultar agravios de la oficialidad gubernamental a s ,
qudadania. Su Conseil D’Etat se constituyé desde 1800 en un or ;1
nismo compuesto por el mejor talento administrativo e intelectual frfn:
Cés para examinar quejas del mal gobierno, fijar responsabilidades
asesorar a las agencias e instrumentalidades a modificar o alterar su}s]
reglamentos administrativos. Dice el refrin que Francia no puede ser
gobernada; s6lo administrada y esto gracias a la labor de sf Consejo
de Estado. Hay que afiadir que el Consejo de Estado Francés es 1111

# Instructor y Ayudant i r - ini i
Uniyersiid PuzrtoyI‘iicgfe del Director de la Escuela ‘_fle Administracién: Publica,
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Con la Constitucién de 1809, la version del modelo presente de
tribuna del pueblo (el Justitie Ombudsman) operando como instru-
mento de control legislativo se instituy6 en Suecia. Se buscaba esta-
blecer al amparo del legislativo un mecanismo de vigilancia que estu-
viese fuera del tradicional 4mbito de faena legal o politica, indepen-
diente pero confiable, poderoso pero sensible, capaz de hacer imperar
un gobierno de ley y no de hombres.

A pesar de su larga historia la propagacion del tipo de control al
estilo Ombudsman no ha sido espectacular. El modelo sueco ha sido
seguido hasta la fecha por varios paises. Pero es de notar que la lite-
ratura sobre el tema sélo abunda en cuatro de ellos. .. Finlandia, lo
establecié desde su nacimiento como repiblica en 1919; Dinamarca,
lo incorporé en 1954; Noruega, en 1961 y Nueva Zelandia, en 1962.
Aunque se sefiala que hay versiones similares en Alemania Occidental
(1956), en India, Japon, Nepal y las Islas Filipinas, o que hay ade-
mis propuestas para ello en Gran Bretafia, Irlanda, Holanda y los
Estados Unidos; y que en el 1965 se propusieron proyectos de ley en
las Legislaturas de California, Connecticut, Illinois, Nueva York y
Utah. ,

De todos modos, la difusién del instrumento tipo Ombudsman ha
sido conservadora; por lo menos tardia. Merece apuntarse de paso que
&ste ha prosperado mejor en paises pequefios, homogéneos, de un
avanzado grado de civilizacién, de sélida tradicion democratica, y“so-
bre todo que van a la vanguardia en la evolucién hacia el Estado Pro-

vidente, “Welfare State”.

El W elfare State

Los comentaristas y estudiosos de la administracion ptblica inte-
resados en el tema coligen en que hay una creciente necesidad de abrir
al pueblo nuevos canales de expresion. Porque el Welfare State, meta
hacia dondé légicamente se dirigen pueblos de gobiernos democraticos
progresistas, amenaza en convertirse en una nueva modalidad de des-
potismo. Esto es asi porque a medida que se amplian los servicios de
gobierno necesariamente hay més burocracia gubernamental. Una in-

. trincada madeja de departamentos, negociados, comisiones, oficinas,

juntas, etc., van privando al individuo de su libertad a la vez que le
van enajenando; le van despersonalizando_

Se hace evidente la indispensabilidad de la organizacion burocra-
tica para poder manejarse con eficiencia al complejo de asuntos de
gobierno. Por otro lado, las consecuencias desintegrativas a las fina-
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lidades fundamentales de participacién popular en las cosas del puebl
€ n0 menos evidente y alarmante. paee
N n.C(indel crecimiento c_ie‘l gob.iemor se van tomando mis decisiones
2l nuvel de agencias administrativas que afectan m4s intimamente |
mtiereses’pamculares. del individuo. Simultaneamente se va despegané)ci
; este mas del punto de origen de las decisiones. Las instituciones poli-
cas que son los genuinos representantes de voluntad popular se ven
con las manos llenas legislando o ejecutando innumerables cuestiones
de_ alta politica y se desprenden cada vez mas de sus constitu entes
Mlentraé_ tanto las instrumentalidades de éstos asumen propchion'és.
elefantedsicas a la vez que incurren en un desplazamiento de finali
dades. i
El ciudadano se convierte en estadistica. Pero hay otro ciudadano
el real, el ciudadano de carne y hueso con su gama de problemas in.
;Jlrll(;dlaiigs que requieren particular atencién, que. pierde su libertad y
. br;fﬁ:ztanaannento entre la defensa de sus intereses y los de su
S,e hace necesario reabrir canales de comunicacién; lineas directas
de dlla’logo y de queja. Se propone que el ombudsman puede ser la
solucién. A juzgar por su funcién en los paises en donde ya opera la
Vll'tl..lc! general de este tipo de mecanismo es que atenda el ifn acto
mas,1f1cad0r que la operacién buroctatica ejerce sobre el individuO'P 10
veyéndole un medio legitimo de autoridad y confianza donde arfi’cglzir-
qu¢jas y agravios; donde dejarse oir. El ombudsman humaniza la acti-
:iflcllad gubernamental y simultineamente rescata el sabor de gobierno
c:,; tifZEblo, por el pueblo y para el pueblo, de la aplanadora buro.
Su virtud instrumental especifica es que vela porque. no se abuse
d@l poder y de la discrecionalidad administrativa pfo&eyéndo o sugi
riendo remedios a la administracién abusiva, ¥
Su debilidad general descansa en Ia gran oposicién que ha de
suscitar; Oposicién que emanar principalmente de téinore? sobre su
axnbl'to.’de ingerencia y poder. Es natural esperarse que haya cruda
oposicién de parte de la clase administrativa, Serén temores justifi.
cados porque serdn nuevos estilos de ejecucién y nuevas sensibilida’dLe's
de. r.es’ponsabﬂxdad que seguramente este nuevo mecanismo de control
exigira, '
Una debilidad latente pero peligrosa es la posibilidad de que un
Ye.z.establecido el ombudsman, sean las élites de opinién ﬁbl(}ca > :
Juiciadas con las normas de politica las que saquen el me'gr' rovepfle-
en detrimento del curso normal del quehacer adminis,traljtivoP or, :nio
zindose para obstaculizar los procesos de decisiones. Estos se ’valciiér;
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de quejas continuas, a los fines de liberar guerrillas de retaguardia con
propositos dilatorios sélo con el interés de entorpecer la politica pa-
blica. _

De establecerse una oficina de Tribuna del Pueblo, la de arriba
tendrd que ser una consideracién principalisima al formular las normas
que gobiernen la operacién del ombudsman.

Un Modelo de Ombudsman para Puerto Rico

Si el movimiento que empieza a gestar en la Cimara de Repre-
sentantes toma suficiente fuerza y adeptos y logra vencer la recia opo-
sicidén, que seguramente se ejercerd, principalmente la oficialidad alta
e intermedia del gobierno, al punto de redactarse un proyecto andlogo
al modelo de Ombudsman sueco, opino deberian considerarse las si-
guientes proposiciones, las que se obtienen de la experiencia de aque-
llos paises con un remedio similar:

1. El organismo a crearse podria llamarse Autoridad de Apela-
ciones Civiles; Comisionado de Investigaciones; Comisionado Pablico;
o Comisionado Legislativo. Creo que el dltimo tendria mayor signi-
ficado en términos de la filosofia y los propdsitos que se persiguen.

2. Se crearia una oficina pequefia sin ribetes burocraticos, enfati.
zdndose en hacer el puesto asequible a una figura de gran prestigio y
respeto en la comunidad, preferiblemente con experiencia en la Admi.
nistracién Gubernamental, sin marcadas preferencias de afiliacién po-
litica. Se asignarfa un presupuesto moderado que no vaya a traer los
peligros del virus de Parkinson.

3. El nombramiento se harfa por periodos fijos relativamente
cortos; con opcibn a renovacién de nombramientos.

4. El nombramiento se harfa por un comité multipartidista con
representacion igual por partidos.

5. El ombudsman podria oir o investigar querellas que se susci-
taran en el dmbito administrativo estatal.

6. Su jurisdiccion envolverd cuestiones unicamente de abuso o
desuso del poder conferido. No entrard en cuestiones subjetivas, eva-
luativas de discrecionalidad institucional.

7. Su participacién podria generarse:

a. Por medio de querellas de la parte interesada.

b. Por iniciativa propia si determinase a base de informacién
- por otras fuentes que hay una cuestién legitima de uso
indebido de poder que afecte ciudadanos adversamente.
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8. Se estableceria el siguiente trdmite de querellas:

a. Que la querella sea relevante. :
b. Que esté debidamente autenticada. A la poblacién institu-

~cional. .. confinados, pacientes, etc., se les facilitaria me..

dios que protegiesen su anonimato.

