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CariTuLOo V

AGENDA PARA REFORMAB Y MODERNIZAR
LA ADMINISTRACION PUBLICA

Hemos analizado los aspectos politico-administrativos mas importan-
tes que explican el grave deterioro de la Administracién Pablica en Puerto
Rico. Nos corresponde ahora presentar recomendaciones y estrategias
viables para mejorar la capacidad de gobernabilidad de nuestra sociedad.
Como senalamos, los cambios en la estructura formal no necesariamente
implican modificaciones en las conductas ni en el funcionamiento de las
organizaciones publicas. Aunque esta variable es importante, el énfasis
desproporcionado por la dimensién formal-estructural impide obtener
una visién holistica y multidimensional que nos permita comprender la
creciente complejidad del sector publico.

La experiencia acumulada demuestra reiteradamente que el logro de
la calidad y excelencia gubernamental no se obtiene con la mera elimina-
cién o consolidacién de programas y agencias, ni mejorando la racionali-
dad formal de la estructura organizacional de la Rama Ejecutiva. Tampoco
resultan esperanzadoras las pretenciosas y abarcadoras reformas de la
Rama Ejecutiva, realizadas por super comisiones de reorganizacién con
enfoques estrictamente tecnocraticos y partidistas, sin ninguna preocupa-
c16n por articular el consenso necesario para facilitar la complejidad del
proceso, o con la ausencia de personalidades e instituciones independien-
tes, de prestigio profesional y académico.

Los elementos estructurales y procesales para la reorganizacién de la
Rama Ejecutiva son necesarios. Sin embargo, para lograr una Administra-
cién Piblica més eficiente, responsable, democratica y equitativa se
necesita prioritariamente renovar la cultura organizacional,y obtener el
apoyo de sus miembros a todos los niveles. Es decir, es imperativo obtener
cambios efectivos tanto en el comportamiento de los empleados publicos
como en los estilos y pricticas gerenciales de los detentadores del poder
politico.

Tomando como fundamento las premisas conceptuales y el esquema
multidimensional, integrado por cinco variables interrelacionadas pre-
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sentados en la introduccién de este trabajo,' esbozamos las siguientes
recomendaciones dirigidas a iniciar un proceso de mejoramiento de la
calidad y excelencia de nuestra Administracion Publica:?

1. Profesionalizacién de la carrera administrativa mediante un
programa coherente y articulado dirigido a mejorar sustancial-
mente los recursos humanos

La mejor forma para lograr la calidad y productividad de los servicios
publicos es invertir en los recursos humanos. Los cambios necesarios para
la reforma gubernamental, ameritan gastar ahora para ahorrar en el
futuro. La experiencia internacional indica que las propuestas de reforma
y modernizacién de la gerencia piblica no son faciles ni exentas de costo.
En este sentido recortar gastos y gestionar la modernizacién no coinciden
a largo plazo, convirtiéndose en meros ejercicios de futilidad. De hecho
ninguna reforma administrativa avanza sin una inversion fuerte e inteligente en
los recursos humanos.®

En Puerto Rico ha disminuido considerablemente la capacidad del
sistema publico para reclutar y retener al mejor talento disponible en el
Pais. Urge instaurar un amplio programa de profesionalizacién y capaci-
tacién de los recursos humanos que trabajan en el sector piiblico, especial-
mente al personal gerencial ubicado en los niveles intermedio y técnico.
Este nucleo profesional podria, a mediano plazo, constituir la base
permanente para el funcionamiento de la Administracién Pablica. La
finalidad es desarrollar, a mediano plazo, una gerencia piblica profe-
sional, despolitizada (en el sentido partidista del término), permanente
e inalterada, bajo diferentes administraciones. No obstante, es propio
sefialar que no bastan los programas de capacitacion, es necesario ademas
vigilar el modelo de comportamiento publico, tanto de nuestros gober-
nantes, como los oficiales electos y la alta gerencia gubernamental.

1 Estas variables son: a) politico-valorativa, b) estructural, ¢) comportamiento y cultura
organizacional, d) gerencial, y e) sistemas, procedimientos, y tecnologia administrativa.

2 Algunas de las ideas sugeridas han sido sefialadas anteriormente en los informes de las
distintas comisiones de reorganizacién (1971, 1976, 1980) y en otros estudios discutidos en
el capitulo IV, Infra. En particular, véase: 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.1. [San Juan, P. R.), pags. 66-90; y Senado de Puerto Rico, Comisién Especial de
Corporaciones Piiblicas, Informe sobre las corporaciones piiblicas (San Juan, P. R.), pags. 74-106.

3 Joan Prats i Catald, “La modernizacién administrativa en las democracias avanzadas: las
politicas de los 80; contenidos, marcos conceptualesy estrategias”, en Centro Latinoamericano
para el Desarrollo, La modernizacién de la Administracion Publica: dilemas vy desafios, (Seleccién
de Documentos Claves, Venezuela, 1992).
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Alos fines de reconstruir la mistica hace tiempo perdida del servicio
publico recomendamos:

a) Fortalecer los programas de motivacién y capacitacién gerencial
para los funcionarios, en particular, a los niveles gerenciales e
intermedios que es donde existe la posibilidad de desarrollar una
clase de administradores publicos permanentes y profesionales.
Entre los aspectos mas urgentes se deben destacar: 1) desarrollar
conocimientos, destrezas y habilidades sobre los elementos
operacionales e intraorganizacionales de la gerencia, especial-
mente los procesos y técnicas de planificacion, organizacion,
estrategias organizacionales, evaluacién, comportamiento
organizacional, control de calidad y presupuestos, entre otros; 2)
las relaciones y procesos interagenciales; y 3) las relaciones de
los empleados con el publico.*

b) Otorgar tiempo al empleado publico para capacitarse en 4reas
relacionadas con su trabajo.

c) Establecer un programa para limitar o eliminar el crecimiento
vegetativo y coyuntural del empleo en el sector publico, especial-
mente el reclutamiento de personal transitorio y de confianza.

d) Mejorar las condiciones de trabajo en areas tales como: retribu-
ci6n, planes médicos, cuido de nifios, turnos de trabajo, equipo e
instalaciones fisicas, entre otras.

e) Vincularla remuneracién, aumentos salariales e incentivos con la
productividad de los empleados, introduciendo criterios de medi-
cién y evaluacién cientifica.

f) Promover y organizar sistemas modernos de supervisién, motiva-
cién, participacién y evaluacién del desemperfio de los empleados
publicos.

g) Iniciar un plan experimental dirigido a la congelacion de plazas
Innecesarias o redundantes, e instituir planes de retiro voluntario
en algunas agencias y corporaciones cuidadosamente selec-
cionadas.

