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CarituLo IV

PROPUESTAS APARA REORGANIZAR
~ LA RAMA EJECUTIVA: )
DE SANCHEZ VILELLA A ROSELLO

En este capitulo estudiamos las propuestas y los resultados de los
esfuerzos por mejorar la eficiencia de la Administracién Pablica mediante
la reorganizacién de la Rama Ejecutiva, desde que la Comisién Rowe
institucionaliza las bases de la modernidad administrativa en Puerto Rico,
hasta nuestros dias. El objetivo es hacer un analisis comparativo de los
distintos disefios y estrategias de reorganizacién elaborados, tomando
como referencia el contorno socio-politico que le sirve de trasfondo. Con
ello esperamos obtener mayor conocimiento sobre las orientaciones
conceptuales de las medidas propuestas asi como los logros y fracasos de
las reorganizaciones efectuadas, para de este modo calibrar las posibilida-
des reales de reformar la Administracién Pablica de Puerto Rico.

A partir de la reorganizaciéon de 1949, se han aprobado dos leyes de
reorganizacion (Ley niim. 113 del 13 de junio de 1968 y Ley Num. 71 del 30
de mayo de 1976) que tienen el proposito de evaluar la estructura
organizacionaly el funcionamiento de la Rama Ejecutivay asimismo crear
las respectivas comisiones de reorganizacién para dirigir ese esfuerzo.' En
virtud de estas leyes, se han producido tres informes oficiales de reorga-
nizacién: 1971, 1976 y 1980. Posteriormente dos entidades privadas
(Comité para el Desarrollo Econdmico de Puerto Rico, Inc. y la Cdmara de
Comercio de Puerto Rico) realizaron sendos estudios sobre la Rama Ejecuti-
va, en 1985y 1990 respectivamente. Esto significa que luego del Informe
de la Comision Rowe, de 1949, se han efectuado los siguientes estudios —
abarcadores o comprensivos— de reorganizaciéon de la Rama Ejecutiva:

! Recientemente se aprobé el Proyecto Sustitutivo al P. del S. Niim.4; Para proveer para la
reorganizacion de la Rama Ejecutiva del Estado Libre Asociado de Puerto Rico; establecer la Comision
Conjunta Legislativa sobre Planes de Reorganizacién; y asignar fondos a esos efectos. De aprobarse
€ste proyecto, como se espera, se convertiria en la Ley de Reorganizacion Ejecutiva de 1993,
siendo asi la tercera que intenta reformar la Rama Ejecutiva desde 1949; véase seccién G
de este capitulo, infra., para detalles adicionales.
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1. Informe de la Comision de Reorganizacion de la Rama Ejecutiva,
presidida por Luis Montafiez Reyes (febrero 1971).

2. Informe del Comité de Reorganizacion de la Rama Ejecutiva, presidida
por Ramén Garcia Santiago (diciembre 1976).

3. Informe de la Comision de Reorganizacion de la Rama Ejecutiva,
presidida por Wallace Gonzalez Oliver (diciembre 1980).

4. Estudio de la Organizacion y Funcionamiento de la Rama Ejecutiva del
Gobierno de Puerto Rico, dirigido por Eliezer Curet Cuevas (1985).

5. Informe Final del Comité de Eficienciay Descentralizacion de la Actividad
Gubernamental, preparado por Jorge Freyre para la Cimara de
Comercio de Puerto Rico (junio de 1990).

A. Antecedentes: Ley de Reorganizacion de 1968

La discusién sobre la necesidad de mejorar los servicios puiblicos y
reorganizar la Rama Ejecutiva se convierte en prioritaria durante la
administracién de Roberto Sanchez Vilella. Durante su incumbencia se
lleg6 a experimentar con un servicio nocturno de quejas mediante el cual
algunas de las dependencias mas importantes se mantenfan funcionando
en un horario nocturno.’

En septiembre de 1967, el gobernador Sanchez Vilella anuncia que se
propone pedir a la Legislatura la creacién de una comisién para reorga-
nizar la Rama Ejecutiva. El Gobernador sefial6, que luego de 18 afos de
haberse realizado la tltima reorganizacién y tras el rapido desarrollo del
pais, era necesario un examen de la misma para atemperarla a las nuevas
realidades sociales.* Como ejemplo del crecimiento de la Rama Ejecutiva,
durante ese periodo, Sinchez Vilella mencioné la creacién de nuevos
organismos: un departamento (Comercio), seis agencias y 14 corporacio-
nes publicas. El propésito de esta reorganizacién seria ofrecer al publico los
servicios que requiera de la manera mds eficaz.?

2 “Fditoriales”, El Mundo (8 de enero 1967), pag. 6; y “Extranjeros elogian servicio de quejas
establecido por el ELA”* El Mundo (21 de noviembre de 1967), pag. 21. Las agencias
incluidas en este programa eran: Departamento de Hacienda, Departamento de Instruccién
Pablica, Departamento de Salud, Obras Piblicas, Autoridad de Fuentes Fluviales, Autoridad
de Acueductos y Alcantarillados, y la Junta de Planificacién. * N. del E. ELA es acrénimo
para Estado Libre Asociado.

A. Quifiones Calderén, “RSV propone reorganizar Rama Ejecutiva”, El Mundo (21 de
septiembre de 1967), pag. 1; 24.

A. Quifiones Calderén, “RSV propone ...”, El Mundo, Ibid. De acuerdo con el Gobernador,
los tres problemas que requerian accién inmediata eran: la organizacién del Gobierno para
bregar con todos los asuntos de recursos naturalesy la reglamentacion de la transportacién
para lograr que los servicios al pablico lleguen en forma més directa y eficaz.

w



PROPUESTAS PARA REORGANIZAR LA RAMA EJECUTIVA... 123

La propuesta recibié el endoso de diversos sectores de la comunidad,
especialmente de los miembros de la facultad de la Escuela Graduada de
Administracién Pablica, quienes en una resolucién al respecto sefialaron
que la idea de Sinchez Vilella reflejaba una implicita e encomiable
autocritica y signo de buen criterio administrativo.®

Finalmente, el 12 de enero de 1968, en su ultimo mensaje sobre el
estado del pais, el Gobernador propuso la creacién de una comisién
conjunta legislativa-ejecutiva para estudiar globalmente la organizaciény
los procedimientos de la Rama Ejecutiva.® A tales fines apuntaba:

---En 1949 hicimos un exitoso esfuerzo de reorganizacién de la rama
ejecutiva. Nuestra organizacién actual surge de esa experiencia. Es de
todos conocido c6mo ha crecido desde entonces la encomienda que
nuestro pueblo ha dadoaeste gobierno. Bastasenalar que el presupuesto
del afio en curso es siete veces mayor que el de 1949...que en el
transcurso de estos diecinueve afios se han creado veintidés organismos
ejecutivos. Debemos poner el mayor orden en este crecimiento —y
encauzarlo para que la labor del futuro sea mejor que la del pasado.

-.Propongo a esta comisién como el medio mas eficaz para que la
Legislatura y el Ejecutivo —con la participacién de la opinién publica
—brinden a este problema el pensamiento necesario...y accién basada
en decisiones tomadas con claridad, con amplitud de informacién y con
entendimiento de nuestro desarrollo futuro...

--No debemos posponer la accién porque sabemos lo que el pueblo
necesita...debemos erradicarla ineficienciay las duplicaciones producto
del crecimiento de agencias y de la dispersién de servicios. Nuestro
proposito es integrar recursos y consolidar estructuras para una mayor
economia en los resultados —reducir, antes que aumentar, el nimero
deagenciasindependientes—regionalizar los servicios paraunaatencién
mds directa a las necesidades del ciudadano.”

La Ley que creaba la Comision para la Reorgamizacion de la Rama
Ejecutiva se aprobé el 21 de junio de 1968.% El propésito de esta Ley
(Articulo 2) es proveer para la reorganizacién de la Rama Ejecutiva, con
elfinde que: su estructuraresponda mejor a las necesidades y aspiraciones

% A. Quifiones Calderén, “Apoyan reorganizacién de la Rama Ejecutiva”, El Mundo (6 de
octubre de 1967), pag. 10.

5 A. Quinones Calderén, “Propone crear dos Secretarias”, El Mundo (13 de enero de 1968),
pag. 1-16; y “Editorial”, Ibid., pag. 6. Ademas de la reorganizacién, el Gobernador propuso
la creacion de dos nuevos departamentos: Transportacién y Servicios Sociales.

7 A. Quifones Calderén, “Mensaje del Gobernador a la Asamblea Legislativa”, El Mundo (13
de enero de 1968), pag. 8.

8 Ley Num.113 de 1968, conocida como Ley de Reorganizacion de 1968. Véase ademas: A.
Quifnones Calderén, “Firma ley crea Comisién Reorganizacién Rama Ejecutiva”, El Mundo
(25 de junio de 1968), pag. 1-15.
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del pueblo, lograr la mas eficaz y expedita administracién de los asuntos
publicos y obtener un funcionamiento eficiente y econémico en las
operaciones gubernamentales. Se establece que la Comision estard inte-
grada por nueve miembros, de los cuales el Gobernador designara dos
miembros de su administracion, incluyendo al Presidente de la misma. El
Presidente de la Camara de Representantes nombraria dos miembros
adicionales; el Presidente del Senado otros dos y cada uno de los funcio-
narios mencionados nombraria, respectivamente, los restantes tres miem-
bros, compuestos por ciudadanos particulares.

El procedimiento disefiado para implantar las reformas fue el mismo
utilizado en 1949: la Comisién tenia la responsabilidad de estudiar y
evaluar la organizacién y procedimientos de la Rama Ejecutiva para
recomendar los cambios pertinentes al Gobernador. A base de dichos
informes el Gobernador prepararia los planes de reorganizacién necesa-
rios y los someteria a ambos cuerpos legislativos; disponiéndose que, las
Cdmaras Legislativas favorecerdn o desaprobardn los planes de reorganizacion en
la forma que le sean presentados por el Gobernador, sin modificarlos.®

La Ley (Articulo 11) otorgaba al Gobernador la facultad de recomen-
dar los siguientes fipos de reorganizaciones: transferencias, consolidacion,
coordinacién y abolicién de agencias y funciones. Sin embargo, establecia
claramente que ningtn plan de reorganizacién podria tener el efecto de
crear, abolir o transferir un departamento ejecutivo o todas sus funciones, o
consolidar dos o mis departamentos ejecutivos o todas sus funciones.
Asimismo le prohibia prolongar el término de existencia de agencias o
funciones mas alli del tiempo en que hubieran cesado y extender el
tiempo estipulado por ley para ejercer cualquier cargo. Se asigné la
cantidad de $150 mil para llevar a cabo sus fines. Las facultades del
Gobernador para someter planes de reorganizacién, segin dispuesto en
el Articulo 14, expiraban en enero de 1970."

A pesar del entusiasmo que produjo la aprobacién de la Ley de
Reorganizaciéon de 1968, el gobernador Sanchez Vilella aparentemente
no tuvo la oportunidad de designar a los miembros de la Comisién. Como
hemos sefialado, (Capitulo I, supra) en enero de 1969 Luis A. Ferré (PNP)
toma posesién como gobernador de Puerto Rico. En marzo de ese afio

9 Ley Nuim. 113 de 1968, conocida como Ley de Reorganizacion de 1968, Articulo 12.

10 De acuerdo con el Articulo 12, el Gobernador deberia entregar cada plan de reorganizacién
a ambas camaras dentro de los primeros quince dias de comenzada una sesién. Si la entrega
se efectuara en sesién extraordinaria, los planes deberian entregarse a cada uno de los
presidentes de ambos cuerpos quince dia antes de fijarse la fecha de inicio de dicha sesién.
La fecha para someter estos planes se pospuso varias veces: para el 28 de enero de 1971, el
15 de marzo de 1971, 7 de julio de 1973 y enero de 1975.
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Ferré designa los tres miembros, que de acuerdo con la Ley, le correspon-
dia designar al Primer Ejecutivo. Como representantes de la Rama
Ejecutiva designé a los sefiores Julio Vizcarrondo y Angel M. Rivera Ayala,
Presidente de la Junta de Planificacién y Secretario de Hacienda respec-
tivamente. Asimismo designé a Raymond Gonzilez, alto ejecutivo de la
Compaiifa de Consultores Price Waterhouse, como representante de los
ciudadanos.'" Los restantes miembros de la Comisién fueron: los legisla-
dores Juan Cancel Rios y Justo A. Méndez (senadores), Eugenio S. Belaval
y Sigfredo Vélez (representantes a la Cdmara), y los ciudadanos particula-
res Ramoén Garcfa Santiago y Oscar Blasini; como presidente fue designa-
do Angel M. Rivera.

Al parecer, las circunstancias politicas existentes impidieron que la
Comisién realizara su encomienda en el tiempo estipulado, dedicindose
con exclusividad a la llamada fase exploratoria. Sin embargo, en febrero de
1970, Ferré designa a Luis S. Montafiez Reyes presidente de la Comisién
en sustitucién a Angel M. Rivera; ademas anuncia que la Comisién
contratara los servicios de la Academia Nacional de Administracion Piblica, de
los Estados Unidos, para ayudarle en la segunda fase del proceso de
reorganizacién.'? ‘

EI 26 de febrero de 1971 —dos afios con ocho meses después de
haberse firmado la ley y a casi dos afios de designarse los primeros
miembros de la Comisién— se rinde al Gobernador el informe final sobre
la segunda propuesta de reorganizacién de la Rama Ejecutiva en la
historia moderna de Puerto Rico.