¢. De determinarse que haya una cuestién legitima, tras con-

seguirse la evidencia necesaria, se elevaria la cuesti6n al
Jefe de Agencia correspondiente. . . haciéndosele recomen-
daciones pertinentes.

d. Si no tuviese éxito la recomendacién al Jefe de Agencia,
se elevaria un informe con recomendacién a la Legislatura.

Creemos que la funcién del ombudsman debe ser una de inves.
tigacién y recomendacién tGnicamente. Se ha comprobado que un in-
cumbente de probado mérito y de reconocida imparcialidad, con el res-
paldo de una prensa objetiva y de conciencia ciud_adana, Puede tener
un enorme poder de persuasion. :

Creemos que el Ombudsman no debera inmiscuirse en “issues” y
querellas que puedan resolverse judicialmente en sus méritos. Su res-
ponsabilidad serfa aqui sélo de naturaleza preliminar, de investigar y
recomendar. Creemos que asi se salvaria el mayor obsticulo que se
puede perfilar de primera intencién: i.e. el temor a que éste pueda
convertirse en un supergobierno y que amenace el favorecido prjncipio
de la Separacién de Poderes. :

Un ombudsman 1mplementado en estos términos, lejos.de ser um
instrumento de lﬂqUISICIOH de censura y disensién entre las distintas
ramas de gobierno seria un eslabén hacia la mayor armonia, y cohe-
sibn porque fomentarfa un gobierno de /ey ante todo.

D‘ECLARACIONES DEL SR. RO‘BERTO DE JESUS TORO*

Agradezco profundarnente la invitacién que me ha cursado ‘esta
Honorable Comisién para expresar mis ideas sobre el posible estable-
cimiento del cargo de Ombudsman en Puerto Rico.

Es evidente que vuestra investigacién sobre la deseabilidad del
Ombudsman responde a una clara preocupacién con la creciente com-
plejldad y tamafio del estado moderno. Este crecimiento ha sido nota-

* Pre51dente Banco de Ponce. Antenmmente ocupd, entre otros, los cargos de

Director del Banco de Fomento y Director del Negociado de Presupuesto de Puerto Rico.
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ble en lo que se refiere a ciertas dreas en que el Gobierno entiende
‘que puede rendir servicios esenciales con mayor eficacia que la em-
‘presa privada; a otras dreas en que se prestan servicios que van diri-
gidos a garantlzar niveles minimos de bienestar a la ciudadania; v,
finalmente al 4rea de las reglamentaciones y controles que el Gobierno
‘ha considerado necesario establecer en bien del interés piblico.

Como era de esperarse, la proliferacién de las actividades del
sector pablico ha tenido como consecuencia un aumento considerable
en la frecuencia en que el ciudadano viene en contacto con el Go-
bierno —bien sea como contribuyente, como consumidor de servicios
pagados al Gobierno, como objeto de control o como beneficiario de
servicios de bienestar— y, asimismo, ha aumentado considerablemente
las dificultades que encuentra el ciudadano en su esfuerzo de comu-
nicarse con su Gobierno. '

Como toda empresa grande, los problemas de administracién del
estado moderno son increiblemente dificiles. Las lineas de autoridad y
de responsabilidad son frecuentemente confusas e inflexibles. Las nor-
mas (policies) a menudo no son claras y a veces confligen entre si.

El ciudadano, desgraciadamente va viendo en el Gobierno cada
vez mas una fuerza que le agobia en lugar de un servidor que desea
ayudarlo. Equivocadamente en la mayor parte de los casos pero, co-
rrectamente en algunos, el ciudadano cree que funcionarios y crganis-
mios del Gobierno ejercen el poder en forma autoritaria, que se toman
decisiones sin audiencias y que una vez tomadas resultan finales para
todos los fines practicos,

La Comisién de Relaciones con los Ciudadanos que tuve el honor
de presidir resume la situacién en la forma siguiente:

Un sector considerable de la ciudadania se muestra altamen.
te irritada —y la Comisién considera que con sobrada razén—
sobre el tiempo que tiene que utilizar (y méis que utilizar, perder)
en visitar oficinas, hacer filas, y llenar formularios; y, en una
frecuencia que ha corprenchdo a la Comisién en ir de unas a otras
agencias gubernamentales, para encontrar que en la mayor parte
de ellas no se le puede atender o se le envia a otras, en las cuales
en muchas ocasiones no sélo no se le puede atender smo que ni
tan 51qu1era se le puede orlentar

Este cuadro que hemos descrito es tipico de la actitud ciudadana
ante e] gigantismo del estado moderno. En cuanto a Puerto Rico se
refiere, mi experiencia me indica y estoy seguro que es también la de
ustedes, que estos sentimientos de irritacidn, dé ansiedad, y de inde-
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tension por parte del ciudadano, son cada dia mayores. Como <?1 _Go-
bierno probablemente continuard ampliando el marco de su actividad
durante la préxima década me aventuro a predecit que, de no aplicarse
correctivos drasticos ahora, estas actitudes ciudadanas podrian cobrar
reacciones explosivas durante los proximos afios. ) _

La Comisién de Relaciones con los Ciudadanos, después de con-
siderar el cuadro de realidad puertorriquefia, recomendé la creacién
de un organismo permanente, a la mayor bgevedad pczsxble y con el
mayor destaque de su importancia. Este organismo estaria adscrito a la
Oficina del Gobernador. El funcionario a cargo de este nuevo orga-
nismo podria conocerse como Representante de los Ciudadanos, o como
Ombudsman, o Defensor de los Ciudadanos, o por cualquier otro nom-
bre que refleje su funcién principal.

Sus propésitos generales serian: ‘ .

a) Recibir e investigar las quejas de los ciudadanos y canalizat
la atencién de las mismas, segin su naturaleza. o )

b) Compilar, mejorar y mantener al dia material mforrflatxvo ¥
hacerlo disponible en lugares de facil acceso para la ciudadania.

¢) Contribuir al adiestramiento del personal que atiende al pa-
blico en las agencias del Gobierno. N o _

d) Ayudar a crear un mejor clima de servicio al pablico en todas
las agencias del Gobierno. _ _

e) Evaluar continuamente las relaciones de los ciudadanos con
¢l Gobierno. .

Debo decir que la Comisién de Relaciones con los Ciudadanos
tuvo presente la experiencia de los paises escandinavos y de otros
paises con el cargo de Ombudsman. En forma alguna rechaz_e’lmos su
adopcién en Puerto Rico. De hecho el organismo, cuya creacion reco-
mendamos en nuestro Informe, representa una variacién del concepto
ortodoxo del Ombudsman, el cual, a juicio nuestro, estd en mayor con-
sonancia con las realidades puertorriquefias. Nos damos‘ (.:u'enta, no
obstante, que nuestra recomendacién Fle es«tablec.e){ una oficina de Re-
ptesentante de los Ciudadanos, adscrita a la ‘of1cma del Gobernador,
puede ser variada a tono con las circunstancias. Tanto ustedes como
nosotros estamos tratando de disefiar una nueva estructura para re-
solver, o por lo menos atenuar, los graves problemas que se han creado
¥y que se seguirin creando. ‘ ) . .

Pero hagamos un muy corto resumen de cuil ha sido la experien.
cia con el cargo de Ombudsman. ‘

La palabra Ombudsman significa “alguien que representa a otra
persona o grupo”. Se le atribuye la misién de investigar las querellas
y agravios de la ciudadania en general, inclusive la de otros funcio-
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narios y empleados, contra las actuaciones impropias de los servidores
publicos. :

El cargo de Ombudsman surgi6 a fines del siglo xvi1 y principios
del siglo xvir en Suecia y este funcionario era responsable al Rey, con
la facultad de investigar la conducta de los colectores de impuestos,
jueces, y administradores que actuaban a nombre del Rey. A través de
los afios, seglin cambié el poder absoluto del Rey al poder casi abso-
luto del Parlamento, el Ombudsman se convirtié en un funcionario
constitucionalmente creado y responsable al Parlamento.

Es bueno apuntar que el Ombudsman en Suecia no tiene jurisdic-
cibén sobre los ministros del Gabinete ni sobre los miembros del Par-
lamento. No interviene sobre las decisiones del Gabinete ni sobre las
corporaciones publicas. Los poderes del Ombudsman de Suecia se li-
mitan a investigar, recomendar, criticar, publicar y, en dltimo extremo,
a actuar como fiscal.