* En el aspecto de la motivacién y capacitacién gerencial, las universidades del pais,
especialmente la Escuela Graduada de Administracién Piblica de la Universidad de Puerto
Rico, pueden asumir un papel mas destacado. El modelo de colaboracién y asesoramiento
que la mencionada Escuela ha establecido con el Programa de Excelencia Gubernamental
y los gobiernos municipales, a través de su Programa de Actualizacién en Administracién
Municipal, constituye un ejemplo de los variados esfuerzos de cooperacién que se pueden
establecer entre el gobierno y la Universidad para el adiestramiento y capacitacién
profesional de los servidores publicos.
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h)

i)

J)

k)

1)

m)

n)
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Agilizar y flexibilizar los procesos de reclasificacién de puestosy
fijacién de salarios.

Instituir un horario flexible para todos los empleados publicos e
implementar un plan —en conjunto y con el consentimiento
expreso de los empleados— de rotacion de puestos, reubicacion
de tareas, rediseio y enriquecimiento del trabajo.

Revisar las escalas salariales y los beneficios marginales de los
empleados publicos.

Proveer los recursos necesarios y otorgarle mayor prioridad a la
Oficina de Etica Gubernamental para que pueda cumplir con su
misién en el fortalecimiento y divulgacién de los principios €ticos
que deben regir la conducta de los empleados publicos.

Afianzar la imagen y autoimagen del servidor publico.

Experimentar con un horario nocturno (de 5:00 a 8:00 p.m.) para
brindar servicios extraordinarios en algunas agencias y corpora-
ciones publicas seleccionadas.

Aplicacién adaptativa de técnicas y estrategias gerenciales mo-
dernas que han demostrado su efectividad en diversos contextos
organizacionales (ver CUADRO 1).

CUADRO 1
TECNICAS GERENClAL’ES APLICABLES
" AL SECTOR PUBLICO
* Gerencia y Planificacién Estratégica
» Gerencia Participativa
» Administracion por Objetivos
* Circulos de Calidad
¢ Administracién de Calidad Total
* Analisis y Evaluacion de Politicas Pablicas
* Investigacién de Operaciones y Toma de Decisiones
« Auditoria Administrativa y Operacional
« Diseno de Escenarios Organizacionales
e Investigacién Evaluativa (cuantitativa y cualitativa)
¢ Desarrollo Organizacional

* Trabajo en Equipos
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2. Disminuir o eliminar la influencia excesiva de la politica parti-
dista en las organizaciones publicas y fortalecer el principio de
mérito

Como hemos demostrado, los rasgos tradicionales y personalistas de
nuestra cultura politica tienden a propiciar el tribalismo y un comporta-
miento disfuncional con respecto a las précticas y convivencias de la vida
democratica. Ante esta situacién es imprescindible hacer los esfuerzos
institucionales que sean necesarios para eliminar la politica partidista de
la Administracién Puablica. También debe ser descartado el modelo
burocratico-autoritario de gestion y reemplazarlo por un estilo de geren-
cia moderna que promueva: la participacién, la dignidad humana, el
trabajo en equipo, acercamiento a los clientes-consumidores, definicién
de misiones, liderazgo democritico, flexibilidad estratégica, y una cultura
organizacional que propicie los valores compartidos y la calidad en la
prestacién de los servicios.

Ahora bien, no puede existir una Administracién Pablica de calidad
plena sin crear un ambiente de respetoy consideracién por los diferentes
sectores que integran la organizacién. Una y otra vez se deben
institucionalizar mecanismos Y programas para crear conciencia en los
gerentes publicos sobre el significado de los sistemas abiertos y pluralistas.
Estos escenarios se caracterizan por la existencia de multiples
racionalidades. Por lo tanto, la forma mas adecuada de tomar decisiones
es mediante el didlogo, el consenso y la busqueda de COmMpPromisos
compartidos. Definitivamente esta es la Mejor manera para manejar con
efectividad la complejidad organizacional en las circunstancias conflicti-
vas del entorno altamente politizado y fragmentado de nuestra Adminis-
tracién Pablica. Estas aspiraciones son imposibles sin modificar los estilos,
procesos e instituciones que rigen al servicio civil de carrera y al sistema
de mérito, especialmente los organismos encargados de la administracién
de personal publico en nuestro pais. Para alcanzar los fines sefialados
recomendamos lo siguiente:

a) Abrir a discusién publica la deseabilidad de limitar, restringir o
reglamentar la participacién politico-partidista activa y militante de
los empleados publicos en el servicio publico de carrera. Algunas de estas
restricciones tienden a inhibir el derecho fundamental ala expresién
de dichos empleados y ciertamente serfan peligrosas e indeseables
para la democracia. Sin embargo, otras limitaciones estan sostenidas
por los tribunales con la idea de garantizar un balance entre los
derechos politicos de los empleados publicos de carrera y su
proteccion contra las presiones indebidas de los politicos, oficiales
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electos y funcionarios de confianza para involucrarse, en contra de
su voluntad, en actividades politico-partidistas.

Las leyes Hatch de 1939y 1940, que limitan la participacién activa
de los empleados federales en las campafias electorales y en los
asuntos relacionados con la administracion de los partidos politicos,
todavia se mantienen vigentes. Ademas, leyes similares se han apro-
bado en muchos estados de la unién norteamericana. Ante el clima y
comportamiento politico existente en nuestro pais y dada la realidad
de una sociedad dominada por un partidismo cerrado que la escinde
por la mitad en polos antagénicos, recomendamos que se inicie una
discusion priblica sobre la cuestién de si es conveniente y deseable que
a los empleados del servicio de carrera (a nivel central y municipal) se les
debe restringir su participaciéon directa en actividades de naturaleza
estrictamente politico-partidistas. Estas actividades son, entre otras:
recoger fondos y cuotas para los partidos, participar como funciona-
rios de colegios y hacer campana politica a favor de algin candidato
a puesto electivo para un partido politico.