B. Informe de la Comisién de Reorganizacion de 1971: realismo y
pragmatismo

Algunos aspectos y recomendaciones del informe sometido por esta
Comisién son distintos a las propuestas de la Comisién de 1949, sin
embargo en la conceptualizacién general no parece existir diferencias
sustanciales. En primer lugar, la Comisién de 1971 considera que no es
conveniente involucrarse en un reorganizacién fotal y abarcadora de la
Rama Ejecutiva debido alos riesgosy complicaciones que la misma tendria
para la estabilidad en la prestacion de los servicios esenciales.!® Por ello

'l Roberto Betancourt, “Ferré nombra miembros Comisién Reorganizacién”, El Mundo (12de
marzo de 1969), pag. 20-A.

'2 “Estudiaran reajustes gobierno”, El Mundo (5 de febrero de 1970), pag. 1-A; “Reorganizar
laRama Ejecutiva”, (Editorial) El Mundo(6 de febrero de 1970), pag. 6-A. La Ley se enmendé
en 1970 (Ley Neim. 6, de junio de 1970) para extender la fecha de expiracién hasta el 28 de
febrero de 1971 y aumentar los fondos asignados a la Comisién a $300 mil.

BAl momento de presentar su informe final, Ta Comsion de Reorganizacion de 1971 estaba
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concentré su atencién en aquellas situaciones que por su inminencia merecen
atencion preferente y ... recomendaciones viables [dirigidas a mejorar la admi-
nistracién publica] con la menor exposicion al trauma del cambio." En la carta
que acompafia el informe final, los miembros de la Comisién le indican al
Gobernador Ferré, que:
...Considerando la amplitud del 4mbito del estudio que envuelve un
apreciacién de conjunto de la Rama Ejecutiva, hemos concentrado
nuestro esfuerzo en las situaciones mas sobresalientes y de mayor
prioridad, sin mezclarlos con otras consideraciones deno tan apreciable
importancia. Nos preocup6 ademas, el que nuestras recomendaciones
fueran lo mas realistas posibles de manera que facilitaran su aceptacién
e implementacién posteriormente. '

En segundo lugar, la Comisién recomienda convertirse en un Cuerpo
permanente por entender que la reorganizacién no se logrard con meramente
rendir un informe con determinadas recomendaciones de cambios estructurales, de
procedimientos y de politicas. Considera ademis la necesidad de darle
continuidad a sus trabajos para asegurar laimplementaci6n efectiva de sus
recomendaciones y que el proceso de transicion se efectie de manera
coordinada.

El Informe se divide en diez capitulos los cuales incluyen las siguientes
dreas temdticas: a) Oficina del Gobernador, b) Administracién del Personal
Ptblico, ¢) Administracién de Servicios Generales, ¢) Corporaciones
Pablicas, d) Adiestramiento y Desarrollo de Recursos Humanos, e) Agri-
cultura, f) Industria, Comercio y Turismo, g) Transportacién y Obras
Publicas, h) Vivienda y Desarrollo Comunal, y i) Ambiente y Recursos
Naturales. En cada uno de los capitulos se discuten los problemas relacio-
nados con el sector o 4rea de actividad y luego se establecen las recomen-
daciones especificas.

En muy apretada sintesis veamos algunas de las recomendaciones mas
importantes:

1. Crear un Consejo Social y Econdmico y una Secretaria Técnica de

compuesta por: Luis S. Montaiiez, Presidente; senadores Miguel Hernandez Agosto (PPD)
y Justo A. Méndez (PNP); los representantes Eugenio S. Belaval (PNP) y Sigfredo Vélez
(PPD); Santiago Soler Favale, Ayudante Ejecutivo del Gobernador; los representantes de
la ciudadania Raymond Gonzilez, Ulises Barros Loubriel y Oscar Blasini. El grupo
técnico que realizé el andlisis para la Academia Nacional de Administracion Piblica fue dirigido
por el Dr. Harry S. Seymour; como Secretario de la Comisién fungié Manuel Salavarria.
Cfr. Comisi6n de Reorganizacién, Informe de la Comision de Reorganizacion de la Rama Ejecutiva
(26 de febrero de 1971; Luis Sanchez Cappa, “Comité propone reorganizar Gobierno”, El
Mundo (2 de marzo de 1971), pag. 1-A; 14-A.

14 Comisién de Reorganizacién, “Introduccion”, Informe, pags. i-ii.

15 Comisién de Reorganizacién, “Introduccién”, Informe..., pags. i-ii. (Enfasis provisto).
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Planificacion y Presupuesto en la Oficina del Gobernador. Esta
Secretarfa consolidarfa al antiguo Negociado de Presupuesto y a la
Junta de Planificacion; estableciendo una organismo independiente
para administrar los controles sobre uso de terrenos y otorgar
permisos de construccién.

2. Descentralizar y modernizar el sistema de administracién de
personal y separar la Junta de Personal de la Oficina de Personal.

3. Crear una Administracién de Servicios Generales, con el
entendimiento de que una vez logre desarrollarse se inicie una
politica de descentralizacion selectiva para delegar sus funciones y
actividades en los organismos que retnan los requisitos para
proveer estos servicios.

4. Establecer guias realistas y objetivas para orientar la creacién vy
operacion de las corporaciones publicas y definir claramente las
relaciones de las mismas con la Asamblea Legislativa, el
Gobernador y los departamentos o agencias del gobierno.

5. Designar al Secretario del Trabajo como el oficial responsable del
desarrollo de los recursos humanos de modo que la planificacién,
formulacién de politicas, programacién y evaluacion del sector
sea parte integrante de sus funciones principales. Para ello se
recomienda que se transfiera a este Departamento la Administracion
de Derecho al Trabajo y se establezca un Consejo Asesor de Recursos
Humanos.

6. Designaral Secretario de Agricultura como el funcionario principal
y representante directo del Gobernador en el sector agricola,
relevandolo de las tareas administrativas rutinarias del
Departamento y proveyéndole el personal y los recursos
necesarios. Para lograr este objetivo se sugiere, entre otras
medidas, transferir al Departamento de Agricultura las funciones de
la Junta Azucarera y reestructurar el Consejo Agricola.

7. Transferir a distintas entidades gubernamentales algunas
funciones y programas de la Administracion de Fomento Econémico,
la Compania de Fomento Industrial y 1a Oficina de Exencién Contributiva
Industrial, que no corresponden necesariamente a sus
responsabilidades fundamentales. Se recomienda ademas
establecer un Comité Coordinador para delinear estrategias e
integrar esfuerzos en los sectores de industria, comercioy turismo.

8. Reestructurar el Departamento de Obras Publicas en un Departamento
de Transportacion y Obras Piblicas, cuyo Secretario sea el principal
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consejero del Gobernador en estos asuntos.
Crear un Departamento de Vivienda y Desarrollo Comunal.

10. Integrar a la Junta de Calidad Ambiental (creada en 1970) las
funciones del Area de Recursos Naturales del Departamento de Obras
Piblicas y de la Comision de Mineria.

Luego de aprobarse una enmienda a la Ley de Reorganizacion'® exten-
diendo el término para someter los planes de reorganizacién, el goberna-
dor Ferré envié a la Asamblea Legislativa ocho planes dirigidos a
implementar las recomendaciones de la Comisién. Los mismos fueron a
su vez analizados por una comisién especial del Senado presidida por
Miguel Herniandez Agosto."’

Con el tiempo, casi todas las recomendaciones de la Comisién fueron
aprobadas, aunque no exactamente de la misma manera que habia
recomendado Ferré, ni tampoco se efectuaron durante su administra-
cién.'® Por ejemplo, a pesar de que la Secretaria Técnica de Planificacién
y Presupuesto no se formalizé tal y como recomendaba la Comisién, en
1975 se separaron las funciones sustantivas de planificacién de la fase
operacional,y se cre6 la Administracién de Reglamentos y Permisos como
agenciaindependiente de la Junta de Planificacién y modificaron sustan-
cialmente las funciones del Negociado del Presupuesto. De igual forma,
en ese mismo afo se aprueba la Ley de Personal de Servicio Publico de Puerto
Rico que cred la Oficina Central de Administracién de Personal (OCAP)
y la Junta de Apelaciones del Sistema de Administracién de Personal
(JASAP) como organismos independientes. También se cre6 la Adminis-
traciéon de Servicios Generales (1971) y el Departamento de Vivienda
(1972); asimismo se reestructuraron y fueron renominados el Departa-
mento del Trabajo y Recursos Humanos, y el Departamento de Trans-
portacién y Obras Publicas (antes Departamento del Trabajo y de Obras
Publicas, respectivamente).'

16 ey Niim. 6, de 11 de marzo de 1971, (Articulo 14).

17 Ley Nim. 6, de 11 de marzo de 1971; Véase; Victor M. Padilla, “Ferré presenta 11
anteproyectos sobre Reorganizacion Ejecutiva”, El Mundo (11 de marzo de 1971), pag. 14-
A. En una noticia del 18 de marzo del mismo aiio, se indica que los planes de reorganizacién
sometidos por Ferré a la Asamblea Legislativa eran ocho. Luis Sdnchez Cappa, “Estudiara
planes reorganizar Rama Ejecutiva ELA”, Ibid., pag. 3-A.

'8 Plan de Reorganizacién Nam. 2 (sustitutivo), y Ley Num. 164 del 23 de julio de 1974, creando
la Administracién de Servicios Generales; Ley 97 del 10 de junio de 1972 (Ley Orgénica del
Departamento de Vivienda); Ley Ntim. 5 del 14 de octubre de 1975 (Ley de Personal de Servicio
Puiblico de Puerto Rico); Ley Niim. 77 del 24 de junio de 1975 (Ley Organica del Negociado del
Presupuesto).

19 Durante la vigencia de esta Ley se enmendaron los articulos: 13, 14y 18 (Ley Nim. 6 de 17
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Enresumen, podemos concluir que la reorganizacién iniciada formal-
mente en 1968 fue bastante exitosa debido a que las recomendaciones mis
importantes formuladas por la Comisién de una u otra manera fueron
implementadas durante la administracién del gobernador Ferré o en los
primeros anos de lade Hernandez Colén (PPD, 1973-76), quien le sucedié
en el puesto. Hay que destacar, sin embargo, las diferencias entre el
proceso de reorganizacién de 1949 y el ocurrido durante 1968-71.

Las circunstancias politicas involucradas en el segundo proceso de
reorganizacién son completamente diferentes. Como hemos apuntado,
las pugnas internasy la derrota electoral de 1968 acaban con Ia hegemonia
absoluta del PPD e inician la novedosa experiencia para Puerto Rico del
poder politico compartido. Esta situacién explica palmariamente la dila-
ci6n en implementar las recomendaciones de la Comisién. Tampoco
podemos olvidar que Antonio Luis Ferré, presidente del Consejo Asesor
del Gobernador sobre Desarrollo de Programas de Gobierno, habia
comenzado su propia estrategia de reorganizacién con el objetivo impli-
cito de crear una estructura de poder paralela (al margen de las jerarquias
burocriticas tradicionalmente vinculadas con el PPD) para viabilizar el
programa politico del nuevo gobierno.?

Las condiciones mencionadas también aclaran el disefio de participa-
ci6n establecido originalmente en la Ley para conceder representatividad
alos dos partidos principales y de la ciudadania al designar los miembros de
la Comision. No obstante, esa participacion fue ritualistica, dado que los
trabajos y los informes para la Comisién se elaboraron en extrema
secretividad, e inclusive, sin el favor de vistas publicas o el insumo de la
opinién publica. El diseno de investigacién y la mayoria de las recomen-
daciones fueron el producto del trabajo casi exclusivo de los miembros del
grupo técnico, quienes realizaron el analisis para la Academia Nacional de
Administracién Pablica y la Comisién de Reorganizacién.

Como senalamos anteriormente, el enfoque adoptado por la Comi-
s16n no es la reorganizacién abarcadora e integral de la Rama Ejecutiva, ni se
planteala eliminacién de varias agencias y programas tal como ocurrié en
el 1949. En esta ocasion se prefiere buscar la racionalidad administrativa
mediante la coordinaci6n e integracién de funciones yagencias. A diferen-
ciade la Comision Rowe, en vez de eliminar o suprimir agenciasy programas,

de juniode 1970); 14 (Ley Ntim. 6de 11demarzode 1971);13 (Ley Num. 16de 24 de mayode 1971);
3y 8 (Ley Niim. 87 de 24 de junio de 1971); 5, 6, 8, 13 y 14 (Ley Niim. 12 de 7 julio de 1973).

20 Victor M. Padilla, “Crean comités estudiaran estructura gobierno”, El Mundo (5 de agosto
1969), pag. 4-A; y “Empieza funcionar Consejo Asesor”, El Mundo (6 de agosto, 1969), pag.
6-A.



130 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

esta Comisién prefirié los mecanismos de consolidar, reestructurar y
transferir. De ahi el papel destacado que se le asigna a la planificacién,
supervisién y evaluacién del funcionamiento de los programas mediante
la creacién de mecanismos de coordinaciény asesoramiento a nivel central
(jefes de agencias o secretarios de departamentos).