El cargo de Ombudsman se extendié a Finlandia en el afio 1919,
@ Dinamarca en el afio 1953, a Nueva Zelandia en el afio 1959, a
Noruega en el afio 1962 y entiendo que recientemente se ha adoptado
una version inglesa del mismo.

Las variaciones que existen en cuanto a las facultades y respon-
sabilidades del Ombudsman varfan bastante en cada uno de esos pai.
ses. El comin denominador que subraya los distintos Ombudsman en
todos estos paises, es que, en una forma u otra, representa el interés
del ciudadano ante las posibles equivocaciones o abusos de su Gobierno.

¢En qué consisten las diferencias principales del organismo reco-
mendado por la Comisién de Relaciones con el Ombudsman tipico en
los paises arriba citados?

En primer término, el Representante de los Ciudadanos recomen-
dado por nosotros seria un funcionario responsable directamente al
Primer Ejecutivo. El Ombudsman tipico es responsable al Parlamento,
que es un organismo mixto de los poderes legislativo y ejecutivo.

En segundo término, el Representante de los Ciudadanos reco-
mendado por nuestra Comisién carecerfa de poderes para recurrir a
las cortes en defensa del ciudadano mientras que el Ombudsman tipico
generalmente tiene facultades en ese sentido.

En tercer término, el organismo recomendado por nosotros tendria
funciones mucho mis amplias que las del Ombudsman escandinavo.
Sus funciones serfan, no sélo las de recibir e investigar las quejas de
los ciudadanos, sino que también la de facilitar por todos los medios
la gestién del ciudadano ante su Gobierno, facilitando informacién
sobre cémo, cudndo, y dénde obtener los servicios piblicos a que tiene
derecho; crear un mejor clima de servicio al péblico; evaluar conti.



92 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

nuamente las relaciones de los ciudadanos con su Gobierno y  reco-
mendar medidas especificas para mejorar las mismas.

Permitanme terminar felicitando a esta Comisién por su certero
enfoque en cuanto a la necesidad imperiosa de crear un organismo con
las facultades necesatias para bregar con este problema, y por su insis-
tencia en busgar formas y maneras de que su creacidn Iresrponda fiel-
mente a las necesidades reales de nuestro pueblo.

DECLARACIONES DEL SR. GUILLERMO IRIZARRY* .

El Ombudsman es una institucién originada en Suecia en 1809,
cuya misién es la de velar por la proteccién de los ciudadanos contra
abusos, aibitrariedades, errores y negligencias en que puedan incurrir
algunos funcionarios ptblicos. Se ha establecido como egtidgd del go-
bierno, pero independiente de las distintas ramas de goblem’o, la ]u'c}l-
cial, la legislativa y la ejecutiva. Varia en su base legal segan el pais.
En Suecia su poder emana de la propia constitucion y sus funciones las
ejerce conforme a unas instrucciones generales dictadas por el ‘Pat-
lamento. R

El Ombudsman, segtin establecido en los paises escandinavos, tiepe
amplios poderes de investigacién. No tiene poder para revocar nin-
guna decisién judicial o ejecutiva, pero tiene autoridad para obtener
informacién de cualquier organismo o funcionario de todas las ramas
del gobiero: legislativa, judicial y ejecutiva. Tiene acceso a archivos
y documentos, aun a los confidenciales. Puede estar presente en cual-
quier proceso, atn en la fase deliberativa y adjqdicgtwa. Tiene poder
para censurar piiblicamente y ordenar el enjuiciamiento de cualquier
juez o funcionario que haya incurrido en falta o negligencia. Estd ins-
titucién en Suecia se considera un valioso protector de los derechos
del ciudadano. : :

La buena reputacién de que goza el Ombudsman en Suecia ayuda
a lograr que los ciudadanos sientan mayor respeto y confianza en su
gobierno. En Suecia, en parte, esta reputacion se debe z;l prestigio _dc
las personas que han desempefiado el cargo —ex jueces del .tnbuna_l
supremo, profesores distinguidos de derecho; a su ind@endencxa de las
dem4s ramas de gobierno; al fécil acceso de los ciudadanos a esta
oficina; y a la publicidad que reciben sus determinaciones.

. % Director, Negociado del Presupuesto de Puerto Rico.
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Esta experiencia favorable en Suecia ha hecho que otros paises
hayan adoptado esta institucién. Han adoptado el sistema Finlandia,
Dinamarca, Noruega, Nueva Zelandia, Alemania Occidental y muy
recientemente, Inglaterra. En los Estados Unidos se ha considerado la
idea tanto a nivel federal como estatal y se han presentado proyectos
de ley al efecto.

- Situacién en Puerto Rico

En Puerto Rico el asegurar buena atencién al ciudadano ha sido
asunto de principal consideracién por parte del gobierno. Existen en
el gobierno diversos organismos ante los cuales puede recurrir el ciu-
dadano en solicitud de remedio o proteccién contra actos u omisiones
de algin funcionario plblico: las juntas de revisién y apelacion rela-
cionadas con agencias que ejercen poderes de reglamentacién o de
adjudicacién. Existen también oficinas de quejas (37) establecidas en
los departamentos y las agencias principales. Estas oficinas investigan
1as quejas sometidas directamente a los jefes de agencia o a la oficina
del Gobernador, o indirectamente por medio de los periédicos. Ade-
més estdn a disposicién del ciudadano los recursos en ley para acudir
ante los tribunales. Cabe pues, preguntar: ;es necesario una institucién
como la del Ombudsman en Puerto Rico?

En los paises donde se ha establecido el Ombudsman existian ya
y se mantienen diversos organismos similares a los de Puerto Rico, a
los cuales el ciudadano puede recurrir para plantear sus quejas contra
actos de funcionarios pablicos. Alli, el Ombudsman no ha sido un
sustituto de estos organismos, sino que es un recurso adicional para
garantia y proteccién de los ciudadanos. Desde el punto de vista del
ciudadano, el Ombudsman aventaja los organismos tradicionales. Aven.
taja a los tribunales en el sentido de que por su informalidad en los
trimites resulta este medio mds accesible al ciudadano, menos cos-
toso y mas rapido, y puede entender en querellas que no progresarian
en los tribunales por falta de jurisdiccién. Aventaja también a las uni-
dades departamentales de inspeccién de quejas por ser entidad inde-
pendiente, lo cual da més confianza al ciudadano en su imparcialidad
y diligencia en la accién.

Lo anterior sefiala que aunque existen en los gobiernos democra-
ticos organismos para ventilar las querellas de los ciudadanos, puede
haber lugar para la institucién del Ombudsman.

Hay, sin embargo, consideraciones que es preciso tomar en cuenta
antes de establecer una entidad de este tipo. Debe tomarse en consi-
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deracién nuestro cuadro social y cultural, es decir, nuestras costum-

bres. Debe entender la comunidad qué clase de funcién es la que se’

establece. Hay que definirla bien para no destruirla. Para ilustrar este
punto, he aqui el siguiente hecho: En el afio 1962, la Oficina del
Ombudsman de Suecia recibié un total de 1,163 querellas y en 1963
el tota] de querellas ascendi6 a 1,396. En Puerto Rico, las oficinas de
inspeccién de quejas recibieron 7,818 y 6,910 querellas en los afios
fiscales 1962 y 1963. En los afios subsiguientes el nimero de querellas
recibidas sobrepasa la cantidad de 9,000. El nimero de quejas en
Puerto Rico contrasta asimismo con otros paises en donde existe el
Ombudsman, porque en ellos el nimero de quejas es también menor
que en Puerto Rico.

Este dato sefiala que hay una marcada diferencia entre la situa-
cién de Puerto Rico y la de los pueblos escandinavos —las quejas
sobre el gobierno en Escandinavia se reducen a asuntos de mayor
base— no es quejarse por quejarse. Esta forma de ser, la actitud o
idiosincracia del pueblo sueco a condiciones del gobierno y de sus ser-
vicios le da un cariz distinto a la oficina del Ombudsman. Por esta
razbén estas son oficinas de poco personal.

En el caso de Suecia, la Oficina del Ombudsman se compone de
1 director y 9 abogados. Las 8,000 quejas que se reciben en Puerto
Rico no podrian atenderse con ese personal. Habria que indicar con
claridad que la Oficina del Ombudsman no es para quejas frivolas o
sin fundamento, pues atn en Suecia en muchas ocasiones se le hace
saber al ciudadano que no tiene razoén en su queja.