Los resultados de esta discusién servirfan para la legislacion
pertinente y formular la politica publica del Estado sobre el parti-
cular. Cabe senalar, finalmente, que disposiciones similares rigen
actualmente en Puerto Rico para los empleados del sistema judicial y
—en teoria— a los empleados municipales y estatales que trabajan en
programas que se sufragan, total o parcialmente, con fondos federales
del gobierno de Estados Unidos.

b) Clarificar la definicién, derechos y obligaciones de los empleados
de confianza y definir el limitado conjunto de puestos cuyas funciones
emanan directamente de la soberania del pueblo o del mandato
electoral y que por ello se pueden exigir requisitos de afiliaciéon
partidaria. Estos puestos serian identificados para aquellos funciona-
rios politicos que intervienen o colaboran intimamente en la formu-
lacién de la politica publica, entendiéndose que los cargos publicos
que no estan relacionados directamente con dichas funciones serfan
de carrera. Esta es una alternativa para proveerle continuidad y
profesionalismo al servicio publico dado que se ampliarian las posi-
bilidades de reclutar, ascender y retener en el servicio publico el
mayor nimero de personas capacitadas que desee hacer su carrera
profesional en la Administracién Pablica.

¢) Instaurar una politica clara y los mecanismos adecuados para
evitar el circulo vicioso de los nombramientos transitorios, asi como la
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préctica comin en las agencias de iniciar un falso proceso de recluta-
miento (pro forma), entrevistando a los aspirantes elegibles —incluidos
en la décima— para ocupar un puesto cuando previamente se ha
seleccionado al candidato. Esta burla al principio de libre competen-
cia y mérito debe ser eliminada de la administracién de personal
publico.

d) Enmendar la Constitucién del Estado Libre Asociado de Puerto
Rico para elevar a rango constitucional el principio de mérito en el
servicio publico de carrera en todas sus fases y ramas gubernamenta-
les, incluyendo los municipios. De esta manera se podria crear una
causa de accién de naturaleza constitucional para garantizar efectiva-
mente a todo ciudadano capacitado su derecho a optar por puestos
publicos sin discrimen por razones ajenas al mérito. Esta recomenda-
cién ha sido reiterada en diversos informes desde el 1958 pero la
misma no ha tenido arraigo en el liderato politico del pais.®

e) Debido a que la jurisprudencia sobre el discrimen politico en el
empleo estd claramente establecida, recomendamos que se apruebe
legislaciéon que presumamala fe, y por ende, la obligacién de compen-
sar de su propio peculio a aquellos gerentes, directores de personal
o funcionarios responsables que sean demandados y hallados culpa-
bles por haber violado algunas de las disposiciones del principio de
mérito; disponiendo igualmente que aquellos jefes de agencia, alcal-
des o cualquier funcionario hallado culpable por haber discriminado
por razones ajenas al mérito y la idoneidad puedan ser destituidos de
su cargo. El objetivo de estas medidas es tipificar como delito el
despido por discrimen politico y fijar las penalidades correspondien-
tes a las personas culpables de los mismos.

f) Obligar a las agencias del gobierno a mantener, publicar y distri-
buir regularmente entre sus empleados las decisiones yjurisprudencia
vigente sobre la administracién de personal. El conocimiento genera-
lizado sobre estos aspectos podria tener un efecto de modificador de
conductas, inhibir acciones y servir de disuasivo para decisiones o
acciones administrativas incorrectas o ilegales.

g) Estudiar la posibilidad de conceder el derecho a la sindicacién y
negociacién colectiva a todos los empleados ptiblicos.® Para un sector

% Francisco Aponte Pérez, “El historial y desarrollo del servicio civil en Puerto Rico”, Revista
Juridica de la Universidad de Puerto Rico 47:1-2 (1978): 152-53.

6 Reconocemos el derechoy los beneficios de la negociacién colectiva en el sector publico, sin



168 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

de la sociedad el ejercicio legitimo de la sindicacién representa un
eslabén necesario e imprescindible para eliminar el control partidista
de las agencias y desarrollar un verdadero sistema de mérito. No
obstante, otro sector importante considera que la experiencia obteni-
da con la sindicacién y la negociacién colectiva en las corporaciones e
instrumentalidades pablicas no es completamente satisfactoria en cuan-
to al logro de mayor eficiencia, calidad, compromiso y excelencia en
la prestacién de los servicios o en la proteccién de los intereses del
Pueblo. Ante la ausencia de consenso social sobre un asunto tan
sensitivo y crucial, recomendamos un analisis y evaluacién rigurosa
que actualice y pondere su impacto en la situacién actual y establezca
los limites, condiciones a elementos para orientar la politica ptiblica
sobre el particular. (véase CUADRO 2) ‘

CUADRO 2

ALGUNAS AREA§ A CONSIDERARSE PARA ESTUDIAR
LA SINDICACION DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS

* Sistemas y mecanismos para supervisar el proceso de negociaciéon
colectiva

* Unidad apropiada

* Derecho de huelga en las agencias piblicas que no funcionen como
negocios

* Compatibilidad de la sindicacién con el sistema de mérito

* Prerrogativas no negociables del Estado-patrono

* Beneficios marginales y capacidad econ6mica del gobierno
 Estabilidad de los empleos

¢ Sistema de arbitraje

e Proceso de seleccién de la organizacién sindical representativa
* Impacto econémico-presupuestario de la decisién

* Aportacién del Sindicato para la eficiencia, productividad y calidad
de los servicios publicos

* Nuevas tecnologias y su impacto en los procesos de trabajo y en las
relaciones publicas