El resultado final del trabajo de la Comisién fueron varias recomen-
daciones dirigidas a la creacién o reestructuracién de tres departamentos
y una nueva secretaria (Secretaria Técnica de Planificacién y Presupuesto),
cuatro nuevas agencias, o unidades administrativas, siete juntas, o conse-
jos asesores; varias transferencias de programas y funciones y sélo se
recomienda la eliminacién de una agenaa la Corporacion de Desarrollo
Econdmico del Caribe.

La Comisién continué funcionado discretamente luego de entregar el
informe final en 1971, cuando se le asignaron nuevas tareas, como la de
supervisar y evaluar el proceso de implementacién de los planes de
reorganizacion.?’

A pesar de que el marco conceptual de esta segunda Comisién de
Reorganizacién sigue siendo el enfoque clasico o neoclasico basado en la
expectativa de mejorar los servicios piblicos primordialmente mediante
el redisefio estructural, la consolidacién o transferencias de funciones 'y
programas; se aparta del concepto anterior basado en las ineludibles
reorganizaciones abarcadoras e integrales. En cambio adopta un enfoque
mas pragmatico y realista orientado a identificar problemas urgentes y
especificos, en los cuales existian bases consensuales entre ambos partidos,
para formular recomendaciones viables a corto plazo. (Claro estd, toman-
do en consideraci6n los eventos politicos surgidos durante el tiempo en
que funcioné la Comisién). En lugar de la propuesta de eliminar o
suprimir agencias, funciones o programas predominé la estrategia de
fortalecer los mecanismos de planificacién, coordinacién y evaluacién.
Finalmente es laudable destacar la alta prioridad que esta segunda
Comisién de Reorganizacion le asigna a problemas sociales que trascienden
lo estrictamente gerencial, como son los analisis y recomendaciones para
fortalecer la agricultura; proteger el ambiente y los recursos naturales; y
capacitar los recursos humanos para combatir el problema del desempleo.

21 [q Ley Ntim. 12 de 7 de julio de 1973 extiende la vida de la Comisién hasta el 30 de junio de
1976 cuando deberia someter un informe sobre la evaluacién de la implementacién de los
planes de reorganizacién. Para atender los asuntos administrativos se nombra un Secretario
Ejecutivo. Cabe indicar que no pudimos constatar la existencia del mencionado informe.
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C. La Ley y el Informe de Reorganizacion de 1976: canto a la
ambigiiedad

Durante los tltimos meses de la primera administracién de Rafael
Hernandez Colén (PPD, 1973-76) se aprueba una nueva ley de reorgani-
zaci6n de la Rama Ejecutiva que deroga la anterior de 1968.22 En la
exposicién de motivos se sefiala que la Rama Ejecutiva estaba constituida
por 104 organismos, y se argumenta que esta situacién era resultado de las
adiciones y substracciones realizadas en el aparato publico desde la reorga-
nizacién de 1949, sin haberse elaborado un concepto global para orientar los
cambios organizacionales efectuados hasta ese momento. Por lo tanto, se
consideraba urgente e indispensable:

Ilevar a cabo un reorganizaci6n integral de toda la Rama Ejecutiva.
Dentro de los objetivos y metas establecidos, esta reorganizacién debe
viabilizar el que las acciones gubernamentales se lleven a cabo en una
forma eficiente y econémica; que los servicios al pueblo se presten de
la mejor forma y de la manera mas expedita; que la estructura
gubernamental y sus procedimientos sean agiles; que estimulen el
desarrollo del paisy promuevan el mayor grado posible de productividad;
que el Primer Ejecutivo pueda contar con los mejores instrumentos de
coordinacion, supervision y control sobre todas las agencias y que la
Rama Ejecutiva sea un ejemplo de alta productividad y excelente
prestacién de servicios.?

De acuerdo con la Ley de Reorganizacion de 1976 (Articulo 2) los fines
y propositos de la reorganizacién eran lograr:

1. Un funcionamiento eficiente y econémico en las operaciones
gubernamentales.

2. Faalitar la redistribucién de los recursos econémicos de acuerdo
con las prioridades que el momento requiere.

3. Mantener y mejorar la prestacién de servicios esenciales al
bienestar del Pueblo de Puerto Rico.

4. Facilitar el ajuste de las normas y procedimientos administrativos
a las realidades de un Puerto Rico dindmico para maximizar la
productividad gubernamental.

5. Facilitarla concientizaciény clarificacién en los servidores publicos
del propésito y los objetivos de las agencias para alcanzar un claro
entendimiento del trabajo en el ambito gubernamental.

*% Ley Nim. 71 de 30 de mayo de 1976, conocida como Ley de Reorganizacion de 1976.
2 Ley Nim. 71 de 30 de mayo de 1976. l »
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6. Incorporar més activamente las estructuras municipales al
desarrollo del pafs.

Acercar los servicios y acciones gubernamentales a los ciudadanos.

Mejorar los instrumentos y mecanismos de coordinacién,
supervisién y control del Gobernador sobre la Rama Ejecutiva,
incluyendo a sus corporaciones publicas.

9. Flexibilizar la organizacién gubernamental para que se facilite
poner en préctica enfoques innovadores de utilizacién,
consolidacién, coordinacién e integracién que aplique a la
totalidad de la gestién publica.

10. Propiciar que el funcionamiento de la Rama Ejecutiva sirva de

ejemplo y gufa para todos los sectores de la comunidad sobre los

~ grados de productividad y prestacién de servicios a que todos
debemos aspirar. '

Como se puede observar, los fines y propésitos de esta ley son mucho
més amplios que los establecidos en 1968.2* No obstante, el mecanismo
para implementar los cambios organizacionales seguian siendo los cono-
cidos planes de reorganizacion sometidos por el Gobernador a la Asamblea
Legislativa, la cual tendria sesenta dfas para aprobar o rechazar dichos
planes, pero sin la facultad para modificarlos. Las formas de reorganiza-
ci6n (Articulos 9 y 10) también son las tradicionales de traspaso, conso-
lidacién, coordinacién, abolicién, creacién y transferencias de funciones
y agencias. A pesar de ello se incluyen algunos elementos novedosos de
gerencia publica, tales como: la revisién de normas y procedimientos
operacionales; la delegacién o transferencia de funciones, oagencias alos
municipios; la descentralizacién de servicios y modificaciones en las
condiciones de trabajo de los empleados publicos. Ademas se prohibe
(Articulo 17) que cualquier plan de reorganizacién tenga el efecto de
discriminar contra los empleados pablicos por razén de raza, color, sexo,
nacimiento, edad, origen o condicién social, ni por sus ideas politicas o
religiosas. ' o

Las semejanzas procesales para efectuar la reorganizacién son mu-
chas, sin embargo existe un cambio sustantivo: en esta nueva ley se
dispone para la reorganizacién integral de la Rama Ejecutiva pero, a
diferencia de las leyes anteriores, no se crea una Comisién para realizar
esta magna tarea que, ademas incluye a las corporaciones publicas. El

24 De hecho, las aspiraciones expresadas en los incisos 4, 5, 6, 9y 10 son completamente
nuevas.
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proceso se centraliza completamente en el Gobernador, quién mediante
orden ejecutiva podria designar a una persona o personas; funcionario o
Juncionarios; o agencia para que le asista a llevar a cabo las facultades
conferidas por esta ley (Articulos 4 y 5). Como si fuera poco, la nueva
legislacion faculta a estos funcionarios ejecutivos para: celebrar audiencias
publicas, citar a personas para proveer informacién, documentos y suge-
rencias bajo apercibimiento de desacato y también le otorga la potestad
para tomar declaraciones juradas a los testigos citados. Ninguna de las
comisiones anteriores habia tenido estos poderes.

Ademis de centralizar excesivamente en el Poder Ejecutivo, la Ley de
Reorganizacion de 1976 limita el papel de la Asamblea a meramente ser
informadas sobre el proceso. ’ '

El Gobernador presentara ala Asamblea Legislativa el plan o los planes
dereorganizacion junto con ladeclaracién de la necesidad de aprobacién
del mismo. El Comité o la persona o personas designadas por el
Gobernador...llevardn a cabo el o los estudios de reorganizacién
propuestos mantendran informadas a las Comisiones de Gobierno de
la Cdmara y del Senado sobre el progreso de dichos estudios con el
unico propésito de que dichas Comisiones puedan a su vez informar
a sus respectivos Cuerpos sobre la labor realizada. Estos podran ser

presentados tanto en una reunién ordinaria.como extraordinaria de la
Asamblea Legislativa...?

El 1 de septiembre de 1976 —dos meses antes de las elecciones
generales que resultarian en un triunfo para el opositor PNP— el gober-
nador Hernandez Colén designé a Ramén Garcia Santiago como presi-
dente del nuevo comité de reorganizacién. El mismo comenzé a funcionar
de inmediato, pero hasta donde sabemos nunca produjo un informe final.
Elresultado de su breve gestién fue la recopilacién de abundante informa-
ci6n documental sobre la situacién de las distintas agencias y sectores
programiticos asi como la elaboracién de varios informes muy valiosos,
pero sin recomendaciones especiﬁ‘cas.%‘ :

%5 Ley de Reorganizacion de 1976, Articulo 12. (Enfasis provisto).

% Lamentablemente no hemos podido localizar los informes o documentos originales de este
Comité; tampoco conocemos las personas que lo integraban ni quienes eran sus asesores.
Los datos que presentamos sobre este asunto se basan en el resumen de la labor realizada,
la cual se encuentra en: Apéndice 3, “Informe del Comité de Reorganizacién de la Rama
Ejecutiva, diciembre 1976”, en Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc.,
Estudio de la Organizacion y Funcionamiento de la Rama Ejecutiva del Gobierno de Puerto Rico (s..
[San Juan, P.R.] abril, 1985), pags. 102-104. Se utiliz6 ademis el Apéndice 4, “Resumen de
hallazgos mas significativos identificados en los estudios de reorganizacién de la Rama
Ejecutiva” en Memoria-Informe en conmemoracion de lu Oficina de Presupuesto y Gerencia del
Estado Libre Asociado de Puerto Rico (OPG, San Juan, Puerto Rico, 1992), pags. 191-197.
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El Comité estableci6 los objetivos principales de la reorganizacién de
la siguiente manera: mejorar la eficiencia de las operaciones gubernamen-
tales; facilitar la redistribucién de recursos; ampliar la actividad municipal
y mejorar la supervisién y control del Gobernador sobre las organizacio-
nes publicas.?’ Para lograr dichos objetivos se formularon varios criterios
o normas para orientar el proceso de reorganizaciéon. Estas son las
siguientes:

a) El gobierno debe ejercer liderato democratico.

b) El Gobernador necesita disponer de técnicas gerenciales y
mecanismos legales parala planificacién, integracion, supervision
y evaluacion de las funciones gubernamentales.

¢) El servicio publico debe tener el personal mas competente y
productivo.

d) Mayor integracién de las corporaciones publicas a la obra de
gobierno.

e) Eliminar la duplicacién de esfuerzos y canalizar los servicios a
través de un minimo de organismos.

f) La descentralizacién es esencial para mejorar la eficiencia.
g) La reorganizacién debe ser un proceso continuo y permanente.
h) Proveer mayor uniformidad en los sistemas y procedimientos.

Una caracteristica de este Comité es su preocupacién por
reconceptualizar el caracter y naturaleza de los departamentos ejecuti-
vos. Se argumenta que el departamento, como concepto organizativo no
debe ser una entidad dirigida exclusivamente a la operacion de los
programas del gobierno. Al contrario, su funcién es orientar alas diferentes
organizaciones que conforman sucampo deaccién (programas operacionales
auténomos o semi-auténomos) mediante los sistemas de planificacion,
supervision, coordinacién y evaluacién. Por lo tanto, el nuevo Secretario
que emergerfa de esta reorganizacion no serfa el tradicional administra-
dor de programas, sino un supervisor de administradores de programas.

Alos fines de realizar los estudios particulares de cadaunidad o sector,
el Comité agrupé los organismos de la Rama Ejecutiva en siete areas
funcionales con sus respectivas estructuras administrativas y un area de
Gobernacién (que incluye los servicios internos del gobierno y la Oficina
del Gobernador). Las 4reas funcionales son: Promocién y Desarrollo,

27 [hid., pag. 102.
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Infraestructura Econémica, Justicia y Proteccién Puablica, Desarrollo Hu-
mano, Seguridad Social, y Ambiente y Recursos Naturales.

Finalmente, conviene sefialar que el Comité tuvo tiempo para identi-
ficar las dreas, o problemas gubernamentales mas Importantes, que cortan
a través de todos los sectores de actividad, por lo cual requerfan estudios
prioritarios de naturaleza integral. Estas dreas problemdticas son: los muni-
cipios (especialmente las funciones y servicios que podrian transferirse a
los gobiernos municipales), las corporaciones piublicas, las agencias
reguladoras y los servicios al ciudadano. :

- Al parecer, los documentos producidos por este Comité no tuvieron
ningun impacto sobre la organizacién gubernamental, sin embargo,
resultan de gran valor porque exponen una conceptualizacién diferente
sobre su proyecto de reorganizacién. En primer lugar, se manifiesta una
preocupacion por acercar los servicios publicos a la ciudadania mediante
la descentralizacién y el fortalecimiento de la gerencia municipal. Igual-
mente observamos una atencién especial por flexibilizar la organizacién
gubernamental, atemperar las normas y procedimientos administrativos a
las nuevas realidades de la gerencia publica y reconceptualizar los depar-
tamentos ejecutivos, lo cual sugeria en cierta manera una reformulacién
del concepto y las funciones del gabinete. Sin embargo, la Ley de 1976
retorna al enfoque de la reorganizacion integral de la Rama Ejecutivayala
centralizacién de la autoridad en el Gobernador para manejar el proceso
de reorganizacién desde su Oficina.