Debe examinarse detenidamente la jurisdiccién de una oficina de
este tipo. ¢Se haria extensivo su poder de investigacién a todos los
funcionarios piblicos, todo el personal de la Rama Judicial y de la
Rama Legislativa? Si hubiera excepciones, ssobre qué bases se harfan
éstas? De haber excepciones, éstas no deben desvirtuar el objetivo de
la institucion. Sobre este particular no hay un patrén definido de ju-
risdiccién del Ombudsman en los distintos paises. En unos paises su
autoridad abarca tanto la rama ejecutiva como la judicial y los go-

biernos locales. En otros, la rama judicial queda fuera de su jurisdic-

ci6n. En unos sitios se excluyen las actuaciones de los ministros (se-
cretarios y jefes de agencia en Puerto Rico) debido a peculiaridades
del sistema de gobierno.

Debe alentarse toda idea o mecanismo para salvaguardar y pro-
teger a los ciudadanos en sus derechos. Pero el valor real de tal me-
canismo o idea debe descansar en su verdadera utilidad. Si no fun-
cionara como se espera o hubiera una incorrecta explicativa, podria
resultar en un motivo més de queja para el publico.
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Mucho temo que a una oficina de Ombudsman en Puerto Rico
vaya el mismo tipo de queja que actualmente se atiende con el sistema
de inspeccién de quejas. Si asi fuera, no tendriamos un Ombudsman
sino la repeticién de un mecanismo. ’

La confianza que la oficina del Ombudsman merezca del ciuda-
dano‘ es un requisito principal de esta institucién porque las quejas de
los ciudadanos en muchas ocasiones no tienen base. Por lo menos asi
lo revelan las estadisticas de la Oficina del Ombudsman de Dina-
marca. En el afio 1963 esta oficina recibié un total de 1,130 querellas
de los ciudadanos. De éstas desestimé o no tomé accidn en 979 casos

Y solamente en 63 encontré base para hacer criticas o se formul alguna
recomendacién. '

_ Bsta baja proporcién de casos donde el ciudadano logra alguna
accién correctiva (63), comparada con el alto nimero de casos que
son desestimados (979), sefiala la oficina como un recurso valioso
por las acciones correctivas que logra en el gobierno, pero también de
orientacién al ciudadano. El prestigio y la reputacién de esta institu-
cién en ese pafs no puede fundamentarse en que se da la razén al
ciudadano en la mayorfa de los casos, sino en que el plblico cree y
conf.ia en sus sistemas, y en que cuando se desestima una querella se
explica por qué se hace.

El alto nimero de casos desestimados por una entidad de tal
reputacién, y confiable para los ciudadanos, donstituye un endoso a
las actuaciones oficiales de los funcionarios. Sefialo esto para destacar
que la creacién de esta institucién en Puerto Rico no debe enfocarse
como un sitio en donde el ciudadano ha.de tener la razén sino en
donde la ponderacién de evidencia le concede o le niega la razén. ;Es
tal la oficina que se propulsa o es otro tipo de oficina?

DECLARACIONES DEL SR. ANTONIO CUEVAS VIRET*

¢Qué es un “Ombudsman”? A Io largo de los dltimos afios se
ha escrito abundantemente sobre la institucién de origen sueco que
Se conoce con este nombre. Para el propésito de este trabajo, me li-
mitaré a sefialar los aspectos relevantes: se trata de un funcionario
nombrado por el Parlamento para recibir e investigar las quejas de
los ciudadanos contra accién administrativas injustas. Por definicién,

* Director, Oficina de Personal del Gobierno de Puerto Rico.
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el término “ombudsman” se refiere a un representante o agente del
pueblo, facultado para actuar a beneficio de ese pueblo. En otras pala-
bras, el defensor del ciudadano. Es la solucién que han introducido
algunos paises al problema que representa el desbalance entre los
poderes administrativos y los derechos individuales.

Hay en esta definicién un concepto de gran relevancia en cuanto
a la determinacién de si se establece un “Ombudsman” en Puerto Rico,
y como se definiran sus poderes, responsabilidades y dmbito jurisdic-
cional. Ese concepto es que, en la forma en que se conoce en los
paises escandinavos (y en Inglaterra, donde se adopt6 recientemente),
el “Ombudsman” es criatura del poder legislativo en paises con go-
biernos de tipo parlamentario. En éstos —a diferencia del sistema
“presidencial” que rige en Estados Unidos y en Puerto Rico— la se-
paracién estricta de los poderes del Estado no existe: hay una fusion
del Parlamento y la direccién ejecutiva.

Suscribo la idea bésica de crear un mecanismo eficaz que garantice
al ciudadano comtn el medio de expresar su desagrado contra la ma-
quinaria gubernamental, y lograr un reajuste apropiado. Sin embargo,
deseo reflejar las reservas que han expresado algunas personas en cuanto
a la aplicabilidad de esta férmula a un sistema de gobierno como el
nuestro. Como dice Fritz Morstein-Marx en el libro! “The Ombuds-
man”, discutiendo el tema de la- importacién de instituciones extran-
jeras, éstas deben apreciarse en términos de sus efectos probables y no
meramente a base de buenas intenciones. Y es precisamente sobre los
efectos probables que surgen las dudas en mi mente.

Puerto Rico adopté en 1952 una forma de gobierno que postula
la separacién de poderes. Bl Poder Legislativo lo ejerce la Asamblea
Legislativa; el Poder Ejecutivo lo ejerce el Gobernador. Los miembros
de la Asamblea Legislativa y el Gobernador se eligen por votacién
directa. Al sefialar los deberes, funciones y atribuciones del Goberna-
dor, nuestra Constitucién sintetiza la funcion ejecutiva con las siguien-
tes palabras: “cumplir y hacer cumplir las leyes”. La preocupacién pot
que se descargue esa responsabilidad adecuadamente, en todas sus ma-
nifestaciones, debe tomar en cuenta el mandato Constitucional que la
coloca sobre los hombros del Gobernador. Por tanto, puede resultar
problemética la creacién de un funcionario ajeno a la Rama Ejecutiva,
no responsable al Gobernador, pero con poderes para fiscalizar la
labor de los funcionarios que ayudan al Gobernador a descargar la
gran responsabilidad de “cumplir y hacer cumplir las leyes”.

" Marx, en la obra citada, expresa su preocupacién por la dificultad

1 Editado por Donald C. Rowat, George Allen and Unwin Ltd., 1965.
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que representa en Estados Unidos la falta de integracion de la maqui-
naria ejecutiva, la cual se le figura “un conglomerado de actividades
dispersas” mas bien que una estructura susceptible de direccién y con-
trol central, Y aludiendo al “Ombudsman”, este conocido autor estu-
dioso de la ciencia administrativa, sefiala que;-al requerir de los orga-
nismos y oficinas del gobierno que justifiquen su conducta en casos
especificos, dicho funcionario podria debilitar correspondientemente el
agarre del Primer Ejecutivo sobre la maquinaria administrativa que
le es indispensable para el descargue de su responsabilidad pablica.

Me voy a permitir afiadir una cita directa de otro autor (el pro-
fesor Samuel Krislov) en la misma obra ya citada, para reforzar este
punto:

The establishment of the Ombudsman would aggravate this
trend toward weakening of the presidency and diffusion of con-
trol. Current thinking among students of the regulatory process
suggests that congressional control of the commissions —pat-
ticularly the setting up of overlapping terms of office, to prevent
presidential control— which are independent of executive res-
ponsibility, has on the whole been deleterious. Proposals have
been advanced, for example, that the President have power to
remove commissioners over differences in policy. The Ombuds-
man proposal goes against the tenor of such thought.

Hay otro aspecto que debe sefialarse y que para mi tiene especial
validez. La institucién del “Ombudsman” es necesariamente negativa.
Se sustenta en el supuesto de actuaciones impropias que hay que co-
rregir. Sin negar que en una operacidn tan vasta como el gobierno de
Puerto Rico (que emplea unas 100,000 personas) ocurren situaciones
impropias, me preocupa que la institucion del “Ombudsman” pueda
sugerir la existencia de una situacién generalizada, lo cual podria tener
un efecto deprimente en el personal ptblico. Mi preocupacioén €n este
sentido es meramente que la Comisién Legislativa tenga presente es-
tas posibilidades, de manera que puedan evitarse. ce

Ademis, debe considerarse la posibilidad de conflicto con la re-
cién creada Comisién para Investigar las Agencias del Gobierno.