¢ Tendencias actuales del movimiento sindical

e Garantias para preservar el principio de mérito y la idoneidad

embargo nuestra investigacién no estaba dirigida a escudrifiar las ventajas y limitaciones de
esta cuestion.
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h) Como hemos sefalado, luego de dieciocho afios de vigencia, la
Oficina Central de Administracién de Personal (OCAP) no ha
cumplido eficazmente con surol de agenterector, custodio e inspirador
del principio de mérito. La inercia, el burocratismo, la falta de visién
y liderato, asi como la ausencia de planificacién de los recursos
humanosy de coordinacién con los distintos componentes del sistema
o de la sociedad para promover la eficiencia, productividad y calidad
en el servicio ptblico, son algunas de las deficiencias reiteradamente
sefialadas a esa Oficina. Es tiempo de evaluar de manera comprensiva,
tanto la Ley de Personal como las funciones y responsabilidades asigna-
das a la OCAP. En este momento nuestro objetivo no es hacer
recomendaciones especificas a Ley de Personal. Sin embargo cual-
quier enmienda a ese estatuto deberia considerar los siguientes
aspectos fundamentales:

1) Robustecer las funciones normativas (asesoramiento) de esa ofi-
cina y orientar sus actividades hacia dos direcciones: a) evalua-
cién, monitoreo o fiscalizacién de las agencias para garantizar el
cumplimiento del principio de mérito, y b) capacitacién y adies-
tramiento de los empleados —particularmente a los de reciente
ingreso—estableciendo programas de educacién continuada y la
planificacién racional de los recursos humanos.

2) Promover y garantizar que se establezcan mecanismos efectivos
de participacién de los empleados en los procesos relacionados
con la administracién de personal; particularmente en el proceso
de evaluacién.

3) Flexibilizar, y responsabilizar a las agencias de la administracién
adecuada de los procesos y dreas esenciales en la administracién de
personal tales como: reclutamiento, seleccién, reclasificaciones,
ascensos, adiestramiento, y evaluacién de los empleados.

4) Reorganizar (o sustituir) la OCAP PoOr un nuevo organismo
colegiado de cinco miembros con nombramientos escalonados de
duracién fija y con completa autonomia de los poderes ejecutivo
y legislativo. Bajo ninguna circunstancia los miembros de este
organismo podran participar en actividades de naturaleza politi-
co-partidista.

3. Descentralizacién y participacién ciudadana

El Gobierno de Puerto Rico histéricamente ha sido disefiado bajo la
premisa de la centralizacién. Como vimos, esta manera de organizar la
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gestién publica funcioné dentro de un contexto y unas circunstancias
particulares. Sin embargo, en la actualidad la excesiva centralizacién
impide una adecuada supervision, coordinacién y control de las activida-
des del gobierno, en particular de la Rama Ejecutiva. Paralelamente, los
cambios e incertidumbre del entorno social, las transformaciones en la
tecnologia e informética para la toma de decisiones, la alta complejidad de
los sistemas administrativos y sobretodo las crecientes demandas de
participacién y protagonismo por parte de diversos sectores de la socie-
dad, hacen que este modelo de control social se haga obsoleto e inadecua-
do.

Hemos visto que en la actualidad la gerencia estratégica requiere de
gran flexibilidad e imaginaci6n para adaptarse a los cambios y aprovechar
las oportunidades que provienen del entorno. La descentralizacion de las
funciones operacionales y de servicio es condicién necesaria para afrontar
estos retos. La finalidad que se persigue con la descentralizacion
propuesta seria descongestionar la operacién de algunas de las funcio-
nes y servicios que actualmente se realizan a nivel del gobierno central
y transferirlos a organismos comunitarios municipales o regionales
para acercar estos servicios a los consumidores. Se pretende establecer
canales mis efectivos de comunicaciéon y de participacién entre el gobier-
no y los usuarios (clientes-consumidores). En este esquema, el gobierno
central previamente tendria que fortalecer su capacidad gerencial en dos
funciones bésicas: a) formulacién de la politica publica, y b) evaluacién
de la efectividad o impacto de los servicios. El fortalecimiento de estas
dos funciones es una precondicién indispensable para intentar cualquier
esfuerzo descentralizador.

La responsabilidad principal del gobierno central serfa la de promo-
ver, facilitar y acercar los servicios a la clientela. La prestacion directa
(operaci6n) de los servicios serfa responsabilidad de las agencias ejecuti-
vas, los municipios, la empresa privada y el tercer sector de la economia:
organizaciones sin fines de lucro, comunales y cooperativas. Este movi-
miento de participacién y de mayor control (apoderamiento) de los
ciudadanos sobre la politica ptblica ha sido reconocido mundialmente. La
idea medular es lograr la mayor descentralizacién funcional y territorial
posible, y mantener centralizado —al mas alto nivel gerencial— la
formulacién del marco estratégico y las prioridades nacionales.

La viabilidad de transferir o delegar competencias a los municipios
esta legitimada en Puerto Rico con la aprobacién de la Ley Niim. 81, del 30
de agosto de 1991, conocida como la Ley de Municipios Auténomos del Estado
Libre Asociado de Puerto Rico, que —entre otra cosas— establece la facultad
para contratar y concertar convenios con las agencias publicas para la
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prestacion de servicios esenciales. De esta manera, la Reforma Municipal
abre una serie de posibilidades que podrian descongestionar y descentra-
lizar el Gobierno de Puerto Rico.

La descentralizacién de las actividades y funciones del gobierno
central se puede conseguir de diversas maneras, entre ellas adelantamos
las siguientes:

a) Identificar aquellas agencias cuya funcién es ofrecer servicios
generales especializados, tales como: servicios de mantenimiento,
compras y suministros, subastas, imprenta, transporte, administra-
ci6n de edificios, presupuesto y sistema de procesamiento de datos,
entre otras —que en la actualidad estan centralizados— para que sean
delegados y administrados por las propias agencias que tengan la
capacidad para hacerlo o que dicho servicio se contrate al sector
privado (o al tercer sector) cuando se demuestre, mediante una
evaluacién rigurosa, que el costo es menor y que pueden asumir esta
responsabilidad con mayor eficacia. Esta recomendacién plantea la
posibilidad de reducir o reorientar las funciones de agencias que se
crearon originalmente basadas en las ventajas comparativas de la
economia de escala, pero que en estos momentos la centralizaciény el
aumento en los costos causado por la burocratizacién y los problemas
previamente sefialados, han provocado graves dificultades en sus
operaciones. Ademas algunas de estas instituciones han perdido
relevancia porque sus funciones fueron sustituidas o descentralizadas
en la practica mediante el mecanismo de la adaptaci6n incremental y
laredundancia. En la actualidad perviven una diversidad de agencias
Y programas con estas caracteristicas que deben estudiarse cuidadosa-
mente. A modo de ejemplo podemos sefialar: Administracién de
Edificios Pablicos, Administracién de Servicios Generales, Adminis-
tracién de Servicios Agricolas y Oficina Central de Administracién de
Personal, entre otras.

b) Transferir mayor responsabilidad y discrecién a las agencias en la
administraciény control de sus presupuestos, exigiéndoles en cambio,

mayores resultados, impactos y efectividad de sus programas y activi-
dades.