En sintesis, la nueva Ley de Reorganizacion de 1976 fue disefiada para
centralizar este proceso en La Fortaleza y en tecnoécratas del Poder
Ejecutivo. Se eliminé el concepto de comisién conjunta ejecutivo-legisla-
tivoy la participacion de representantes de la ciudadania, como mecanis-
mos para obtener consenso y pluralidad, los cuales se garantizaban en la
Ley de 1968. Ciertamente la nueva legislacién planteaba serios dilemas y
ambigiiedades. Por un lado se establecfan criterios formales para proveer
mayor participacién de los ciudadanos, asi como flexibilidad y descentra-
lizacion de las organizaciones publicas. Por otro lado los funcionarios y
burécratas a cargo de la reorganizacién eran responsables exclusivamente
al Gobernador, con poderes inauditos para concebir e implantar la
reorganizacion integral con gran secretividad. Es decir, participacién y
transparencia dentro de unos un parametros legales autoritarios, centra-
lizadores y burocraticos. Esta ambigiiedad juridica —y seguramente
funcional— obviaba la naturaleza abierta y altamente politizada de la
sociedad que le servia de sustento. No obstante, los resultados electorales
de noviembre de 1976 impidieron resolver este dilema dado que releva-
ron al Comité de elaborar un informe final.
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D. Informe de Reorganizacion de 1980: sombrillas abiertas

En enero de 1977 el Partido Nuevo Progresista (PNP) asciende al
poder politico del pais por segunda ocasién y Carlos Romero Barcelo se
estrena como gobernador de Puerto Rico. Alinicio de esta administracion,
la Asamblea Legislativa aprueba varias enmiendas importantes a la Ley de
Reorganizacion de 1976. La primera de ellas es justamente crear una
Comision de Reorganizacion y definir sus facultades y deberes.*® De acuerdo
con dicha enmienda, la nueva Comisién tendrfa la funcién de estudiar y
evaluar la integracion, composicién, funciones y los procedimientos de la
Rama Ejecutiva y recomendar al Gobernador las medidas que estime
pertinentes- para llevar a cabo la mencionada reorganizacién integral. Se
dispone adem4s que la misma estard compuesta de nueve personas, de las
cuales tres deberan ser miembros del Senado y tres de la Cidmara de
Representantes; todos designados por el presidente respectivo de cada
cuerpo legislativo. De éstos, dos miembros serdn los presidentes de las
comisiones de Gobierno de Camara y Senado; un representante de la
mayorfa y minorfa de cada Cuerpo. Los restantes miembros seran el
director del Negociado del Presupuesto y dos ciudadanos particulares
designados por el Gobernador, quienes deberdn ser personas de reconocido
interés y experiencia en asuntos de Administracion Publica.*

En diciembre de 1980, luego de celebrar vistas piiblicas y oir a grupos
de ciudadanos de adentro y fuera del gobierno la Comisién rinde su informe.
En la carta que acompana a dicho informe, el presidente de la Comision,
Wallace Gonzalez Oliver, le advierte al Gobernador que:

...Habia sido la intenciéon de la Comisién producir y someter
conjuntamente como parte de su informe, los anteproyectos de los
planes de reorganizacién que habrian de ser sometidos para accién
legislativa. Esto habria aplazado la entrega de nuestro informe hasta el

préximo mes de junio. No obstante, considerando que estd por iniciarse
un nuevo cuatrienio con las decisiones que ello conlleve, los miembros

28 La Ley Niim. 10 del 10 de marzode 1977 enmienda la Ley Niim. 71 del 30 de mayo de 1976 (titulo
y los articulos 5, 6, 7, 8, 12, 13, 14y 18).

29 La nueva Comision de Reorganizacién quedd compuesta por: Wallace Gonzalez Oliver,
Presidente; Luis S. Montaiiez Reyes, Secretario; los senadores Manuel Ramos Otero, Oreste
Ramos y Juan Cancel Rios; los representantes José Granados Navedo, Edison Misla
Aldarondo y Presby Santiago; Raymond Gonzilez y Manuel Dones Pifiero, quién se
desempenaba como Director Ejecutivo de la Comisién. La Comisi6n disponia de un Comité
Asesor y Consultivo compuesto por las siguientes personas: Victoriano Alvarez, Carlos
Cebollero, Luis Cortés Ramos, José Roberto Feijo6, Amina Mendoza, Carlos S. Quirés,
Maria S. Lacot, Antonio Rodriguez Cabanillas y Lydia Torres Gonzélez. La primera versién
de este informe se entregé en diciembre de 1980.Comisién de Reorganizacién de la Rama
Ejecutiva, Informe de la Comisién al Gobernador (Revisado), (San Juan, P. R., 11 de marzo de
1981).
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de la Comisién que hemos venido trabajando en este proyecto, hemos
acordado adelantarle la entrega del informe contentivo de nuestros
hallazgos y recomendaciones.*

A pesar de que el Informe de la Comisién comienza citando los
diversos fines de la Ley de 1976, establece como su misién inmediata el
producir un esquema organizacional para la Rama ejecutiva que centralice
el control de todas las decisiones y operaciones del gobierno en las manos
del Gobernador; y priorizar en el enfoque de la reorganizacioén estructu-
ral por entender que estos son los problemas mas urgentes a resolver para
viabilizar acciones posteriores.*’ La légica de la Comisién es simple y
tradicional: el crecimiento desarticulado de la Rama Ejecutiva ha suprimi-
do la capacidad para supervisar, coordinar y controlar la multiplicidad de
organizaciones que la componen por lo tanto es urgente reorganizar para
que todas respondan a una estrategia comiin, dirigida y unificada centralmente.
He aqui su credo: .

~-La Comisién cree firmemente que la Rama Ejecutiva del Gobierno
debe reestructurarse para reducir el ntmero de organismos que
dependen directamente del Primer Ejecutivo. Deben establecerse
nuevas estructuras basadas en dreas o sectores programaticos abarcadores
de accién gubernamental. La Comisién recomienda que se revise el
concepto actual de Departamento Ejecutivo para que el grueso de los
organismos de gobierno quede incorporado en un ntimero reducido de
departamentos; no como entidades adscritas a otro organismo, sino
como constituyentes del Departamento enssi. El Departamento Ejecutivo
no debe ser un organismo entre otros, como es en la actualidad, sino el
conjunto de organismos que operan en un determinado sector aunados

por una estructura sombrilla que le impartirfa al conjunto direccién
central, coordinacién y control.?

No cabe duda que el nuevo concepto y mecanismo medular para la
reestructuracion del gobierno propuesto por esta Comisién es el llamado
departamento sombrilla. Esta modalidad organizacional concibe a los depar-
tamentos ejecutivos como estructuras sombrilla bajo las cuales se agrupan,
consolidan o integran los demés agencias u organizaciones de la adminis-

%0 Comisién de Reorganizacién de la Rama Ejecutiva, Informe de la Comisién al Gobernador
(Revisado), (San Juan, P. R., 11 de marzo de 1981).

*! De acuerdo con el Informe, la misién de la Comisién era: a) propiciar, o facilitar la funcién
de direcci6n y control por el Gobernador de toda operacién de gobierno; b) viabilizar la
formulacién e implantacién de la politica publica y programética; y ¢) proveer para la
coordinacién entre los diversos programas y actividades de gobierno y evitar los conflictos
Jurisdiccionales, o que provea los mecanismos para resolverlos. Cf. Comisién de
Reorganizacién de la Rama Ejecutiva, Informe de la Comisién... (Revisado), pag. 2.

%2 Comisién de Reorganizacién de la Rama Ejecutiva, Informe de la Comisién... (Revisado),
pég. 4.
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tracién publica. La idea es reestructurar la Rama Ejecutiva para integrar
los organismos de los distintos sectores en un nimero reducido de mddulos
operacionales a entidades mayores que serfan los departamentos ejecutivos.
Con ello se evitaria la proliferacién de unidades independientes y simpli-
ficaria las funciones de supervisién, direccién y control del Gobernador.
Para lograr la integracién de organismos se utilizarfan los criterios de: a)
interrelacién con una misma clientela, b) el compartir objetivos comunes,
y ¢) la similaridad en técnicas y metodologias.
La Comisi6n advierte que esta reorganizacién se hace sin trastrocar las

operaciones o el funcionamiento interno de cada organismo:

...Al constituir los nuevos departamentos, los organismos existentes no

se disuelven para crear un entidad mayor, monolitica y centralizada,

sino que permanecen y conservan, en lo maximo permisible, su

autoridad operacional. No obstante, cada uno de ellos pasa a formar

parte de la unidad mayor y se subordina a la autoridad del secretario

departamental. En efecto, la nueva entidad lo que hace es estructurar

y unificar organizativamente lo que actualmente se reconoce como un
area o sector programatico de gobierno.

La funcién del secretario bajo el concepto del departamento
sombrilla, ademis de ejercer la direccién y supervisién general de la
estructura es desarrollar, integrar y coordinar la politica publica del
sector, formular los planes y programas, preparar e integrar el
presupuesto sectorial y evaluar la eficacia y eficiencia de las
operaciones...”

De acuerdo con la Comisién, cada componente operacional estaria
dirigido por un administrador o director nombrado y supervisado por el
secretario de la sombrilla con la aprobacién del Gobernador. El Secretario
tendria disponible un secretariado para llevar a cabo las funciones adminis-
trativas y de asesoramiento (planificacion, presupuesto, evaluacion,
auditoria, servicios legales, personal, estadisticas e investigacién) asf como
una junta coordinadora compuesta por los directores de los distintos
componentes como mecanismo de apoyo e integracion.

Las ventajas que se aluden para este arreglo organizacional son la
flexibilidad y agilidad operacional de los componentes; facilitar al Gober-
nador la supervisién y coordinacién de la Rama Ejecutiva al reducirla aun
ntmero manejable; propiciar la descentralizacion de las funciones de
control y reducir o eliminar la estructura y funciones de la Oficina del
Gobernador.

3% Comisién de Reorganizacién de la Rama Ejecutiva, Informe de la Comision... (Revisado),
pag. 6.
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Losresultados esperados con este modelo de reestructuracién eran los
siguientes:**

1. Reducir el nimero de funcionarios directivos bajo la supervisién
directa del Gobernador y asegurar un control mas efectivo de la
politica ptiblica mediante la reorganizacién de la Rama Ejecutiva
en 14 departamentos ejecutivos, 16 agencias individuales y una
corporacién de empresas publicas comerciales. Para ilustrar las
posibilidades de esta modalidad organizacional se elabora un
modelo de departamento sombrilla con la propuesta para crear el
Departamento de Justicia y Proteccién Publica.?

2. Reducir de 13 a ocho el namero de organismos adscritos a la
Oficina del Gobernador.

3. Suprimir siete organismos y transferir sus funciones.

Crear dos cuerpos de asesores al Gobernador: el Consejo
Econémico y Financiero y el Consejo Social y de Recursos
Humanos.

5. Crear la Corporacién de Empresas Pablicas Comerciales.

Establecer un marco para la distribucién geografica de las
operaciones de campo de 23 organismos gubernamentales.

Es pertinente anotar que la Comisién no cuantificé el efecto presupues-
tario de estas medidas ni sometié con su informe final los planes de
reorganizacién requeridos para implementar las mismas. Se limité a
recomendar la creacién de un equipo de trabajo adscrito a la Oficina del
Gobernador para darle seguimiento y garantizar la continuidad del
proceso. Sin embargo, las sombrillas nunca se crearon ni el Gobernador
present6 los planes de reorganizacién pertinentes, a pesar de que se
aprobo legislacion para extender el término para ello hasta el 30 de abril
de 1982.%

34 Comision de Reorganizacién de la Rama Ejecutiva, Informe de la Comisién... (Revisado), pags.
10-11. Los ocho departamentos sombrilla recomendados son: Departamento de Justicia y
Proteccién Publica, Departamento de Hacienda, Departamento del Trabajo y Recursos
Humanos, Departamento de Transportaciény Obras Pablicas, Departamento de Desarrollo
Econémico, Departamento de Desarrollo Familiary Comunal, Departamento de la Vivienda,
y Departamento de Asuntos del Consumidor.

% No podemos explicar de dénde provienen las facultades de la Comisién para recomendar

la creacién o transferencias de funciones de departamentos ejecutivos cuando estaba

expresamente prohibido por el Articulo 11 de la Ley de Reorganizacién, y hasta donde
sabemos estas disposiciones nunca fueron enmendadas.