Recomendacién

~Fl suscribiente fue miembro de la Comisién de Relaciones.con los
Ciudadanos, la cual rindié su informe recientemente. La primera reco-
mendacién del informe fue la creacién de un organismo publico, ads-
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cvito a la Oficina del Gobernador, con los siguientes propésitos gene-
rales:

a) Compilar, mejorar y mantener al dia material informativo y
hacerlo disponible en lugares de facil acceso para la ciudadania.

b) Recibir e investigar las quejas de los ciudadanos o canalizar-
las y supervisar la atencién de las mismas, segin su naturaleza.

c¢) Contribuir al adiestramiento del personal que atiende al pu.
blico en las agencias del Gobierno.’

d) Ayudar a crear un mejor clima de servicio al piblico en todas
las agencias y oficinas del Gobierno.

e) Evaluar continuamente las relaciones de los ciudadanos con
el Gobierno y recomendar las medidas que se requieran para mantener
en buen estado y mejorar esas relaciones.

El suscribiente di6 su voto a favor de esta recomendacién, y por
tanto la sustenta. En la forma propuesta, se cumple con los requisitos
que a juicio del suscribiente deben regir la creacién de un organismo
que tenga el propésito de velar por la mejor atencién de los asuntos
plblicos en que tengan interés los ciudadanos.

. DECLARACIONES DE LA SRA. CARMEN RAMOS
b DE SANTIAGO*

e\

La institucién del “Ombudsman” ha recibido especial atencién
en-varios paises durante el transcurso del siglo xx. La Oficina como
tal fue establecida por primera vez en Suecia en la Constitucion de
£809. Pero mucho antes de esa fecha ya Suecia contaba con la Oficina
del King's Chancellor of Justice, la que tenia poderes para supervisar
tanto a las cortes como a la administracién. En Finlandia existia tam-
bién esa segunda institucién y en la Constitucién de 1919 se estableci6
la Oficina del “Ombudsman” con el poder de recibir e investigar que-
jas. De ahi en adelante, y hasta 1953 esos dos paises escandinavos eran
los tinicos que contaban con la institucién del “Ombudsman”. En ese
afio Dinamarca decidié adoptarlo en su Constitucién. Luego, pasé a
Noruega donde fue recomendado por el Comité de Procedimientos
Administrativos y finalmente adoptado. Hasta el 1962, la institucion

ermanecié en el norte de Buropa pero en ese afio fue adoptada por
Nueva Zelandia, uno de los paises miembros de la Mancomunidad

+ Profesor de Ciencias Politicas, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de
Puerto Rico.
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Britanica de Naciones, lo cual despertd gran interés en otros paises
europeos. En Inglaterra el sistema atrajo la atencién putblica en el
1958 como resultado de las conferencias dictadas por el “"Ombuds-
man” danés en la Rubia Albién. Como consecuencia directa se esta-
blecié un comité con el objetivo de estudiar la posibilidad de establecer
el “Ombudsman” en Gran Bretafia. En el 1960 comenzd un estudio en
gran escala, el cual llevé al famoso Whyatt Report, 1lamado en honor
de Sir John Whyatt, el cual estuvo a cargo de la direccién del estudio.
El Whyatt Report recomendé favorablemente la adopcién del “Om-
budsman” pero con algunas modificaciones fundamentales en cuanto
a los poderes, funciones y jurisdiccién del “Ombudsman”. Conviene
aclarar en este momento que también entre los paises nérdicos y en
Nueva Zelandia existen diferencias fundamentales en cuanto a los po-
deres y funciones del “Ombudsman”, las que sefialaremos mas ade-
lante.

" Puerto Rico es el primer pais con un sistema de gobierno dife-
rente al de los ya sefialados, que crea una comisién especial para es-
tudiar la posibilidad de establecer esa institucién. De ahi que serd ne-
cesario considerar esas diferencias para poder determinar si es factible
0 no, conveniente o no establecerlo en nuestro pais. Con esa finalidad
vamos a analizar varios puntos de gran relevancia al problema; tales
como: 1) las condiciones que han creado la necesidad de instituir con-
troles legislativos como el representado por el “Ombudsman”; 2) el
problema de las funciones y poderes del “Ombudsman”, y cémo ha
sido solucionado en los paises nérdicos y Nueva Zelandia; 3) proble-
mas especificos en su aplicacién a Puerto Rico; 4) la determinacién
de su 4rea de accién.

El siglo xx ha sido testigo de dos grandes fenémenos universales:
primero, la transformacién de la institucién del Estado de un mero
guardidn (laissez-faire siate) a un estado, providencia o benefactor
(welfare-state), resultado de las guerras y de las fluctuaciones econé-
micas severas, como por ejemplo, la Gran Depresién de 1930; segun-
do, y como consecuencia inmediata del primero, el poder se ha tras-
ladado de la rama legislativa a la rama ejecutiva. Y asi encontramos
que en el mundo actual, de igual forma que se han multiplicado las
actividades del Estado, han aumentado también las actividades de la
rama ejecutiva. Necesariamente este crecimiento ha traido consigo una
secuela de problemas ya que el drea de discrecién concedida a los eje-
cutivos ha aumentado y también ha aumentado el aparato burocritico
encargado de poner en vigor las directrices de los ejecutivos. La crea-
cién de una burocracia enorme ‘es corriente en el Estado moderno pero
entre mds crece més se agudizan los problemas de su control y de sus
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relaciones con el hombre corriente y moliente. El énfasis en el papeleo
trae consigo el llamado red-zype y la pérdida de la conciencia del hom-
bre como hombre. Lo que importa es que se sigan las normas al pie
de la letra y se olvidan de que se estd bregando con seres humanos y
no con animales u objetos inanimados. El problema se agrava cuando
el individuo que se siente atropellado por decisiones arbitrarias o in-
justificadas, no encuentra medios para hacerse oir y que se le haga
justicia. Y esto es frecuente en el Estado moderno en donde el cardc-
ter de secretividad de la labor administrativa dificulta, si no impide,
que salgan a la luz los casos de la mala administracion.

¢Qué hay de las cortes? ;Por qué no acudir a ellas? En la ma-
yoria de los casos, las cortes no son un instrumento efectivo para re-
mediar los males producidos por las actividades administradas mo-
dernas. No sélo los procedimientos judiciales son costosos, sino que
también suelen ser largos y lentos. Mds atn, la esfera de revision de
actividades administrativas por las cortes es extremadamente limitada
y adn en aquellos mgares donde no acontece asi, generalmente, los
jueces se limitan a decidir sélo en cuanto a la legalidad de la accién
y nada més. Md4s_atn, hay numerosas situaciones en que ni siquiera
eso puede conseguir el individuo por cuanto hay muchas dreas cn el
campo de accién administrativa en que no se ha establecido el derecho
de apelacién de una decisién administrativa. En tales situaciones el in-
dividuo queda totalmente indefenso. Ni siquiera puede estar seguro
de que si plantea su caso a sus representantes en los cuerpos legisla-
tivos conseguird remedio alguno debido a las complejidades inheren-
tes a la representaci6n misma en el Estado moderno, como, por ejem-
plo, los cambios acontecidos en la naturaleza misma de la represen-
tacidn el rol jugado por los partidos politicos; etcétera. ,

Todos estos factores han contribuido a la creciente popularidad
del “Ombudsman” en diferentes lugares. Se le concibe como un ins-
trumento que el ciudadano particular puede utilizar para querellarse
contra acciones administrativas que le han afectado con la certeza de
que su queja no sblo serd oida, sino que serd investigada y si se jus-
tifica que se tome accién ulterior para remediarlo, asi se hard.

La efectividad de este instrumento depende del dmbito de sus
poderes, funciones y jurisdiccién y de la forma en que esté organizado
y opere. Existen notables diferencias sobre este particular entre los
paises nérdicos. Si se compara la jurisdiccién del “Ombudsman” en
cada uno de esos paises veremos que la del sueco y la del finlandés
_es mucho més extensiva que la de los daneses.y noruegos. En ambos
paises supervisan no sélo la administracién sino también a las cortes y
tienen el poder de enjuiciar funcionarios ante las cortes por actos ile-
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gales. En Dinamarca sélo pueden ordenar que se inicie el proceso con-
tra el funcionario, mientras que en Noruega sélo puede recomendatlo.
En Suecia y Dinamarca no tienen jurisdiccién sobre los militares pero
tienen un “Ombudsman” militar especial. Otra diferencia entre ellos
es el grado de poder que tienen en aquellos casos en qu se le ha dado
poder discrecional al administrador. En ese caso el “Ombudsman’ sueco
no tiene especificamente el poder de criticar la sabiduria de una deci.
sién; en Dinamarca tiene ese poder si considera que la decisién es
irrazonable, y en Noruega si la decision es claramente irrazonable. En
todos esos paises el “Ombudsman” recibe e investiga cualquier queja
que le sea sometida por escrito. El método de someter la queja es in-
formal, no hay papeleo que llenar o formalismo que seguir. Todos
pueden iniciar investigaciones y hacer inspecciones; pueden pedir in-
formes especiales a los administradores concernidos; de ver y examinar,
los archivos y pueden comentar criticamente cualquier accién oficial
en sus informes anuales al Parlamento. Sus conclusiones sobre casos
serios reciben gran publicidad, ejerciendo una influencia profunda so-
bre las practicas administrativas.