¢) Elaborar un plan de transferencia o delegacién de competencias a
los gobiernos municipales que de acuerdo a su capacidad econémica
puedan asumirlas. Este proceso se debe monitorear rigurosamente
para evitar que se reproduzca en los municipios los vicios del
burocratismo y la centralizacién del gobierno estatal.
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d) Estudiar la posibilidad de trasladar agencias y corporaciones
radicadas histéricamente en el centro (drea metropolitana) a las
regiones mds cercanas geograficamente a su clientela tradicional.
Algunas de las agencias en las cuales se podria iniciar esta descentra-
lizacién serian el Departamento de Agricultura, el Departamento de
Recursos Naturales y la Autoridad de Comunicaciones.

e) Redisefar e implantar un nuevo esquema de regionalizacién que
se adapte a las exigencias de las realidades socio-econdémicasy geogra-
ficas modernas. Al presente existe gran variedad de esquemas regio-
nales para organizar los servicios prestados por las diversas agencias.
Hay pocas coincidencias entre las agencias y en muchas ocasiones los
municipios son servidos por una variedad de regiones causando serios
problemas de comunicacién, dilacién y dispersién de la poblacién
atendida. Esta recomendacién esta dirigida a introducir mayor racio-
nalidad y uniformidad regional en el gobierno de Puerto Rico.

f) Promover competencia y algunos criterios de mercado en la
prestacién de servicios entre diversos programas y agencias de la
Rama Ejecutiva.

g) Estudiar los aspectos operacionalesy el crecimiento desarticulado
de 1a Oficina del Gobernador asi como las funciones de los consejos
asesores adscritos a dicha Oficina con el propoésito de determinar
formas mas eficientesy agiles para coordinar las politicas publicasylos
programas prioritarios de la agenda gubernamental. De hecho, la
creacién de nuevas dependencias adscritas a la Oficina del Goberna-
dor es una de las causas de la duplicidad de funciones en la Rama
Ejecutiva y del crecimiento en el presupuesto de la mansién ejecutiva.

4. Fortalecer los mecanismos y procesos de formulacién, segui-
miento y evaluacién de las politicas publicas

Hemos reiterado en este trabajo que dentro de las circunstancias
politicas, econ6micas, socialesy culturales actuales, la manera més efectiva
para convertir al gobierno central en un agente catalizador, promotor y
facilitador del desarrollo es mediante el mejoramiento de su capacidad
para formular la politica publicay evaluar los resultados de los diferen-
tes sectores y programas. En este sentido, la tarea de mayor relevancia
consiste en mejorar la capacidad para la planificacion, disefio y manejo de
politicas macroecondmicas y sectoriales, asi como revisar las prioridades
en la asignacién de recursos y ponderar la efectividad de las mismas. De
igual forma le corresponde al gobierno central la responsabilidad de
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aunar esfuerzos con el sector empresarial-industrial y el tercer sector de la
economia para aumentar la productividad y calidad en la prestacién de los
servicios publicos. En una palabra, el gobierno central requiere fortalecer
la capacidad para el disefio de politicas, elaborar planes estratégicos,
coordinacién programatica e interagencial, monitoreo y evaluacién de las
politicas publicas elaboradas. El constante afin por controlar desde la
caspide del poder central las tareas administrativas, operacionales y
rutinarias de las agencias y programas no es armonizable con el
concepto moderno de un gobierno promotor y facilitador.

Con el propésito de lograr estas aspiraciones recomendamos lo
siguiente:

a) Evaluar y revisar las misiones, objetivos y pertinencia de las
dependencias encargadas formalmente de la planificacién, formula-
ci6n y evaluacién de politicas publicas, muchas de ellas creadas
durante la décadas de los cuarenta y los cincuenta bajo premisas
conceptuales y circunstancias histérico-sociales distintas. Las nuevas
realidades demandan cambios dramiticos en la filosoffa, procesos y
actitudes respecto a las funciones tradicionales de estos organismos.
Por lo tanto es imperativo una evaluacién global del sector encargado
de la formulacién de politicas macroeconémicas y sectoriales, la
asignacién de recursos, uso de terrenos y ordenamiento urbano. A
tales fines recomendamos como prioridad estratégica una evaluacién
rigurosa de las misiones, relevancia, jurisdicciones, estructura
organizacionaly funcionamiento de las siguientes agencias y corpora-
ciones publicas:

* Junta de Planificacién

* Consejo de Desarrollo Estratégico para Puerto Rico
* Oficina de Presupuesto y Gerencia

* Administracién de Fomento Econémico

* Autoridad para el Financiamiento de la Infraestructura de
Puerto Rico

* Administracién de Terrenos

* Compaiia de Fomento Industrial

* Autoridad de Tierras

* Banco Gubernamental de Fomento

¢ Banco de Desarrollo Econémico de P.R.