En 1979 se habfa aprobado una enmienda al Articulo 13 de la Ley de Reorganizacion con la

finalidad de extender hasta el 30 de junio de 1981 el término maximo que tenia el

36
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La Comision de Reorganizacién de 1980 representa la cumbre del
pensamiento formalista y ortodoxo de reorganizacién integral y
abarcadora de la Rama Ejecutiva. Aunque se reconocen otras alternativas
de cambio organizacional, se adopta de manera incuestionable la primacia
de la variable estructural sobre cualquier otra consideracién, casiaceptan-
do la premisa de que el comportamiento y funcionamiento organizacional
sigue a la estructura. No se consideran otras variables del disefio
organizacional y la gerencia publica tales como la flexibilidad, la des-
centralizacién, la participacién en la toma de decisiones, el liderato
democratico, la capacitacién profesional y otras variables conductuales
ampliamente conocidas durante la época (inclusive algunas de ellas
incluidas en la Ley de 1976) las cuales se adaptaban mas adecuadamente
a las realidades del pluralismo de la sociedad puertorriquefia.

En resumen, la propuesta de los departamentos sombrilla representa la
més completa centralizaciéon de funciones, responsabilidades y poder en
manos de reducido namero de zares. La propia Oficina de Presupuesto y
Gerencia ha advertido algunas dificultades de este modelo de reorganiza-
cién:?’ »

1. Posible ruptura de la lineas de responsabilidad y comunicacién
con el Primer Ejecutivo de los organismos bajo el Departamento
Sombrilla.

2.  Necesidad de que se establezca claramente (formal e informal-
mente) la autoridad y liderazgo de los Secretarios.

3. Probada capacidad profesional, competencia, experiencia y
liderato gerencial de los secretarios sombrilla.

4. Posibleslimitaciones constitucionalesy legales sobre la designacién
y nombramiento de los funcionarios que dirigiran las agencias,
corporaciones y organismos componentes de los superdeparta-
mentos.

5. Necesidad de definir claramente las responsabilidades de cada
nivel organizacional para evitar duplicaciones y conflictos

Gobernador para someter los planes de reorganizacion a la Asamblea Legislativa. En la
misma se sefialaba que el lento progreso inicial para nombrar a los miembros de la Comisién,
asi como la dificultad para atraer y contar con los recursos humanos especializados para llevar a cabo
esa tarea, consumieron el tiempo para la presentacién de los planes de reorganizacién. Este
periodo vuelve a extenderse hasta el 30 de abril de 1982 mediante Ley Niim.9 del 9 de junio
de 1981. La Resolucién Conjunta Ndm. 30 del 22 de abril de 1980, le asign6 a la Comision $200
mil para gastos de funcionamiento.

Véase: “Apéndice 4, Resumen de hallazgos..., en Memoria-Informe en conmemoracion OPG...,
pag.197.
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Jurisdiccionales y funcionales entre el sector cobijado por la
sombrilla y las agencias particulares que lo integran.

Ademds de la lentitud e hipertrofia de estas nuevas estructuras
burocréticas, no cabe duda que en manos de funcionarios inescrupulosos,
incompetentes y autoritarios esta excesiva centralizacién, control y vigi-
lancia podria transformarse en un verdadero peligro para la convivencia
y legitimidad de la vida democrética. Precisamente esta amenaza se
trasluce de manera muy clara en el modelo utilizado para integrar la
sombrilla del sector de justicia y proteccién publica. A pesar de las
limitaciones conceptuales de este Informe, conviene destacar que de
manera extrafia, en el tltimo capitulo del mismo, se incluye un valioso y
original estudio sobre la regionalizacién y descentralizacién de los servi-
cios piblicos que parece contradecir las premisas organizacionales basicas
de la Comisi6n. A mi juicio, esta parte asi como el analisis sobre las
corporaciones publicas son el legado mas estimable de la Comisién de
Reorganizacién de 1981.

E. Informe del Comité para el Desarrollo de Puerto Rico, Inc. de
1985: clamor modernizante del sector empresarial

En abril de 1985 el Subcomité sobre Reorganizacién del Gobierno del
Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc. present6 su
excelente Estudio de la Organizacion y Funcionamiento de la Rama Ejecutiva del
Gobierno de Puerto Rico. Este Comité es una entidad ivestigativa y educacional
sin fines de lucro, integrada por lideres del campo empresarial con el
proposito de desarrollar posibles soluciones para el establecimiento de politicas
publico-privadas a seguir en asuntos de importancia ¢ interés general para la
comunidad puertorriquenia.®®

Por primera vez en la historia politica moderna de Puerto Rico la
necesidad de reorganizar la Rama Ejecutiva es propuesta formalmente por
intereses externos a la administracién publica. Es decir, una entidad
privada, compuesta por empresarios vinculados a los dos partidos de

38 Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc., Estudio de la organizacion y
funcionamiento de la Rama Ejecutiva del Gobierno de Puerto Rico, (s.I. [San Juan, P. R.], abril de
1985). Los miembros de la Junta de Sindicos de este Comité son Rafael Carrién, Jr;
Presidente y Antonio Luis Ferré, Vice Presidente; Heriberto Alonso, Raymond Gonzilez,
Salvador Casellas, Teodoro Moscoso, Manuel L. del Valle, Rafael Roca, Manuel Dubén y
Guillermo Rodriguez Benitez.

El Subcomité que realiz6 el estudio estaba constituido por: Raymond Gonzilez, Presidente;
Rafael Martinez Margarida, Vice Presidente; Eliezer Curet Cuevas; Director del Proyecto;
Heriberto Alonso; Teodoro Moscoso; Celeste Benitez’; Jaime Ramoén; Manuel Dubén;
Guillermo Rodriguez Benitez; Dionisio Trigo y Manuel Angel Morales, este Gltimo director
de la Escuela Graduada de Administracién Pablica.
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mayoria, toma la iniciativa de estudiar la organizacién y funcionamiento
del gobierno y propone estrategias tendientes a modernizar y mejorar la
efectividad de la estructura, gerencia, procesos y sistemas administrativos del sector
publico. En este sentido dicho estudio representa una cuestionamiento
critico, abiertoy directo, del sector empresarial al liderato politico del pais
justamente cuando se estd iniciando la segunda gestién de Rafael
Hernandez Colén, tras los dos cuatrienios turbulentos del gobierno de
Carlos Romero Barcelé. Esto se hace evidente desde la primera oracién
del Informe al sefialar que para alcanzar el Propédsito de Puerto Rico, con el
cual todos concurren, es imprescindible mejorar la funcién gubernamen-
tal y el elemento principal para ello es la capacidad e integridad de los
dirigentes y ejecutivos del gobierno. Estos, a su vez, necesitan una organizacion
eficaz de la rama ejecutiva y unos procesos administrativos eficientes. Mas
adelante apuntan que:

Los estudios oficiales de la organizacién del gobierno y las medidas de

reorganizacién que se han adoptado en el pasado se han basado en el

punto de vista de los propios ejecutivos del gobierno, quienes eran los

que realizaban los estudios. Su objetivo se ha limitado principalmente

a cémo administrar mejor sus funciones, esto es, que se le facilite a la

gerencia descargar susresponsabilidades...Se ha evidenciado en dichos

esfuerzos de reorganizacién una tendencia hacia un gobierno mas

grande y con mas poder; hacia la centralizacién de autoridad,

responsabilidad y funciones y hacia la expansién continua de la escala
de operaciones de las unidades gubernamentales....

...La composiciéon del Subcomité ...es de personas que se encuentran
actualmente fuera del gobierno. La orientacién del Subcomité refleja
los intereses de los receptores de los servicios del gobierno. Los
objetivos de nuestras proposiciones y recomendaciones son, ademas
del objetivo tradicional de administrar mejor, asegurar que se le
presten a la poblacién los servicios que ésta interesa; conseguir que se
le presten con la mayor eficiencia posible; y aligerar la carga contributiva
del gobierno sobre la sociedad.”

Precisamente, el estudio dedica gran parte de su esfuerzo a analizar el
crecimiento histérico de la Rama Ejecutiva y la centralizacién de las
decisiones bajo la premisa de que durante las décadas anteriores esta
situacién era natural. Esta se justificaba por el rol del gobierno en las
transformaciones del Pafs a partir de los anos cuarenta. Sin embargo,
debido a que las circunstancias bdsicas (econémicas, politicas y sociales) se
han transformado radicalmente, los enfoques y criterios de los estudios
anteriores se han tornado obsoletos. Ademas, la mayoria de las propuestas

39 Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc., Estudio de la organizacion y
funcionamiento..., pags. 55y 57.
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nunca se implementaron lo cual aboné a la expansion improvisada vy
descontrolada de organismos, el aumento en la complejidad, asi como la
excesiva proliferacién, y duplicidad de agencias, programas y funciones
de la administracién publica.

De acuerdo con el Subcomité, los distintos estudios de reorganizacién
que se han realizado hasta el presente comparten los mismos objetivos y
criterios de organizacién.*® Estos se enumeraran a continuacién.

1. La consolidacién de funciones y unidades operacionales simila-
res para mejorar la eficiencia en el funcionamiento de los
programas

Hemos visto que a partir de la Comision Rowe, la racionalidad de este
criterio ha sido recoger o agrupar servicios prestados por diversas agen-
cias o jurisdicciones politicas para concentrarlos en una entidad de
tamarfio mayor. Este criterio casi siempre se justifica por en el principio de
economia de escala. Es decir, al consolidar funciones y unidades similares se
aprovecha el acceso a recursos financieros, técnicos y gerenciales que
estaban dispersos y se reducen los costos unitarios de operacién al distribuir los
cargos fijos entre un volumen mayor de operaciones. Lalégica es que aumentan-
do la escala de operaciones de las organizaciones publicas se obtiene el
beneficio del funcionamiento en grande escalay con ello se obtiene mayor
efectividad y productividad en las prestacion de los servicios.

El subcomité alega que el criterio de consolidacion, elaborado por la
Comision Rowe, funcioné adecuadamente durante la década de los cincuen-
ta y sesenta, sin embargo la magnitud del crecimiento del sector ptblico
a partir de los afios setenta sugiere que mantener consolidando unidades
o funciones en el gobierno central implicaria que éste criterio no tiene
limites. Se argumenta que muchas de las agencias y programas han
sobreextendido y sobrepasado su tamano 6ptimo. Por lo tanto, parece cuestio-
nable continuar aplicando acriticamente este modelo de reorganizacién
sin antes evaluar cuales de las organizaciones publicas han excedido ese
tamatio 6ptimo, incurriendo en deseconomias de escala. Al respecto se concluye
lo siguiente:

..El continuar consolidando unidades o funciones en el gobierno
estatal o sus departamentos no se trata ya de meramente recoger
unidades pequeias y dispersas para formar una unidad mayor mas
eficiente. Se trata ahora de continuar afiadiendo funciones a unidades

que por si solas son ya mayores de lo que era el gobierno en su totalidad
al comenzar este proceso...

40 Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc., Estudio de la orgamizacién y
funcionamiento..., capitulo I, pags. 14-36.
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..Es tiempo ya de cuestionar este supuesto dado el caso que las
economias de la operacién en grande escala no son infinitas. 4 medida
que un unidad de produccion va creciendo, se llega eventualmente a un tamafio
dptimo. De ahi en adelante, el crecimiento adicional da paso al principio de
rendimientos menguantes en que, a medida que aumenta el tamafio, se incurre
en las deseconomias de funcionamiento en grande escala, se reduce la eficiencia
y aumentan los costos unitarios de operacion.*! '

Ciertamente este argumento cuestiona el uso indiscriminado de uno
de los mecanismos preferidos de la teoria formal para redisefiar las
organizaciones publicas (consolidacién) propuesto en practicamente to-
dos los informes de reorganizacién previamente discutidos.

2. El fortalecimiento de la direccién y control del Gobernador
sobre la Rama Ejecutiva a fin de mejorar la efectividad de la
administraciéon para alcanzar sus objetivos programaticos

A pesar de que la razén de ser de todas de las comisiones de
reorganizacién es lograr que el Gobernador pueda realizar sus deberes y
responsabilidades con mayor efectividad, las medidas para hacerlo (con-
solidacién, agrupacién de agencias y funciones en dreas programaticas o
sombrillas y fortalecimiento de la Oficina del Gobernador) no se han
implementado o sus efectos han tenido consecuencias imprevistas nega-
tivas (disfuncionales). La falta'de mecanismos de planificacién, supervi-
sién, evaluacién e informacién confiables para mejorar la calidad y
efectividad en la toma de decisiones son factores que impiden lograr el
objetivo deseado. Asi, la preocupacién por la excesiva centralizacién de
poder en La Fortaleza ha ocasionado como consecuencia no anticipada
una capacidad decreciente para facilitar laimplementacion de las politicas
publicas formuladas.

3. Mayor énfasis alos aspectos estructurales de la organizacién que
al funcionamiento de los programas

Hemos reiterado que los esfuerzos de reorganizacién realizados hasta
ahora le otorgan prioridad a los aspectos formales de la estructura
organizacional en armonfa con los postulados clasicos y neoclasicos de las
teorfas organizacionales de la gerencia publica. Por lo tanto, se han
relegado otras variables modernas del disefio como son los aspectos
conductuales, la calidad, liderato gerencial, cultura organizacional y
administracién de programas, entre otros.