Los asuntos investigados varian desde quejas de mal trato por
administradores hasta quejas de ineficiencia o de negligencia.

En todos esos lugares el “Ombudsman” se ha llegado a distinguir
por su imparcialidad, su independencia del ejecutivo y aun del legis-
lativo y por la confianza que ha ayudado a desarrollar en los ciuda-
danos de que su queja serd atendida y no echada en un saco roto. No
ha creado en los administradores recelos o temores y por el contrario
ha ayudado a mejorar las relaciones con los ciudadanos y a veces a
mejorar la calidad de las leyes, ya que como resultado de las investiga-
ciones se han hecho enmiendas a las leyes recomendadas por el propio
“Ombudsman”.

Veamos' ahora el caso de Puerto Rico. Puerto Rico se-parece a
Dinamarca y a Noruega en que no tiene su sistema de cortes admi-
nistrativas ni tiene una tradicién de publicidad administrativa. Se dife-
rencia de esos dos paises, de Suecia, Finlandia y la Nueva Zelandia
en que tiene un sistema de gobierno presidencial o gubernatorial, si
ustedes desean, y en que no tiene un sistema multipartidista, sino' més
bien cuasi monopartidista, con un alto grado de disciplina interna,
aunque parece que esto dltimo se estd resquebrajando. Las caracteris-
ticas basicas del gobierno parlamentario son la fusién de los poderes
ejecutivos y legislativos; un ejecutivo plural o colegiado y el rol del
gabinete como 6rgano efectivo de gobierno. El gobierno presidencial
tiene caracteristicas opuestas. Se distingue por la separacién de pode-
res entre el ejecutivo y el legislativo; la existencia de un ejecutivo
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singular y el gabinete como érgano de asesoramiento del primer ejecu-
tivo. Veamos cada una de las caracteristicas de cada sistema, haciendo
la advertencia, preliminar de que el grado en que funcionan cada una
de ellas depende en gran medida del tipo de Estado en cuestion; del
sistema de partidos y del sistema electoral operantes; de la complejidad
y naturaleza de los problemas con que bregan los gobernantes; de la
personalidad de los incumbentes y su posicién en el liderato del par-
tido o partidos que forman el gobierno; etc. Esto implica que los sis-
temas de gobierno parlamentario y de tipo presidencial varian en su
forma de operar de un lugar a otro dependiendo de cémo se mani-
fiestan los factores ya sefialados.

La fusibn de los poderes “ejecutivos y legislativos significa ni
més ni menos que en los regimenes de gobierno parlamentario el eje-
cutivo participa directamente de la funcién legislativa. Es gobernante
y legislador y en tal capacidad ocupa asiento en el parlamento; intro-
duce proyectos de ley personalmente, participa en las deliberaciones
del pleno y emite sus votos a favor o en contra de las propuestas legis-
lativas. En el gobierno presidencial, por el contrario, aunque si bien
es cierto que en la rama ejecutiva se confeccionan gran parte de los
proyectos y a veces los mas importantes, el ejecutivo no puede iniciar-
los personalmente, no tiene escafio en el cuerpo legislativo, ni puede
participar personal y directamente en las deliberaciones y votaciones de
los cuerpos legislativos. Esta diferencia entre los dos sistemas es fun.
damental. El sistema de gobierno parlamentario hace posible la fis-
calizacién directa del ejecutivo por el legislativo, tanto por parte de
la mayotia como de la minoria.

El grado de fiscalizacién directa por la mayorfa depende, claro
estd, en gran medida del grado de disciplina y de cohesion del partido
que forma gobierno, en el caso de paises con sistemas de dos partidos;
v en el caso de paises multipartidistas, de la naturaleza de la coalicién
partidista que forma el gobierno, si es que ningén partido por si solo
ha obtenido la fuerza electoral requerida para constituir una mayoria.
Eso quiere decir, en palabras llanas, que en este tipo de gobierno se
le pueden hacer preguntas directamente al ejecutivo en el transcurso
de las deliberaciones legislativas. En el sistema de gobierno presiden-
cial ta] situacién no es posible. De ahi que la fiscalizacién del ejecu-
tivo hay que hacerla mediante las investigaciones legislativas, y sub-
rayo esas dos palabras, y mediante las peticiones de informacion, sea
a través de informes o de cualesquiera otros medios. Esos dos instru.
mentos pueden ser muy efectivos si son usados responsablemente
con alguna frecuencia y si se toma accién inmediata para corregir las
fallas, etc., que la investigacién sefiale. Y es fundamental recalcar la
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palabra responsablemente, porque una investigacion mal hecha o be-
cha de mala fe, con el propésito de obstruir la labor del ejecutivo;
hace mucho dafio no sélo a los gobernantes sino a la sociedad en
general. Si se evaluaran estas dos caracteristicas opuestas de los regi-
menes parlamentario y presidencial desde la perspectiva de sefiala-
miento de mala administracién o de malas practicas administrativas,
dadas ciertas otras condiciones, que luego indicaremos podriamos con-
cluir que en un régimen parlamentario hay mas oportunidades, o es
mds factible descubrir, o sefialar fallas administrativas que en un go-
bierno presidencial.

La segunda caracteristica del régimen de gobierno parlamentario
que indiciramos previamente, la existencia de un ejecutivo plural o cole-
giado, significa que la tarea ejecutiva estd dividida en dos clases y
desempefiada por dos cabezas diferentes. De un lado tenemos lo relativo
al ceremonial, y del otro lado tenemos lo relativo a la tarea de go-
bernar propiamente. La primera recae en la cabeza titular o nominal
del pais, sea un rey, reina o presidente de la repdblica; la segunda,
en mano$ de la cabeza ejecutiva, efectiva, a su vez plural, y constituida
por el primer ministro y su gabinete. Esto significa que la responsabi-
lidad de gobetnar no recae en una sola persona como sucede en el
gobierno presidencial sino en varias. Esto puede implicar, aunque no
necesariamente tiene que ser asi, que el primer ejecutivo en un sistema
de gobierno presidencial es més susceptible a las quejas contra su
administracién, o sea, puede ser blanco de ataques mds directamente
que un ejecutivo plural. Y en ese sentido puede ser mis vulnerable,
especialmente si el grado de secretividad de la labor administrativa
es reducido,

- La tercera caracterfstica del régimen de gobierno parlamentario
es la labor del gabinete como 4rgano efectivo de gobierno, y no como
un érgano de asesoramiento cuyos consejos pueden ser escuchados o no,
seguidos o no, dependiendo de la voluntad del primer ejecutivo, como
acontece en el régimen de gobierno presidencial. Esto significa que
en el gobierno presidencial el ejecutivo es una figura solitaria, como
sefialara Herman Frier,' ya que s6lo él es responsable ante el pueblo
por la labor ejecutiva; hacia él es que se canalizan las protestas de
mala administracién, etc. El grado de soledad del primer ejecutivo
depende de varios factores —de la personalidad del incumbente y
de las personas que reclute para dirigir los diferentes departamentos
ejecutivos o ministerios; del grado de disciplina y de centralizacién
de su partido; del tipo de Estado (si es federal o unitario); de si

1 Véase el libro de este autor, The Theory and Practice of Modern Government,
edicién revisada, pp. 671-681.
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su partido controla o no la mayoria parlamentaria y de si la minoria
es insignificante o no; de la existencia de grupos de intereses fuertes,
permanentes que ejerzan su cabildeo efectivamente sobre los depar.
tamentos y el legislativo; la posicién del primer ejecutivo en el lide-
1ato de su partido, etc. As{ pues, si comparamos el grado de soledad
del Presidente de los Estados Unidos con el del Gobernador de Puerto
Rico podemos concluir que en términos generales el primero estd mas
solo que el segundo. Poniendo esto desde la perspectiva que nos preo-
cupa, lo que queremos establecer es la premisa de que en un sistema
de gobierno de tipo presidencial el ejecutivo puede ser més vulnerable,
mds susceptible a los ataques que se hagan a su administracién que
“en un gobierno de tipo parlamentario.