* Corporaci6n para la Transformacién Tecnolégica
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b) Legislar para crear oficialmente el Departamento de la Goberna-
cién a cargo de un Secretario de Gabinete cuya misién principal seria
la de coordinar y supervisar la implantacién de la politica publica del
gobierno.

c¢) Adscribir a la Oficina del Contralor la funcién de asesoramiento y
auditoria operacional que actualmente esta asignada a la Oficina de
Presupuesto y Gerencia. Esta funcién de evaluaciéon gerencial debe
separarse del enfoque estrictamente cuantitativoy cortoplacista (a corto
plazo) que predomina en las decisiones de control presupuestario en
la OPG. En esta época de crisis de gobernabilidad e insuficiencia
econémicay presupuestaria es indispensable replantearse la cuestién
sobre la eficiencia y eficacia e impacto general de los programas y
servicios gubernamentales, asf como la manera de introducir cambios
de acuerdo con la gerencia moderna. Por ello se debe priorizar en la
evaluacién del desempefio de los programas por un organismo
altamente especializado, independiente de los conflictos partidis-
tas y jurisdiccionales de las agencias y con suficiente prestigio,
autoridad y recursos para tener la posibilidad de ejercer influencia
practica real en el funcionamiento de la Rama Ejecutiva. Pensamos
que la Oficina del Contralor, auténoma pero ubicada en el poder
legislativo, podria desempefiar esta importante y necesaria funcién de
evaluacién de programas. Esta recomendacién obviamente implicaria
una reenfoque al funcionamiento eminentemente fiscalizador y puni-
tivo que tradicionalmente ha tenido esa Oficina.

d) Proveer los recursos y la autoridad organizacional necesaria a las
unidades de planificacién, investigacion y evaluaciéon de programas
existentes en las agencias para que puedan cumplir con efectividad las
responsabilidades que le han sido encomendadas.

e) Introducir o fortalecer el conocimiento, las técnicas y el sistema
de planificacién estratégica en las distintas agencias.

f) Establecer una politica publica nacional y los instrumentos de
control adecuados para garantizar la conservacién y proteccion de los
terrenos con valor agricola, pecuario, natural o recreativo, actuales o
potenciales.

g) Formular una politica puablica nacional para fomentar el desarro-
llo de organizaciones cooperativas y del tercer sector de la economia,
vinculando sus actividades con la prestacién de servicios publicos a
nivel local y regional.
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5. Revisién integral de los procedimientos y reglamentacién
existentes

Uno de los problemas fundamentales que afectan la Administracién
Publica de nuestro pais es la excesiva reglamentacién, los procedimientos
administrativos obsoletos e inflexibles y la burocratizacién generalizada
en los procesos decisionales. Desde nuestro punto de vista, este aspecto
constituye el mayor obsticulo para introducir cambios dirigidos a
promover y agilizar la gestién gubernamental, tal y como lo sefialan
autores contemporaneos como David Osborne y Ted Gaebler. Aunque la
reglamentacién y los procedimientos son necesarios para el control
administrativo, la pervivencia de sistemas disefiados en otras circunstan-
cias impiden al gerente publico la flexibilidad y discrecionalidad necesaria
parainnovar. Enambientes dindmicosy de granincertidumbre, el proceso
decisional tiene que apoyarse en la flexibilidad de las estructuras y
procesos organizacionales. Sin embargo, en nuestras agencias publicas los
sistemas y procedimientos burocraticos carecen de flexibilidad y perma-
necen ajenos a los cambios acaecidos en el contorno social. En realidad, el
marco decisional en el gobierno de Puerto Rico se encuentra circundado
por una compleja e inexpugnable marafia de tramites y niveles burocra-
ticos que dilatan o entorpecen cualquier accién administrativa.

Dado lo anterior se recomienda:

a) Designar equipos de trabajo interdisciplinarios en las agencias
para coordinar la revisién, disefio y modernizacién de los sistemas,
procedimientos y reglamentos de administracién y control. La prio-
ridad de esta revisién debe enfocarse en los tramites presupuesta-
rios, compras y suministros, subastas, personal y contratacién. Este
comité debe estar integrado por distintos profesionales de los sectores
publicos y privado, especialmente administradores publicos, econo-
mistas, planificadores, contadores publicos y analistas organizaciona-
les. Aunque la presencia de abogados es necesaria, se debe evitar
que dicho comité esté dominado por la restrictiva visién legalista,
formal y procesal de esa clase profesional. Las nuevas realidades de
nuestro tiempo demandan que la legitimidad legal sea completada con
otros valores organizacionales.

b) Institucionalizar sistemas de controles administrativos modernos,
normas de responsabilidad publica y la obligacién a los funcionarios
de rendir cuentas a la ciudadania por sus acciones administrativas.

¢) Simplificacién 6ptima de los procedimientos y tramites adminis-
trativos que se realizan en las agencias publicas.
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d) Modificar el sistema y los tramites de presupuesto que se utilizan
anivel central como mecanismo de control de las agencias, permitien-
do que los ahorros obtenidos en un afio fiscal puedan ser utilizados a
su discrecién para desarrollar programas prioritarios o mejorar las
condiciones de trabajo de su personal.

6. Modernizacién tecnolégica de la Administracién Publica

Elaspecto de las modernizacién tecnolégica y gerencial fue recomen-
dado por el Consejo Asesor del Gobernador en 1989 basado en el supuesto
de que mejorar la calidad de la gerencia es indispensable para el desarrollo
econémico.” A tales fines es necesario formular e implantar una politica
gubernamental dirigida a aumentar la calidad, efectividad y productivi-
dad de los sistemas de la formaci6n gerencial. Para lograr este objetivo se
sugiere:

a) La implantacién de un sistema de informacién y comunicacion
computarizada en todo el gobierno y el mejoramiento de la
gerencia ptblica de acuerdo con esa tecnologia. Al considerar este
aspecto es conveniente incorporar lo mas adelantado de la tecno-
logia, evitando recibir o instalar tecnologia descartada por su
obsolescencia relativa.

b) Desarrollo de un programa de capacitacién de acuerdo con la
tecnologfa instalada en las agencias e instrumentalidades pablicas.

¢) Incorporar sistemas de informaci6n y alta tecnologia para acele-
rar los procesos y tramites administrativos, contables y toma de
decisiones estratégicas y operacionales.

d) Crear una red interagencial de comunicacién e intercambio de
informacién.

e) Iniciar un programa agresivo de readiestramiento y reubicacién
a los empleados cuyas destrezas sean desplazadas por los cambios
tecnolégicos en los procesos de trabajo.