4l Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc., Estudio de la organizacion y
funcionamiento..., pag. 17 (subrayado nuestro).
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4. Preferencia por la utilizacién del mecanismo de las corporacio-
nes piblicas para realizar programas de gobierno de alta priori-
dad

Este problema fue discutido anteriormente (Capitulo III, seccién F,
supra); basta recordar que todos los estudios de reorganizacién posterio-
res a la Comisién Rowe advierten el peligro de la proliferacién de las
corporaciones publicas basadas exclusivamente en las ventajas
operacionales de esta forma de organizacién. La utilizacién indiscriminada
de este concepto, utilizado para organizaciones cuya actividades no
correspondian a este tipo de entidad, ha provocado graves problemas de
financiamiento en su operacién y demandas substanciales de fondos
externos del gobierno central. Como vimos, la ausencia de criterios para
organizar y evaluar las operaciones de estas corporaciones es uno de los
problemas para establecer una politica publica integrada sobre este
particular. '

5. Lacentralizacion delos servicios generales especializados con el
fin de reducir los costos operacionales

Las recomendaciones para estos servicios (compras y suministros,
imprenta, transporte, administraciéon de edificios, administracién de
personal, sistemas de procesamiento de datos, entre otros), responde a
realidades pasadas cuando el gobierno era relativamente pequeiio y
menos burocratizado. La centralizacién de tales servicios en una adminis-
tracién publica tan complejay diversa no produce los resultados esperados
de reduccién de costo (las razones son explicadas en elapartado 1, supra).
Se considera que la mayoria de los departamentos y agencias tienen un tamarno
y un volumen de operaciones de suficiente magnitud como para permitirles prestarse
a st mismos estos servicios en forma eficiente.*? El paso légico seria descentra-
lizar estas funciones y servicios a las agencias y municipios que tengan el
volumen de operaciones y la capacidad para hacerlo.

6. La expansién del gobierno para atender las necesidades de la
poblacién

El Subcomité critica fuertemente la expansién de las funciones y los
servicios publicos porque de acuerdo con su analisis el gobierno de Puerto
Rico histéricamente se ha extendido a todos los aspectos de la vida de la
sociedad; concluye que esta situacién es uno de los factores que mds ha
contribuido a complicar la gestion gubernamental. De ahi que el criterio

42 Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc., Estudio de la organizacion...,
pag. 31.
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dominante en las distintas administraciones sea la visualizacién del Estado
como la fuerza motriz del cambio social. Este enfoque es, a juicio del
Subcomité, equivocado porque requiere la expansién continua de las
actividades publicas, y provoca el desplazamiento del sector privado en
areas en las cuales tiene ventajas comparativas para prestar €sos Servicios.
De acuerdo con el Subcomité:**

Esta es un distribucién inadecuada de recursos de produccién en un

pais en proceso de desarrollo en el cual la formacién interna de capital

es el factor decisivo para el crecimiento econémico y en que el capital

es un factor escaso. Esto representa un desplazamiento de capital

privado por parte del capital pablico que conlleva una productividad

menor. Se harfa una mayor contribucién al crecimiento econémico del

pais reservando el capital piblico para su inversién solamente en

aquellas actividades para las cuales no puede haber capital privado

disponible.

Como ejemplos de posibles servicios publicos cuya eficiencia se
garantiza, debido a las ventajas comparativas del capital privado, se mencio-
nan los servicios de transporte maritimos, la comunicacién telefénica, las
actividades de desarrollo comercial, las centrales azucareras y los bancos
comerciales auspiciados por el gobierno.

Una vez formulada la critica a los objetivos y criterios basicos de
reorganizacién postulados por las comisiones anteriores, el Subcomité
propone su estrategia organizacional y los planes para implantarla. Su
enfoque va dirigido a otorgarle atencion simultdnea a la administraciény a
la organizacién.

De conformidad con este estudio, un acercamiento efectivo a‘la
Administracién Ptblica no puede limitarse a los problemas tradicionales
de rediseno estructural, tales como::la redistribucién de funciones, la
reagrupacién de agencias y programas, la creacién de nuevas organizacio-
nes, y modificaciones en las lineas de autoridad-responsabilidad entre el
Gobernador y las agencias.* Aunque estos son importantes y necesarios,
las nuevas circunstancias politicas y sociales, demandan atender simulté-
neamente (y con mayor urgencia) los problemas de la calidad gerencial,
sistemas, procedimientos y practicas administrativas:

...Una estrategia que se circunscribe a bregar con los esquemas de

organizacién, los encasillados para agrupar funciones, y las lineas de
autoridad y responsabilidad no resolveria el problema de como mejorar

43 Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc., bid., pag. 32.

44 Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc., Estudio de la organizacion y
funcionamiento..., pag. 55.
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el funcionamiento del gobierno y lograr sus objetivos de politica, en la
calidad de la gerencia y en los instrumentos de administracién...*s
Dado el fracaso de los enfoques anteriores, el Subcomité se propone
Iniciar una estrategia organizacional diferente para el sector publico. Los
elementos y mecanismos principales de esta nueva estrategia son:*t

a. Descentralizacién selectiva de funciones y responsabilidades
- por jurisdicciones politicas y por agencias. Se plantea mantener
la centralizacién en lo concerniente a la formulacién de politica
publica, descentralizando la fase operacional de manera gradual

y selectiva. El estudio visualiza este proceso en dos niveles:

1) el traspaso selectivo de funciones y responsabilidades a los
gobiernos municipales y

2) la delegacién de los servicios generales especializados a las
agencias que por su tamafio puedan asumir estas tareas.

b. Redefinicién delasinstituciones y mecanismos de planificacién
y formulacién de politica para ajustar las prioridades del
gobierno a las de la sociedad. Para lograr esta redefinicién es
necesario:

1) evaluar los objetivos del gobierno,
2) ponderar la efectividad de las politicas,

3) revisar las prioridades para la asignacién de recursos a los
distintos programas y

4) traspasar funciones de planificacién a las agencias.

c. Aplicacién de nuevas normas, criterios y politicas de
organizacién. Ademas de la descentralizacién los criterios para
reorganizar la Rama Ejecutiva deben ser:

45 Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc., Estudio de la orgamizacion vy
Sfuncionamiento..., pag. 58.

*® Véase: Comité para el Desarrollo Econémico...Ibid., pags. 58-59.  En el capitulo de
recomendaciones, especificamente en la pag. 67, se resumen las proposiciones fundamentales
del plan de la siguiente forma: 1) descentralizacién estructural de la responsabilidad de los
programas puiblicos, manteniendo la centralizacién de la responsabilidad por la formulacién
de la politica y la evaluaci6n de la efectividad de los programas; 2) disefio e implantacién
de nuevos sistemas, procedimientos y reglamentos de administracién y control; 3)
institucionalizacién en la administracién del gobierno de normas de responsabilidad y de
obligacién de rendir cuentas al pueblo; 4) utilizacién de sistemas de informacién gerencial
en la administracién de la rama ejecutiva; 5) creacién de un mecanismo de control de las
corporaciones publicas; y 6) la creacién de una comisién para revisar la organizacién y
funcionamiento del gobierno por un plazo fijo.
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1)

2)

3)
4)
5)

6)

7)
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descontinuar la politica previa de consolidar funciones,
responsabilidades y unidades operacionales en agencias mas
grandes;

mejorar la eficiencia, efectividad y calidad de los servicios y
programas del gobierno;

ofrecer participacién a distintos segmentos de la sociedad;
reducir el niimero de agencias;

identificar las agencias que ha sobrepasado su tamafio 6ptimo,
para disminuir su escala de operaciones;

revisar la estructura organizacional interna de los departa-
mentos y agencias; y

mantener un proceso de revisién continua de la organizacion
del gobierno.

Cambios en la politica publica, mejoramiento de la calidad de
la gerenciay renovaciéndelos instrumentos de administracién.
La mejor manera de lograr laaspiraciénde fortalecer la capacidad
del Gobernador para dirigir y controlar la Rama Ejecutiva es:

1)

2)
3)

4)
5)
6)
7

8)

instituir sistemas de informacién gerencial y abrir otros canales
de informacién;

mejorar la calidad de la gerenciay del personal administrativo;

implantar sistemas modernos de gerencia presupuestaria,
recursos humanos v sistemas de informacién;

agilizar los procedimientos de comprasy suministros de bienes
y Servicios; ‘

revisar los sistemas, métodos, procedimientos y reglamentos
administrativos en vigor;

establecer normas precisas para exigirles a las agencias la
obligacién de rendir cuentas;

establecer sistemas de control internos para reducir el riesgo
de mal uso de recursos y

capacitaciény fortalecimiento del personal a nivel intermedio.

Reestructuraciéon del sistema de corporaciones publicas y
cambios en la politica sobre creacién y operacion de las mismas.
La estrategia de organizacion de este sector debe considerar lo
siguiente:

1))

establecer una politica clara para orientar la creacion,
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supervision, coordinacién y evaluacién de este sector, y
2) reducir el nimero de corporaciones publicas.

f. Identificacion de areas de responsabilidad de las cuales sea
conveniente y deseable que el gobierno comience a retirarse.
Para iniciar a implementar esta estrategia, se sugiere una
evaluacién global sobre los costos y beneficios de la gestion
publica en aquellas agencias y programas de las cuales se duda de
su eficiencia.

Sin lugar a dudas, con la posible excepcion de la Comision Rowe, el
estudio que estamos comentando es el analisis mas profundo realizado
hasta ahora sobre la Rama Ejecutiva. Se distingue de los otros informes
por presentar una visién distinta del problema y porque se aleja bastante
de la retérica o el recetario formalista de los enfoques ortodoxos, previa-
mente discutidos. ‘

En este sentido el estudio representa a un sector de los empresarios
nacionales que se activan ante el evidente deterioro del aparato guberna-
mentaly sus evidentes dificultades para encauzar eficazmente las relacio-
nes Estado-sociedad civil que las nuevas circunstancias de la modernidad
exigian. Ciertamente el modelo basico de organizacién del Estado disefia-
do por la Comisién Rowe y aceptado implicitamente por las subsiguientes
comisiones oficiales (1971, 1976 y 1980) no se ajustan a las transformacio-
nes politicas, econémicas y sociales de la sociedad puertorriqueiia de la
década de los ochenta. De manera encubierta también se cuestionan las
bases ideoldgicas sustentadas por el PPD: la intervencién activa del Estado
para proveer el desarrollo y la justicia social.

Sinmencionar el concepto de privatizacién—que todavia no estaba de
moda en el pais— el Subcomité adopta una posicién cercana al
neoliberalismo al recomendar la intervencién del gobierno sélo cuando no
esté disponible el capital privado. El mensaje de los miembros del Subcomité
parece claro: las pautas y criterios que hasta ahora se han utilizado para
reorganizar al gobierno carecen de relevancia para entender y adminis-
trar la sociedad puertorriquefia post Operacién Manos a la Obra.

Los méritos de este estudio son incuestionables. De hecho, coincidi-
mos con la mayoria de sus recomendaciones; sin embargo la debilidad
principal del mismo radica en eludir el problema del partidismo y la
politizacién como una de las causas principales del deterioro de la
administracién publica. Tampoco examina las variables del comporta-
miento y la cultura organizacional como aspectos imprescindibles para
entender el funcionamiento de las burocracias publicas. Asimismo, el
pluralismo, la fragmentacién y heterogeneidad de nuestra sociedad —y
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otros elementos del ambiente externo que le presentan nuevos retosy
oportunidades a la gerencia piblica— no se examinan. De ahi que no se
profundiza en la necesidad de los gerentes publicos en capacitarse en las
técnicas para ensamblar consenso, manejar situaciones de incertidumbre
y ambigiiedad y el imperativo de la participacién para la toma de
decisiones. Finalmente, nos parece que la falta de autoridady legitimidad
del Subcomité para viabilizar sus recomendaciones ayudan a explicar el
poco impacto y difusién que este excelente estudio tuvo entre los
detentadores del poder publico y la ciudadania en general.

F. Informe del Comité de Eficiencia y Descentralizaciéon de la
Camara de Comercio de Puerto Rico: otro reclamo del sector
empresarial

El 8 de junio de 1990, el Comité de Eficiencia y Descentralizacion de la
Actividad Gubernamental, de la Cadmara de Comercio de Puerto Rico,
present6 un informe final sobre una propuesta para consolidar agencias con
la idea de reducir el gigantismo.*” Este informe es en realidad un pequeno
documento que ni siquiera indica los nombres de los autores o miembros
del Comité, los antecedentes del proyecto ni el propésito del mismo.* A
pesar de subrevedady lapoca pertinencia que este informe ha tenido para
la politica publica, lo mencionamos en nuestro analisis porque pudiera
expresar la opinién de otro sector de la empresa privada (comerciantes)
sobre la gestion publica y ademas nos ofrece algunas ideas interesantes
sobre el tema que nos ocupa.

El informe se divide en tres partes muy esquematicas. En la primera
se realiza un somero andlisis sobre la estructura de la Rama Ejecutiva
basados en el diagrama de organizaci6n del gobierno de Puerto Rico para
el afo fiscal 1991 (Refiérase al Apéndice E). Se concluye que:

la dispersién y complejidad de la organizacién gubernamental hace
préacticamente imposible que el Primer Ejecutivo pueda dirigir y
supervisar directamente la extensa y variada gama de entidades

gubernamentales que jerarquicamente responden directamente a la
Oficina del Gobernador.*

47 Camara de Comercio de Puerto Rico, Informe Final del Comité de Eficiencia y Descentralizacion
de la Actividad Gubernamental (San Juan, P. R, junio de 1990).