Toda esta discusién nos lleva al planteamiento de una cuestién
fundamental —a la consideracién de la posibilidad de conflictos
entre el ejecutivo y el legislativo en los dos regimenes de gobierno.
En el gobierno de tipo parlamentario hay dos mecanismos que pueden
ser usados para solucionar situaciones de conflictos criticos, de suma
gravedad entre las dos ramas. Estos son la disolucién del parlamento
a peticién del ejecutivo y la renuncia del gobierno (primer ministro
con el gabinete). Cuél de los dos se usa, depende de los estimados
que se hagan sobre la fuerza electoral del partido o partidos que for-
man gobierno. Si consideran que una eleccién general pondria en pe.
ligro la existencia de una mayoria parlamentaria, recurren a la re.
nuncia del gobierno; de lo contrario, se disuelve el parlamento y se
celebran nuevas elecciones generales. En el gobierno presidencial la
situacién de conflictos graves entre las dos ramas puede llevar a una
parilisis total del gobierno, especialmente en aquellos casos en que los
partidos son indisciplinados y/o en aquellos casos en que la mayoria
parlamentaria- es bastante exigua. Al no existir esos dos mecanismos,
& menos que el ejecutivo renuncie lo cual podria empeorar las cosas o
dejarlas igual, hay que esperar a que cumplan unos y otros sus res-
pectivos mandatos para salir de la crisis. La situacién se empeora en
lugares donde los legisladores tienen términos diferentes y donde son
elegidos escalonadamente, como en el senado federal.

Puesto el andlisis desde la perspectiva de Puerto Rico, cabe se-
fielar que en el tipo de gobierno gubernatorial existente se han
modificado en forma significativa las caracteristicas propias de dicho
régimen. Por un lado, a partir de 1948 més que una separacién del
legislativo y el ejecutivo ha habido un alto grado de fusién de ambos
poderes, constituyendo los proyectos de administracién la mayor y la
més importante parte de la legislacién considerada. Esto ha traido
consigo un traslado méas marcado de la labor legislativa al ejecutivo,
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~ que lo acontecido en otros palses con ese tipo de régimen, como por

ejemplo, los Estados Unidos. Otra modificacién estriba en el rol del
gabinete como cuerpo de asesoramiento. La realidad es que en Puerto
Rico no se utiliza el gabinete como cuerpo. Cuando el Gobernador
necesita asesoramiento no retne al gabinete en pleno sino que llama
al jefe del departamento o de la agencia concernido y aquellos otros
miembros de la rama ejecutiva que considere necesario. Tampoco gs
una figura solitaria en el sentido en que el Presidente de Estados
Unidos lo es. Esto es asi debido a la naturaleza de nuestro sistemna de
partidos y al control que ejerce sobre la rama ejecutiva. Ningin jefe
de departamento o agencia va a la Asamblea Legislativa con peticio-
nes particulares de su agencia o departamento. Las peticiones, etc., se
canalizan a través de la Oficina misma del Primer Ejecutivo.

La Junta de Planificacién y el Negociado de Presupuesto son dos
0rganos vitales en esta 4rea de control ejecutivo.

De esto se derivan varias consecuencias de gran relevancia en el
andlisis del problema bajo" estudio. Pero antes de sefialarlos, quiero
plantear la segunda diferencia entre Puerto Rico y los paises mencio-
nados —me refiero al cuasi-monopartidismo. Por esto quiero decit
que aunque en Puerto Rico compiten dos partidos, y en pasadas elec-
ciones tres o cuatro, por el poder politico, en la préctica el partido
de la mayoria obtiene una representacién legislativa tan grande y la
rep.esentacién de la minoria es tan exigua, que el partido de go-
bierno no enfrenta gran oposicién ni tiene gran dificultad en que se
apruebe su programa de gobierno. Esto ha sido resultado en gran
parte de varios factores, tales como: el sistema de representacién
territorial basado en el distrito unipersonal para la eleccién de repre-
sentantes y el distrito bipersonal para la eleccién de senadores, des.
cansando en el principio de pluralidad de votos; el alto grado de
disciplina interna de los partidos, especialmente el de la mayoria, lo
cual evita las desviaciones serias de la linea de partido segtn estable-
cida en el caucus; el liderato carismético y personalista de don Luis
Mufioz Marin, etcétera.

Una consecuencia directa de la operacién del cuasi-monoparti-
dismo ha sido el desarrollo de un gobierno por partido con las
ventajas y desventajas que tal institucién conlleva. En el caso nuestro,
entre las ventajas cabe sefialar la ausencia de conflictos entre las dos
ramas y la aprobacién del programa de gobierno con bastante rapidez.
Las desventajas, por otro lado, han dejado huellas profundas en
nuestras cdmaras legislativas.

En muchas ocasiones la Legislatura ha sido un mero sello de
goma del Gobernador, perdiendo la capacidad de fiscalizar debida.
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mente al ejecutivo, responsabilidad que recae mayormente sobre la
mayoria popular debido a lo exiguo de la representacién estadista.
Los resultados que estas dos caracteristicas han producido de nuestro
sistema de gobierno junto con el excesivo grado de centralizacién y la
ausencia de autonomia municipal, ctrean condiciones que hacen nece-
satia la institucionalizacién de controles efectivos que aseguren la
eficiencia de los servicios y salvaguarden los valores democraticos, La
necesidad se hace mas imperativa atn si consideramos el monstruoso
crecimiento de nuestra rama ejecutiva. La creacién continua de agen-
cias, corporaciones y otros tipos de depedencias gubernamentales han
creado una burocracia gigantesca, ante la cual el ciudadano privado
se siente empequefiecido y perdido. Cuando tiene alguna queja contra
la labor gubernamental no sabe a quien recurrir; pues ¢no planted su
queja ante varias agencias y en todas le contestaron que eso cafa
tuera de su competencia; que fuera a tal o cual, que se querellara al
municipio, etc., etc.? Aunque ustedes no lo crean, sefiores legisla-
dores, en maltiples ocasiones el ciudadano corriente y moliente pre-
fiere continuar molesto y fastidiado por los problemas que le acarrean
agencias gubernamentales que tratar de remediarlos. Asi se evitan
dolores de cabeza aunque no las tilceras estomacales. Si a este cuadro
se le afiaden las caras avinagradas, las frases irbnicas, a veces burlonas,
etc., de algunos empleados publicos, se puede entender mejor la acti-
tud del ciudadano.

En conclusién, todos los factores discutidos justifican la creacién
de un cuerpo al cual pueda acudir el ciudadano cuando tenga alguna
queja contra sw gobierno. La institucién del “Ombudsman” podria
ser la respuesta. '

Ahora bien, el “Ombudsman” no es una Ppanacea para todos los
males administrativos. Habr que instituir otros controles o utilizar
mis y mejor los ya existentes para corregir otros. Por ejemplo, la
Legislatura tiene que usar més y mejor las investigaciones y las peti-
ciones de informacién a las distintas partes de la rama ejecutiva, pero
en forma responsable; los legisladores tienen que trabajar mas, sacu-
dir la inercia y la complacencia que domina a muchos y poner mis
interés en la gestion ptiblica; tiene que detenerse el ritmo desenfrenado
de creacion de agencias, etc., y utilizarse mejor las ya existentes; tiene
que aumentasse la descentralizacién y la autonomia municipal y tiene
que hacerse més uso de las recomendaciones hechas por la Oficina
del Contralor. De lo contrario el “Ombudsman” no dar4 los resultados
esperados y no valdra la pena de instituirlo.

Partiendo de la premisa de que se utilizarén mejor algunos de los
controles existentes, pasemos a discutir la organizacién, funciones y
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poderes que la institucién del “Ombudsman” debe tener en Puerto
Rico.