7 Algunas de estas recomendaciones fueron formuladas por el Consejo Asesor del Gobernador
en su informe, véase: Consejo Asesor del Gobernador, Estrategia para el desarrollo econdmico
de Puerto Rico: hacia la segunda transformacién econdmica (San Juan, P.R., enero de 1949), pags.
42-46.
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7. Evaluar y analizar la misién, objetivos, metas, actividades, recur-
S0s, estructura organizacional e impacto social y econémico de
algunas agencias o corporaciones piblicas seleccionadas para
determinar posibles transferencias, consolidaciones, reagrupa-
ciones o eliminacién de funciones y programas

Al parecer, en algunas dependencias gubernamentales existe excesiva
redundancia o duplicidad de esfuerzos; en otras la razén de ser o
Justificacién social ha sido rebasada por el tiempo, por cambios sustancia-
les en el entorno, en la legislacién o en la politica publica; y en otras los
objetivos originales no se ajustan a las circunstancias actuales (Véase
Apéndice B: Organizacion de la Rama Ejecutiva del Estado Libre Asociado de
Puerto Rico: 1992). Desde este punto de vista, hay varias agencias y
corporaciones publicas que deben examinarse con prioridad (refiérase al
CUADRO 3). El resultado de dicho analisis conducirfa a posibles transfe-
rencias, consolidaciones, reagrupaciones o eliminacién de funciones,
programas o servicios.

8. Revalorizaciény analisis del sector de las corporaciones puiblicas

Es imposible llevar a cabo una reforma gubernamental sin examinar
el sector mas importante de nuestra Administracién Puablica: las corpora-
ciones publicas. Como vimos, este concepto, utilizado de manera novedosa
durante las décadas de los cuarenta Y cincuenta para proveer autonomia
financieray flexibilidad operacional a la gestién de organizaciones publi-
cas, se ha alejado de su finalidad original. En su conjunto las 55 corpora-
ciones publicas existentes répresentan una alta proporcién del empleo
total de la Administracién Publica, pero a la misma vez son responsables
de una proporcién bastante alta de los gastosy la deuda piblica del pais.?
Ademas, es de conocimiento general que estas corporaciones han reque-
rido sustanciales subsidios para sufragar déficits operacionales e inversio-
nes de capital. Ciertamente esta situacién representa una carga financiera
para el gobierno central.

Como mencionamos anteriormente, en la actualidad no existe una
Justificacién racional para la preferencia o conveniencia por este tipo de
organizacién. Se han creado corporaciones publicas de todo tipo y para
diversos fines. En las Gltimas décadas el concepto de corporaciones

8 Cfr.F. A. Catalael. de Jesus, “Privatizacién en el contexto de la economfa de Puerto Rico”,
Informe sometido a la Confederacién Unida de Trabajadores Estatales, (s.l., marzo de
1990), pags. 40-60; Comité para el Desarrollo Econémico de Puerto Rico, Inc., Estudio de lg
organizaciony funcionamiento..., pégs. 20-30;y Consejo de Planificacién Estratégica del Sector
Pablico, Informe final: privatizacién de los servicios publicos, Fase 1, (septiembre de 1988), pags.
13-39.
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CUADRO 3

AGENCIAS O CORPORACIONES QUE DEBEN
SER EVALUADAS CON PRIORIDAD
(Misién, objetivos, estructuras y procesos organizacionales)
« Comisién de Servicio Pablico
* Junta de Salario Minimo
* Junta Azucarera
 Administracién de Servicios Generales
« Autoridad de Edificios Pablicos
« Administracién de Derecho al Trabajo
¢ Corporacién de Seguros Agricolas
+ Comisi6n para Seguridad en el Transito
« Comisién Reguladora de Telecomunicaciones de P. R.
« Comisién de Desarrollo de Recursos Minerales de P. R.
« Autoridad de Conservacién y Desarrollo de Culebra
e Compaiia para el Desarrollo Integral de la Peninsula de Cantera

e Corporacién para la Conservaciény Administracién de los Antiguos
Cementerios de Ponce

» Agencia de Financiamiento Municipal de P. R.
e Corporacién Azucarera de Puerto Rico
 Corporacién de Servicios de Ama de Llaves

o Autoridad para el Financiamiento de Facilidades Industriales,
Médicas para la Educacién y de Control de la Contaminacién
- Ambiental de Puerto Rico :

« Corporacién para el Desarrollo Rural de P. R.
« Autoridad de Desperdicios Sélidos

+ Corporacién parael Desarrollo Tecnolégico de Recursos Tropicales
de Puerto Rico

« Corporacién de Empresas de Adiestramiento y Trabajo

publicas se ha utilizado de forma indiscriminada provocando la prolifera-
cién de organismos cuyas actividades no corresponden con el objetivo de
generar ingresos propios y alcanzar la aspiracién original de
autosuficiencia econémica o colaborar con los programas de desarrollo
y justicia social. De hecho, las corporaciones con fines estrictamente
comerciales son muy pocas en comparacion con el resto del sector. Dado
lo anterior, y tomando en consideracion el conjunto de los problemas
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planteados anteriormente, (refiérase a la seccién F del capitulo tercero,
supra) recomendamos lo siguiente:®

a. La conveniencia de que la Asamblea Legislativa y el Poder Ejecu-
tivo, conjuntamente y en mutuo acuerdo, formulen una politica
publica clara y coherente que sirva de guia para la creacién de
corporaciones publicas. El propésito de la misma serfa:

1) detener la proliferacién indiscriminada de corporaciones pu-
blicas;

2) establecer mecanismos adecuados de coordinacién y control
para el sector;

3) garantizar, en lo posible, la autosuficiencia econémica en la
operacién de todas —o la mayoria— de la organizaciones
gubernamentales que operen bajo la forma corporativa; y

4) analizary evaluar los efectos que la reestructuracién del sector
de corporaciones publicas pudiera tener sobre los contratos de
fideicomiso suscritos con los diferentes bonistas y disefiar las
estrategias mds adecuadas para no afectar el crédito del pafs.

b. Evaluar el sector de las corporaciones publicas para determinar su
efectividad asi como la posible consolidacién o desincorporacién de
algunas de ellas, integrandolas a las agencias regulares del gobierno.
El propésito de esta evaluacién serfa clasificar las corporaciones
existentes de acuerdo a sus objetivos, naturaleza y funciones para
determinar:

1) Las ventajas y desventajas comparativas de algunas corpora-
ciones publicas para continuar operando como tales.

2) Situacién financiera.