48 De acuerdo con El Nuevo Dia, el autor del estudio es el economista Jorge Freyre; Ramiro
Colén era el presidente de la Camara de Comercio. Los legisladores y grupos profesionales
expresaron una recepcién mixta a la propuesta de consolidacién agencias del gobierno. La
mayor objecién fue con respecto a la estabilidad de los empleados del gobierno y a la
concentraciéon de poder en los nueve supersecretarios en cuyas manos se consolidarian las
128 agencias, corporaciones y organismos gubernamentales. Cf. Eva . Lizardi, “Diversas
ideas sobre la reduccién del gigantismo”. El Nuevo Dia (9 de junio de 1990), pag. 16.

49 Camara de Gomercio de Puerto Rico, Informe Final del Comité de Eficiencia..., pags. 1-5.
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Dada esta situacién, el Gobernador interviene de forma personal y
directa s6lo en los asuntos de las entidades publicas mas importantes o en
aquellas donde existe una crisis institucional o de politica publica. Se
argumenta que, por lo general, los gobernadores dejan en manos de sus
ayudantes la supervisiéon del resto de la administracién publica. Debido a
ello se recomienda la conocida alternativa de consolidacion de las funciones
gubernamentales.

Sin aludir a las conocidas sombrillas de la Comisién de 1980, el Informe
propone reorganizar la Rama Ejecutiva en nueve areas programaticas —
dirigidas por un Secretario— que, en conjunto, integrarian el Gabinete
del Gobernador. Estos Supersecretarios serian funcionarios de una califica-
cién y capacidad comparables con los ejecutivos de la empresa privaday se
sugiere una remuneracién entre $150 mil y $250 mil anuales. Todos los
orgamsmos de la Rama Ejecutiva se adscribirian a cada una de las nueve
areas, dirigidas por su respectivos zares:

1. Gerencia Gubernamental: Secretario de Estado

Justicia y Proteccién de las Personas: Secretario de Justicia
Educacién y Cultura: Secretario de Educacién

Area de Servicios de Salud: Secretario de Salud

Servicios Sociales: Secretario de Servicios Sociales

Finanzas Pablicas: Secretario de Hacienda

N o Ok N

Desarrollo Econémico: Secretario de Economia y Administrador
de Fomento Econémico

8. Transportacién y Obras Pablicas: Secretario de Transportaciéon
y Obras Publicas

9. Comunicaciones, Energia Eléctricay el Resto de la Infraestructura:
Secretario de la Infraestructura

En la segunda parte® se justifica la estructura organizacional adopta-
da en una sucinta descripcién del crecimiento de los empleos en el sector
publico. De acuerdo con este informe la expansién de la burocracia es la
responsable de la duplicacién e ineficiencia de la administracién publica;
por tanto la consolidacién propuesta debe resultar en una eliminacion de
empleados gerenciales y administrativos, sin afectar la eficiencia en la prestacion
de servicios puiblicos esenciales.

En la tercera parte, titulada Descentralizacion geogrdfica de la actividad

50 Camara de Comercio de Puerto Rico, Informe Final del Comité de Eﬁcieﬁcia..., pags. 6-8.
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gubernamental,”® se plantea la concentracidén excesiva de poblacién y
empleos en lasurbes capitalinas. Precisamente el incremento del empleo en
el sector terciario y gubernamental se concentra en el area metropolitana
de San Juan, lo que agrava el problema de concentracién poblacional e
infraestructura en dicha area. Se recomienda que el Gobierno debe
establecer una politica publica explicita para la descentralizacién geogra-
fica de la actividad gubernamental. Este proceso debera seguir dos
vertientes: a) descentralizacién funcional, es decir, sacar de San Juan los
departamentos y agencias y localizarlos cerca de los beneficiarios o
proveedores (empresas) que reciben o prestan los servicios; como por
ejemplo: el Departamento de Agricultura, la Autoridad de Comunicacio-
nes y la Guardia Nacional; y b) descentralizacién geografica (regio-
nalizacién) encaminada a lograr la dispersién de la actividad gubernamen-
tal, no por razones estrictamente funcionales, sino como una politica
dindmica y agresiva para relocalizar entidades publicas que prestan sus
servicios a toda la poblacién y no tienen una razén funcional de peso para
estar localizados en el area metropolitana de San Juan.

En conclusién, el Informe de la Cdmara de Comercio es el estudio més
pobre en contenido y el menos original de los realizados sobre el tema de
la reorganizaciéon de la Rama Ejecutiva hasta este momento. Su propuesta
basica de reorganizacién, basada en la consolidacién de las agencias en
nueve areas programdticas, es en realidad un refrito del Informe de la
Comision de Reorganizacion, de 1980. A pesar de lamediocridad general que
permea a este trabajo, la estrategia de descentralizaciéon que se presenta,
fundamentada en criterios funcionales y geograficos, es meritoria y debe
considerarse seriamente.

G. El Nuevo Comienzo: la propuesta de reorganizacién gubernamen-
tal de 1993

Transformar el rol del gobierno de Puerto Rico, de uno paternalista
y proveedor a uno estimulador y facilitador de servicios, fue una de las
promesas de campaiia més persistentes del candidatoala gobernacién del
Partido Nuevo Progresista (PNP) Dr. Pedro Rosell. Desde esta perspec-
tiva, la reorganizacién de la Rama Ejecutiva para mejorar la calidad de los
servicios publicos era cuestién prioritaria. De obtener el triunfo electoral,
Rosell6 se comprometié a reducir el aparato gubernamental mediante la
consolidacién de 78 organismos publicos bajo una sombrilla de 16 depar-
tamentos administrados por sus respectivos supersecretarios. Su estrategia
para reorganizar el gobierno consistia de cuatro puntales basicos:

51 Camara de Comercio de Puerto Rico, Ibid., pags. 9-16.
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a) compartir funciones con el sector privado, b) promover la descentra-
lizacién gubernamental y transferir funciones a los gobiernos municipa-
les, c) la eliminacién de organismos, programas o funciones innecesarias,
y d) la consolidacién de organismos programas y funciones con objetivos
similares, a fin de crear mayor eficacia. La meta del plan propuesto era
hacer al gobierno més compacto y lograr mayor productividad de sus
empleados.*?

Esta reestructuracién gubernamental se consideraba imprescindible
para implementar el conjunto de reformas econémicas y sociales prome-
tidas bajo el lema de campafia de un Nuevo Comienzo. El triunfo del Partido
Nuevo Progresista en las elecciones de 1992 convirtié en mandato la
promesa de reorganizacién gubernamental. E1 12 de enero de 1993, el Dr.
Rosell6 present6 un proyecto de administracién para iniciar las reformas
prometidas. Este se convirtié en el Proyecto del Senado No. 4 (P. del S.
Num. 4), el cual fue presentado por el presidente del Senado, Roberto
Rexach Benitez, junto con otros senadores de mayoria. El propésito del
mIsSmo era proveer para la reorganizacién de la Rama Ejecutiva, los departamen-
tos y las agencias del Estado Libre Asociado de Puerto Rico. En su exposicién de
motivos de sefialaba que:

La percepcién general de nuestro pueblo sobre el gobierno es que el
mismo es incapaz de atender los grandes problemas que nos aquejan;
que es ineficiente, altamente burocratico y costoso y no responde
adecuadamente a las necesidades socio-econémicas de la poblaciény a
los objetivos del desarrollo econémico. Dicha percepcién es compartida
por lideres politicos, civicos, industriales, comerciantes e inversionistas ;
y sobre todo, por el ciudadano comtn que diariamente sufre la

insensibilidad del gobierno. Algunas de las razones que se sefalan
como causantes de dicha situacién son las siguientes:

El crecimiento desmedido del gobierno;
2. La centralizacién excesiva de los servicios publicos;

La reglamentacién y €l control riguroso y extenso del gobierno
sobre casi todas las actividades sociales y econdémicas; y

4. Laintervencién irrazonable del gobierno en el sectory lainiciativa
privada.®

A los fines de transformar el rol del gobierno 'y corregir los males

52 Marfa Judith Luciano, “Rosell6 en pos del enanismo gubernamental”, El Nuevo Dia (24 de
octubre 1991), pag. 16; J. Mackim, “Rosello Unveils Economic Plan”, San Juan Star (24 de
“octubre 1991), pag. 2; M. J. Luciano, “Economia sin despido de empleados”, El Nuevo Dia
(23 octubre 1992), pag. 7; “Inminente una reestructuracién del gobierno”, El Nuevo Dia (11
mayo 1992) pag. 10.

5% Proyecto del Senado No. 4, de 12 de enero de 1993.
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sefialados, el Proyecto pretende establecer una nueva filosofia gubernamen-
tal basada en el concepto de Gobierno Facilitador y una reestructuracion
completa del sector publico. De acuerdo con la nueva conceptualizacién
el gobierno se convierte en un instrumento de cambio para promover las
iniciativas de los ciudadanos y de los diversos sectores socio-econdmicos en su propio
desarrollo, progreso y bienestar.

Mas adelante (Articulo 3, inciso (a)) se establece que el Gobernador
examinara la organizacién integral de la Rama Ejecutiva para determinar
los cambios necesarios de acuerdo con los siguientes fines:

1. Promover la mas eficaz administraciéon de la Rama Ejecutiva del
Gobierno y de sus departamentos, agencias y funciones; la mejor
ejecucién de las leyes y la mas expedita administracién de los
asuntos publicos.

2. Reducir los gastos y promover la economia hasta el maximo
compatible con el funcionamiento eficiente del gobierno.

3. Aumentar la eficiencia de las operaciones del Gobierno y facilitar
el acceso del ciudadano a los servicios piiblicos en el mayor grado

posible.

4. Agrupar, coordinar y consolidar agencias y funciones del
Gobierno, hasta donde sea posible, de acuerdo con los objetivos
de prioridad para el pueblo.

5. Reducir el nimero de agencias consolidando bajo un sélo jefe
aquellas que tengan funciones similares y abolir aquellas agencias
que no sean necesarias para la eficiente direccién del Gobierno.

6. Evitar la duplicidad total o parcial de esfuerzos.

7. Transferir funciones y servicios a los gobiernos municipales,
conforme a la Ley de Municipios Auténomos del Estado Libre
Asociado de Puerto Rico.

A pesar de que la exposicion de motivos del Proyecto es diferente al
de las leyes anteriores de reorganizacién, tanto el procedimiento como el
contenido, asi como algunos de los objetivos basicos son practicamente
iguales: a) la direccién del proceso de reorganizacién de la Rama Ejecutiva
se centraliza en el Gobernador; b) se mantiene el antiguo método de los
planes de reorganizacién sometidos por el Gobernador a la Asamblea
Legislativa para que ésta los favoreciera o desaprobara, sin facultad para
modificarlos, ¢) se continua con la estrategia de reorganizacion integral o
abarcadora.

No cabe duda que la redaccién de este proyecto fue sumamente
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apresurada y sin el beneficio del anélisis histérico de las experiencias
previas. La reaccién de los diversos sectores de opinién se dejé sentir de
inmediato durante el proceso de vistas publicas celebradas por lallamada
Super Comision de Reforma Gubernamental del Senado.* Los argumentos o
tropiezos mds importantes se relacionaban con reparos constitucionales sobre
laamplia delegacién de poderes que la Asamblea Legislativa le conferia
al Ejecutivo para crear, consolidar y eliminar agencias y departamen-
tos. El Proyecto fue calificado como de cdgelo o déjalo porque el Goberna-
dor, al igual que en las leyes de reorganizacién anteriores, no permitia a
la legislatura incorporarle enmiendas a sus planes de reorganizacién y
ademads le imponfa la obligacién de explicar las razones del rechazo de los
planes, si optaba por tal decisién.

Se criticaba ademas que en la propuesta legislacién no existian
disposiciones para garantizar el empleo de las personas que resultaran
afectadas por la consolidacién o eliminacién de las agencias y programas
en que trabajaban. Asimismo se mencionaba que la sociedad puertorrique-
fna habia sufrido grandes cambios desde 1949, convirtiéndose en una
heterogénea, altamente fragmentada, pluralista y compleja, porlo cual las
medidas de esta naturaleza, para ser efectivas y viables, necesitaban
consenso y amplia participacién. Otra critica acertada es que el Proyecto
era sumamente ambiguo en cuanto al nombramiento, composicién y
proceso de trabajo de la comisién o comisiones de reorganizacién. A tales
efectos se recomend6 enmendar el Proyecto para que se nombrara una
comision multipartidista o compuesta por representantes del poder ejecuti-
vo, legislativo, expertos en administracién publica y diversos sectores de
la comunidad.