En primer lugar, esta institucién debe caracterizarse por la im-
parcialidad y para que esto se logre a cabalidad, debe ser indepen-
diente del legislativo y del ejecutivo, aunque responsable directamente
al primero. En ese sentido puede seguirse el patrén establecido en la
Constitucién del E.L.A. con la Oficina del Contralor. La indepen-
dencia de la institucidén puede asegurarse de varias formas; primero,
nombrando los miembros por un término m4s largo que el de los
legisladores y el ejecutivo —digamos 10 afios, como el Contralor;
segundo; exigir confirmacién del nombramiento por ambas cdmaras
legislativas, como en el caso del Contralor y del Secretario de Estado;
tercero, no debe estar ubicado en la rama ejecutiva; cuarto, debe exi-
girsele que someta informes anuales y todos aquellos informes espe-
ciales necesarios a una comisién conjunta legislativa. Pero, sefiores,
deben tomarse las providencias necesarias para que esta Comisién se
redna, reciba, estudie y adopte las medidas necesarias para implantar
las recomendaciones que le haga el “Ombudsman”. En todos los pai-
ses en que se ha establecido esa institucién la eficacia y efectividad
de la misma ha sido posible por la labor de la comisién legislativa. Si
10 hay el espiritu ni la inclinacién para crear una comisién eficiente,
olvidense del “Ombudsman”, pues lo estarin condenando al fracaso
desde el momento mismo en que lo instituyan. A base de las pautas
sefialadas, se establecerfa una organizacién que llamariamos, por
ejemplo, la Oficina de Quejas del Ciudadano.

Ahora bien, es de esperar, que inicialmente y hasta que no se
informe y se eduque a la ciudadania respecto a esta institucién, el
volumen de trabajo serd reducido. De ahi que creo que inicialmente
debe establecerse una comisién de tres miembros, uno de los cuales
debe ser abogado; otro debe tener experiencia o entrenamiento en
administracién ptblica; y el restante lo dejo a la preferencia de uste-
des. La Comisién debe encargarse de hacerse conocer y de llegar al
pueblo. Bastard con que se escriba una carta para hacer conocer la
queja, o sea, no debe establecerse un procedimiento formal, dificil.
Debe hacérsele saber en seguida que la queja ha sido recibida y que
serd atendida. Luego que se investigue el caso debe informérsele a la
persona de la gestién realizada y desagraviarla cuando asf lo indique
la investigacién. La comisién no debe tener poderes para castigar,
pero debe dirsele el arma de la publicidad y dejar la aplicacién de
sanciones a la opinién pablica. En este respecto, creo que se puede
usar la Comisién de Derechos Civiles como modelo. Luego que au-
mente el volumen de quejas podria abandonarse la forma de comisién
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y establecerse una oficina a semejanza de la del Contralor y haber un
“Ombudsman” como tal.

La Oficina o la Comisién sea cual sea la forma adoptada, debe
tener amplios poderes de investigacioén, debe tener acceso a los archivos
de las dependencias gubernamentales, de la misma forma que lo
tiene la Oficina del Contralor, y debe tener poder para hacerle reco-
mendaciones a los funcionarios de las agencias investigadas. No debe
tener poder para revelar informacién confidencial de ninguna clase.

Hay, sin embargo, varias 4reas en las que debe tomarse sumo
cuidado al delimitar la jurisdiccién del “Ombudsman”. Una de ellas
€s en cuanto al poder de criticar la razonabilidad de decisiones dis-
crecionales. Es un problema altamente controversial y ha sido solu.
cionado en formas distintas en los diferentes lugares donde existe la
institucion,

En Noruega tiene este poder; en Dinamarca lo tenfa hasta el
1959 cuando se enmends la ley y se dispuso que sélo pudiera inter-
venir en decisiones de esa clase cuando la conducta o el procedimiento
administrativo fuera deficiente. En Nueva Zelandia la ley no le da
jurisdiccién alguna sobre decisiones para las cuales exista ya el derecho
de apelacién en sus méritos.

El problema es delicado ya que si ese poder se usa mal, podria
ponerse en peligro el prestigio no sélo de la institucién del “Ombuds.
man” sino de los funcionarios envueltos y podria crear problemas
politicos serios. De decidirse darle este poder al nuestro debe limi-
tarse exclusivamente a casos donde la irrazonabilidad de la decision
administrativa sea tan clara y patente, que no haya duda alguna. Si
esto no puede establecerse claramente en la ley entonces no debe
otorgirsele tal poder.

Tengo serias reservas en cuanto a si debe darsele o no el poder
de criticar las acciones de los administradores como se acostumbra
en Noruega, Finlandia y Dinamarca. Podria perjudicar la moral de
los funcionarios publicos y su labor, especialmente si el sensacionalis-
mo periodistico se encarga de explotarlo, como acontece generalmente
en Puerto Rico en situaciones anilogas.

En cuanto al problema de si debe teper el poder de procesar
funcionarios o de ordenar que se les procese, creo que no lo debe
tener. Si debe hacer recomendaciones a la comisién copjunta legisla-
tiva en ese sentido en aquellos casos en que la investigacién realizada
pruebe, sin lugar a dudas, que es necesario hacerlo. La decisién debe
fecaer en la comisién conjunta legislativa creada para recibir, etc., los
informes de dicha oficina y considero que aun ésta no debe recurrir
a_tal medida hasta haber realizado una investigacién completa del
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caso. En Noruega y en Nueva Zelandia el “Ombudsman” no tene
ese poder. En Finlandia y en Suecia lo tienen pero el nimero de casos
es limitadisimo; apenas siete u ocho al afio.

Un problema relacionado es si debe tener poder para supervisar
los tribunales de justicia. En Suecia se le permite y un gran ndmero
de las quejas que llegan al “Ombudsman” son contra jueces y fiscales.
En Noruega y Dinamarca no estan incluidos, pero han creado dentro
del sistema judicial una corte especial encargada de tales casos. En
el caso de Puerto Rico me inclino a excluir las cortes, no porque no
considere que no existen quejas contra magistrados, sino porque en
un pais como el nuestro donde no existe la carrera judicial, donde
€s tan poco atractiva la profesién de juez y de fiscal, se harfa atn
mas dificil reclutar ese tipo de funcionario, agravindose atin més la
crisis judicial. Creo que muchas quejas de los ciudadanos en esa 4rea
podrian eliminarse o reducirse si se mejorazan las condiciones en que
bregan tales funcionarios y si se tomaran las medidas necesarias en-
caminadas a desarrollar la carrera judicial. Ademas, considero que la
judicatura debe estar independiente tanto del legislativo como del
¢jecutivo.

Y en cuanto a si debe extenderse o no a las administraciones
municipales, tengo varios puntos que sefialar. ¢ que hay muchisimas
quejas contra los administradores municipales; sé que podria mejo-
rarse la calidad de muchisimos servicios prestados por los municipios,
pero, sin embargo, creo que no se debe extender al nivel municipal
por ahora, y repito, por abora. Nuestros municipios tienen ya tantos
controles centrales sobre ellos; tan escasas funciones y poderes, tan
escasos recursos para desempefiarlos, que afladir un nuevo control
harfa mucho mis dificil su labor.

Si un dia, y espero que ese dia llegue pronto, se aumenta la
autonomia de nuestros municipios, entonces si serfa saludable extender
la jurisdiccién a la administracién municipal, porque ayudarfa a garan-
tizar una labor eficiente. Por ahora basta con la Oficina del Contralor.
Creo, sefiores, que aun la labor de esa Oficina seria mds que suficiente
si se utilizaran mds y mejor las recomendaciones que le hace a la
Comisién Conjunta Legislativa creada para recibir los informes de
dicha Oficina.

Antes de finalizar, deseo hacer tres advertencias. Primero, que la
efectividade de esta institucién dependerd en gran medida de los
siguientes factores:

1. La calidad de la persona o personas que se reclute o se re.
cluten;
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5.
6.
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La calidad de la comisién conjunta legislativa y de la energia
e interés que despliegue con los informes que les rinda la
Comisién o la Oficina de Quejas del Ciudadano.

Los fondos que se le asignen para realizar sus funciones,
especialmente, para reclutar un personal de investigacién que
sea idéneo.

De la educacién que se le dé al ciudadano, la cual debe ser
continua, para que utilice los servicios que se le ofrecen.
(Recuerden que esta institucién no puede tomar la iniciativa
sino que tiene que esperar a que le presenten la queja para
tomar accién).

De la ayuda que le presten los mismos individuos y depen-
dencias que investigue, y finalmente;

De que se le permita usar la publicidad.

Segundo, que tengan en mente que las relaciones entre los ciu-
dadanos y el Estado son demasiado complicadas para creer que los
problemas que se susciten entre ellos puedan ser solucionados con esta
institucién. Hay que establecer otros controles, adoptar otras medidas
para corregir otros problemas. De lo contrario la institucién fracasard
por esperar que haga mis de lo que realmente puede.

Y tercero, que recuerden que el establecimiento de esta institucién
no libra a los sefiores legisladores de la responsabilidad que tienen
ante su pueblo de fiscalizar a la rama ejecutiva, en forma continua y
responsable. Meramente la complementa y la facilita.
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