3) Magnitud y necesidad de los subsidios del gobierno central
para mantener el funcionamiento de algunas corporaciones.

c. Aprobar legislacion conducente a garantizar efectivamente las
funciones, responsabilidades, composicién, criterios de seleccién,
autonomia decisional y vencimiento de los nombramientos de todas
las juntas de directores de las corporaciones publicas para establecer

¥ Algunas de estas recomendaciones son recurrentes en los distintos informes de reorganizacién
previamente analizados. Véase particularmente: Senado de Puerto Rico, Comisién Especial
de Corporaciones Publicas, Informe sobre las corporaciones..., pags. 74-106.
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la politica corporativa, asi como la direccién y coordinacién de las
estrategias econémicas, financieras y administrativas de la empresa.

d. Revaluar y fortalecer los mecanismos de coordinacién entre el
gobierno central y las corporaciones piblicas con respecto a los
planes, programas, proyectos y actividades de desarrollo econémico,
social y de la infraestructura; particularmente las relaciones
interorganizacionales entre la Junta de Planificacién, la Oficina de
Presupuesto y Gerencia, el Banco Gubernamental de Fomento, la
Administracién de Fomento Econémico y la Asamblea Legislativa.

e. Promover la participacién de los consumidores (clientela) en la
toma de decisiones que afecten la prestacion de los servicios que
brindan las corporaciones publicas comerciales.

f. Privatizacién selectiva y cuidadosa de corporaciones publicas y
Otros servicios.

Hemos discutido (capitulo I, seccién E, supra) los peligros y limitacio-
nes de una politica activa de privatizacién y concluimos que las propuestas
de venta o liquidacién de empresas estatales respondieron a una situacién
global claramente identificable con el predominio ideol6gico del modelo
neoliberal. La experiencia internacional tiende a indicar que las propues-
tas radicales de venta o liquidacion estan cediendo ante alternativas mas
pragmaticas e innovadoras, tales como: flexibilizacién de controles, mejo-
rar el desempefio, despolitizacién y la reinvencién de formas innovadoras
de asociacién —colaboracién entre los sectores publico y privado. La
privatizacién es una de las muchas respuestas disponibles para mejorar la
eficiencia; pero definitivamente no es la respuesta a los problemas del
gobierno. Sin embargo, no se puede descartar completamente la idea de
que en algunas situaciones concretas y bien delimitadas el mecanismo de la
privatizacién gradual y selectiva podria resultar beneficiosa como alterna-
tiva gerencial. Para llegar a este extremo seria imprescindible:

a) Definir claramente cudl sera la funcién y responsabilidad del
Estado para asegurar la primacia del interés publico.

b) Garantizar que el resultado de la privatizacién provea un mayor
bienestar social, aumento de la eficiencia y efectividad en la
prestacién del servicio.

¢) Seguridad de empleos a los trabajadores de la empresa privatiza-
da bajo la premisa de que los trabajadores no tienen que salir
perjudicados ni pagar las consecuencias de las decisiones guber-
namentales.
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d) Brindarle participacién activa y efectiva a las partes concernidas,
principalmente a los trabajadores afectados.

e) Analizar los resultados de experiencias privatizadoras previas en
sectores de actividad similares.!”

Para llevar a cabo la privatizacién selectiva, cautelosa y gradual de
algunas corporaciones publicas, programas o servicios sera necesario:

a) Identificary definir claramente los criterios para seleccionar aque-
llas corporaciones, programas o servicios cuya provisién pudiera
resultar més eficiente si es realizada por el sector privado. Estos
criterios deben basarse tanto en consideraciones de costo-beneficio
(productividad) como su impacto en la equidad social y responsabili-
dad publica. Bajo ninguna circunstancias se privatizarfan corporacio-
nes o servicios que han demostrado ser efectivos o que su transferencia
a la empresa privada pueda conducir a desventajas econémicas para
algunos sectores sociales, especialmente los trabajadores. Asimismo se
debe establecer una politica publica clara y coherente sobre los
siguientes aspectos:

1) Cémo se llevara a cabo el proceso de privatizacién.

2) Cual serd la funcién del gobierno una vez concluida la privati-
zacién de un servicio.

3) Coémo se utilizardn los recursos obtenidos de la venta.

4) Cuales seran los mecanismos para garantizar el interés publi-
co, laequidad, calidady eficiencia de los servicios privatizados.

b) De las multiples opciones para implementar un proceso de priva-
tizacién (venta total o parcial, contratacién de la operacién, subsidios,
franquicias, desreglamentacién de la actividad, retiro del servicio,
entre otras) aceptamos la recomendacién del Consejo Asesor Econé-
mico del Gobernador (1989) de considerar con prioridad el esquema
de posesion puiblica y administracion privada. Esta alternativa permite un
control de la calidad y la posibilidad de reversién de la decisién si no
funciona adecuadamente.

¢) Bajo cualquier criterio de privatizacién se prohibira el monopolio
de las empresas privatizadas en la provisiéon de los servicios.

10 Véase, Edwin Irizarry Mora, Privatizacion de empresa publicas: apuntes tedricos pertinentes al caso
de Puerto Rico (Unidad de Investigaciones Econémicas, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de Puerto Rico, 1990).
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d) Fomentar la participacién, —otorgandole prioridad y facilidades
en este proceso a pequenos empresarios nacionales o sectores de la
comunidad, tales como: cooperativas, asociaciones comunales, orga-
nizaciones sin fines de lucro, asociaciones profesionales, organizacio-
nes de trabajadores y sindicatos.

Hemos visto en estas reflexiones que el deterioro del servicio publico
en nuestro pais es un problema complejoy multidimensional. No existen
soluciones sencillas como las fantasiosas y superficiales propuestas de la
desgubemamentalizacién, o los llamados departamentos sombrilla. Tampoco
podemos sefialar a unos cuantos culpables como el gigantismo, el déficit
presupuestario, la burocratizacién y la supuesta indolencia e ineficacia
congénita de los empleados publicos. Las causas del deterioro de los
servicios publicos en Puerto Rico radican en una compleja variedad de
factores internos y externos. Sin embargo, considero que esta crisis de
gobernabilidad puede superarse. Las propuestas que presentamos son
viables y estamos seguros que por lo menos a mediano plazo podrian
mejorar sustancialmente la calidad y excelencia de la Administracion
Publica en Puerto Rico, nuestro pais.