Las criticas mds contundentes, sin embargo, provinieron del ex-
gobernador Roberto Sinchez Vilella, quien recomendd cautela con
incluir enla propuestalegislativa a las corporaciones publicas, asegurando
que no se puede trastear con las mismas debido a los contratos de fideicomiso
suscritos con bonistas, cuyo efecto pudiera minar el crédito de Puerto Rico
y paralizar el mercado de dinero para las corporaciones. Aconsej6 ademis
que la reorganizacién de la Rama Ejecutiva era un asunto complejo y
delicado por lo cual no podia dejarse en manos inexpertas o aficionadas. Al
respecto, senal6 que el gobernador Pedro Rossell6 era un médico que no
tenia experiencia administrativa pablica, y que hay que tener mucho cuidado
en delegar una responsabilidad tan grande, como la reorganizacion del gobierno,

5% Marfa Judith Luciano, “Con peligros el proyecto”, El Nuevo Dia, (4 de febrero de 1993), pag.
8; Ivonne Garcfa, “Rexach: Reform Bill Unconstitucional”, San Juan Star (4 de febrero de
1993), pag. 3.
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que se presta para unas acciones que pueden resultarnos caras. De igual manera
se expresé con respecto al grupo de funcionarios a cargo de este proceso,
quienes a pesar de su curriculum vitae no tienen experiencia en el gobier-
no.* Al comentar este proyecto un columnista sefialé:
..Una iniciativa de esta naturaleza, que afectarfa el ordenamiento
institucional del pais, y por lo tanto la estructura de gobierno, no puede
ser decidida por una comisién partidista, por mucho mandato que
tenga el Dr. Rosell6 y su Partido Nuevo Progresista. Por eso resulta
reveladora la negativa del presidente senatorial, Roberto Rexach
Benitez, de aceptar las sugerencias de la oposicion para que se nombre
una comisién multipartidista, con participacién de personas capacitadas
en administracién publica.

Las advertencias sobre la inexperiencia del Gobernadory su equipo de
colaboradores, no deben desprevenirnos sobre algunos peligros. La
prisa por controlarlo todo es algo mas que el resultado de la inmadurez
y laretérica del poder. Este asunto debe ser examinado a la luz de otras
iniciativas del nuevo gobierno.*

Ante las criticas planteadas, los lideres legislativos Roberto Rexach
Benitez y Zaida Hernéndez Torres, presidentes del Senado y la Camara,
respectivamente, se reunieron con el Gobernador durante el fin de
semana del 6 al 7 de febrero de 1993 para limar asperezas y presentar un
proyecto sustitutivo.®” Las enmiendas principales fueron las siguientes:

1) Con el fin de eliminar los escollos constitucionales planteados, el
Sustitutivo al P. del S. No. 4, crea una Comision Conjunta Legislativa
sobre Planes de Reorganizacion de la Rama Ejecutiva. La misma
constara de nueve senadores nombrados por el Presidente del
Senado e igual nimero representantes designados por la
Presidenta de la Cdmara de Representantes, disponiéndose que
no menos de tres legisladores de ambos cuerpos seran miembros
de las minorias. Esta Comision recibiria los planes del Ejecutivo
para reorganizar cada organismo; celebrarfa vistas publicas, tras
lo cual adoptaria un informe preliminar de cada plan que luego
se someteria a ambos cuerpos legislativos para su discusion.

55 M. J. Luciano, “Con peligros el proyecto”, Ibid.

56 Castro Pereda, “Un pésimo comienzo”, El Nuevo Dia (5 de febrero de 1993), pag. 59.

57 El proceso se reseiia en: Maria Judith Luciano, “Intocables los bonistas”, El Nuevo Dia (6
de febrero de 1993), pag. 7; Maria Judith Luciano, “En el limbo la garantia de empleo”, El
Nuevo Dia (8 de febrero), pag. 4; y Andrea Martinez “Sienta pautas el capitolio”, El Nuevo
Dia (9 de febrero de 1993), pag. 5. Véase adems: Sustitutivo al P.del S. Nim. 4, “Para proveer
para la reorganizacién de la Rama Ejecutiva del Estado Libre Asociado de Puerto rico;
establecer la Comisién Conjunta Legislativa sobre Planes de Reorganizacion; y asignar
fondos a esos efectos.”
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2)

3)

4)

5)

Dentro de los cinco dias siguientes, a la radicacién de cada
informe, la Camara y el Senado sesionarian en Comisién Total,
separadamente, para analizar el plan de reorganizacién bajo
consideracién, asi como el informe de la Comisién Conjunta sobre
el mismo. En estas sesiones se podrian hacer enmiendas al plan,
y de aprobarse por la Comisién Total de cada cuerpo, se remitiria
a la Comisién Conjunta para entender en las discrepancias y
rendir un informe final que serfa sometido a votacién en cada
cuerpo legislativo. Dentro de los siete dias siguientes al recibo de
las enmiendas aprobadas en Comisién Total, la Comisién
Conjunta adoptarfa un informe final que seria sometido a la
consideracién de las Camaras para su aprobacién, sin enmiendas
y en votacién por listado.

Los planes de reorganizacién aprobados mediante este complicado
procedimiento se enviarfan al Gobernador para su firma como
cualquier otro proyecto de ley. Se espera que este complicado
proceso salvaguarde las garantias constitucionales, pero aunque
ofrece participaci6n a los partidos politicos de minoria, excluye a
otros sectores importantes de la comunidad.

En este Proyecto Sustitutivo las corporaciones publicas que utilizan
como fuente de financiamiento emisiones de bonos* quedaran
excluidas de la reforma gubernamental. Esto significa que el
sector mas poderoso, complejo e importante de la administracién
publica no serd incluido en el proceso de reorganizacién.

Elmismo Proyecto establece como uno de sus objetivos el promover
la iniciativa del sector privado en la economia 'y demds dreas de actividad
social; promueve ademds la descentralizacién y transferencia de
funciones y servicios del gobierno central a los municipios.

Modifica el tono de la exposicién de motivos para conceptualizar
al gobierno como un ente ajeno e insensible a las necesidades del
pueblo, de incontenible crecimiento, voraz apetito de recursos y
que responde a sus propios propoésitos.

La legislacion proyectada elimina el concepto (y la nueva filosofia)
degobierno facilitador, asi como algunos aspectos de reorganizacién

58 Universidad de Puerto Rico, Autoridad de Acueductos y Alcantarillados, Autoridad de
Energia Eléctrica, Autoridad de Edificios Pablicos, Navieras de Puerto Rico, Autoridad de
Teléfonos, Autoridad de Puertos, y Autoridad de Carreteras, entre otras.
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identificables con las sombrillas propuestas por el gobernador
Rosell6.%

H. Recapitulacién

En este capitulo hemos revisado los distintos estudios y estrategias de
reorganizacién formuladas después de la exitosa experiencia de 1949. A
partir de la Comisién Rowe se han aprobado dos leyes de reorganizacion:
1968 y 1976.%° También, durante el decenio de 1971 al 1980, tres
comisiones oficiales han producido igual niimero de informes o propues-
tas para reorganizar la Rama Ejecutiva: 1971, 1976y 1980, respectivamen-
te. Ademas, el sector empresarial ha participado en la evaluacién de la
organizacién y funcionamiento del gobierno mediante dos informes, no
oficiales, producidos respectivamente en 1985y 1990.

El analisis histérico de nuestra experiencia en materia de reestructu-
racién gubernamental nos demuestra que el resultado exitoso de la
Comisién Rowe (1949) no se ha repetido. Esto es asi a pesar de que las leyes
y comisiones posteriores intentaron imitar, en mayor o menor medida, el
modelo, los enfoques conceptuales y los procedimientos de reorganiza-
cién utilizados por ésta. Las razones para el fracaso de las comisiones
posteriores, como explicamos, se deben fundamentalmente a que las
circunstancias que propiciaron el éxito del proceso de reorganizacién han
desaparecido, pero sus postulados teéricos aun se mantienen inc6lumes.

Es necesario destacar, sin embargo, que el proceso de reorganizacién
ocurrido durante 1968-71 tuvo un éxito relativo porque precisamente se
traté de ajustarlo a las nuevas realidades del poder politico compartido.
Aunque el modelo de reorganizacién seguia los lineamientos clsicos
(enfocar principalmente en los aspectos de laracionalidad estructuraly las
conocidas consolidaciones, transferencias, reagrupaciones y centraliza-
cién de funciones), se apart6 de la estrategia de las reorganizaciones
integrales (globales o abarcadoras) de la Rama Ejecutiva. En su lugar, se
adopt6 un enfoque pragmitico y realista, mds a tono con las nuevas
condiciones y orientado a identificar problemas especificos en los cuales
existia consenso, legitimidad y soluciones viables. Ello trajo como resulta-
do que la mayoria de sus recomendaciones fueran implantadas formal-

59 Al momento de entrar en prensa este trabajo, el Proyecto Sustitutivo del Senado No. 4 atn no
se habia convertido en ley. Dado esta situacién, oportunamente -de aprobarse éste-
evaluaremos de los resultados de este Gltimo esfuerzo por reorganizar la Rama Ejecutiva, lo
cual queda pendiente para publicarse en una ocasién futura.

60 Lo més probable es que se apruebe una tercera ley, si -como se espera- el Proyecto Sustituiivo
del Senado Niim. 4 se convierte finalmente en la Ley de Reorganizacién Ejecutiva de 1993.
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mente. Sin embargo, la crisis econémica, los cambios politicos, la incapa-
cidad de la empresa privada para generar empleos (y los demas factores
que hemos explicado previamente) evitaron que los cambios y la moder-
nizacién administrativa fueran duraderos. Tampoco pudo detener el
crecimiento desarticulado de la estructura organizacional del gobierno.
Enrealidad, las amenazas del ambiente externo e interno convirtieron en
inefectivos los mecanismos formales de planificacién, coordinacién y
evaluacién disefiados e implantados durante el este proceso de reorgani-
zacién.

La Ley de Reorganizacion de 1976 fue un intento tardio —7y bastante
ambiguo— por enfrentarse a los retos de una administracién publica que
estaba en franca decadencia. Por un lado eliminaba el concepto de
comision conjunta ejecutivo-legislativo y suprimia la participacién ciuda-
dana para obtener consenso y pluralidad; sin embargo, por el otro,
manejaba un modelo teérico de reorganizacién que promovia la descen-
tralizacién, asi como la participacién y flexibilidad en el diseno de las
organizaciones publicas. Este modelo fue elaborado con gran secretividad
por un comité de funcionarios y tecnécratas con poderes inauditos, y
responsables exclusivamente ante el gobernador. El dilema planteado no
fue resuelto debido al resultado electoral adverso de 1976 y que pusiera en
el poder una administracién opositora, apenas unos meses después que el
Comité de Reorganizacién comenzara sus trabajos.

Por su parte, la Comisién de 1980 realizé un diagnéstico de la Rama
Ejecutiva de gran calidad, pero en su informe no se incluy6 planes
especificos de reorganizacién ni se realizé un anilisis del impacto presu-
puestario de sus recomendaciones para que fuera sometido a la Asamblea
Legislativa. De hecho, el informe tuvo que ser adelantado debido a que
estaba por iniciarse un nuevo cuatrienio.

A pesar de la calidad general de este informe, desde el punto de vista
conceptual es retardatario, porque acepta acriticamente las premisas del
pensamiento formalista y ortodoxo del disefio organizacional. A nuestro
Juicio, este Informe representa la cima de ese enfoque, dado que practica-
mente acepta la premisa de que el comportamiento organizacional es una
variable dependiente de los cambios estructurales. El concepto medular
de departamento sombrilla que adopta esta Comisién para agrupar las
agencias y organismos en un reducido nimero de estructuras gigantescas
y centralizadas es el ejemplo mas laudable para nuestra afirmacién. No
cabe duda que la excesiva centralizacién y control propuesta por este
concepto es completamente disfuncional para responder con agilidad y
rapidez a las demandas de una sociedad abierta, pluralista y compleja
como la nuestra. Ademas este informe no considera otras variables del
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disefio organizacional ampliamente conocidas durante ese tiempo.

El clamor modernizante representado por los respectivos informes
del Comité para el Desarrollo para Puerto Rico, Inc. (1985) y la Gamara de
Comercio (1990) son las primeras muestras de importantes sectores
empresariales que se activan ante el creciente deterioro de la gestién
publica y las dificultades del Estado para modernizar sus aparatos admi-
nistrativos para enfrentarse a los problemas de la sociedad-mercado.
Como se trasluce del anilisis efectuado, entre ambos proyectos existen
amplias diferencias respecto a la calidad y los enfoques utilizados. No
obstante, existen coincidencias en el mensaje subyacente: urge establecer
relaciones colaborativas entre el Estado y la sociedad civil para garantizar
la cohesién y legitimidad del sistema politico-administrativo que se
encuentra en un declinar constante.

El Nuevo Comienzo del PNP nos trajo unas promesas de reforma
gubernamental con un proyecto apresurado, ambiguo, pletérico de erro-
res y cuestionamientos constitucionales, especialmente sobre la delega-
cién de poderes. El proyecto fue enmendado por la Asamblea Legislativa,
pero en vias de garantizar suindependencia del Poder Ejecutivo, elaboraron
un complejo procedimiento para aprobar los planes de reorganizacién
que dificultan grandemente la aprobacién de reformas coherentes y
racionales. Por primera vez, desde la Comision Rowe, parece que el liderato
para reorganizar la Rama Ejecutiva es asumido por una Super Comisién
Legislativa, sin participacién de otros sectores de la sociedad. Los resulta-
dos de este esfuerzo estan por verse y aunque ciertamente se podrian
realizar algunas consolidaciones, transferencias y eliminaciones de agen-
cias o programas, dudamos que de acuerdo a como estd disenado el
proceso, pueda surgir la reforma y modernizacién de la Administracién
Publica que esperamos.



