LA REORGANIZACION ADMINISTRATIVA
EN PUERTO RICO*

HENRY WELLS **

EN el transcurso de menos de quince afios el Gobierno de Puerto
Rico ha reexaminado por completo su rama ejecutiva. Como resul-
tado de las extensas aunque graduales reformas de organizacién y fun-
ciones, esa rama hoy dia se aproxima al ideal que expone la llamada
“teoria formal de organizacién administrativa”?

. De acuerdo con los conocidos principios y prescripciones relacio-
nados con esa teoria, una administracién eficaz requiere una estructura
jerarquica. La autoridad tiene que estar centralizada en el jefe ejecu-
tivo. Las funciones principales de la rama ejecutiva deben agruparse
en no més de doce o quince departamentos y agencias, Un solo fun-
cionario dirige cada uno de éstos; nombrado por €l primer ejecutivo,
es exclusivamente responsable ante él. Las comisiones y juntas inde-
pendientes impiden al primer ejecutivo ejercer un control unificado,
y a menos que sean cuasi-legislativas o cuasi-judiciales, debieran abo-
lirse y sus funciones transferirse a departamentos o agencias ejecutivas
de “linea”. El jefe ejecutivo necesita asesoramiento adecuado para
manejar eficiente y econémicamente la maquinaria administrativa: de-
pendencias que se ocupen de asuntos de personal, planificacibén, presu-
puesto, compras y otras tareas internas. Estos organismos deben estar
dentro de la oficina del jefe ejecutivo, directamente bajo su control y
supervision. También necesita un pequefio grupo de ayudantes, que
sean relativamente “anénimos” para asistirle en la coordinacién y con-

* Traduccidbn por Sylvia Herrera de Witt del articulo publicado en Western
Political Quarterly, Vol. IX, Ntm. 2, Junio, 1956, pigs. 470-490.
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trol de la rama ejecutiva. Aunque el Gobernador debe tener poder
para nombrar y destituir a sus ayudantes y a los subordinados en pues-
tos administrativos de gran importancia, el resto del personal de la
rama ejecutiva debiera escogerse principalmente entre los empleados
del servicio civil, y estar sujeto a un sistema de méritos para la desig-
nacibn, ascensos y despidos.

A pesar de las criticas cada vez més frecuentes de la teoria formal
de parte de los estudiosos de la administracién publica,? sus principios
han sentado la base para la reorganizacién del gobierno federal y de
los gobiernos estatales de los Estados Unidos durante las Gltimas cuatro
décadas. Estos principios han tenido una influencia determinante sobre
los reformistas practicos que han estado empefiados en planear o llevar
a cabo los numerosos proyectos administrativos ‘para reorganizar los
gobiernos estatales durante el periodo de la posguerra. Resumir los
fundamentos de la teoria formal es en verdad proclamar los fines de
cualquier “Pequefia Comisién Hoover”.

La reorganizacién en Puerto Rico ha seguido la pauta ortodoxa.
De hecho, la rama ejecutiva de Puerto Rico casi podria llamarse la
realizacién del ideal de un reorganizador profesional, Puesto que en
ningln sitio de los Estados Unidos los fines del movimiento reorga-
nizador se han logrado tan plenamente como en el Estado Libre Aso-
ciado de Puerto Rico, tenemos buenas razones para hacer inventario
de la realizacién puertorriquefia. También hay motivos para examinar
el proceso ‘mediante €l cual se llevaron a cabo las reformas puertorri-
quefias y para considerar si la experiencia insular tiene algo que ense-
fiarle a los posibles reorganizadores de otras partes, particularmente
a los de los gobiernos estatales de los Estados Unidos. - Finalmente,
conviene considerar las implicaciones que la experiencia puertorriqueﬁa
pueda tener en relacién con la teorfa formal de la orgamzacmn ad-
ministrativa.

I. Lo QUE SE HA LOGRADO

Puede describirse 1a realizacién puertorriquefia mediante el esque-
fiia de la  organizacién actual de la rama ejecutiva, verdadero modelo
de nitidez y simplicidad j ;erarqulca Arriba y en el centro de la grafica
hay un encasillado denominado “Gobernador”; la Constitucién del

2 Entre los estudios recientes en que se resumen estas criticas, véase a Wallace S.
Sayre, “Trends of a Decade in Administrative Values”’, Pablic Administration- Review,
Vol. VI, (1951), pdgs. 1-9; Dwight Waldo, “Administrative Theory in the United
States: A Survey and Prospect”, Political Studze.r, Vol. II (1954), pags. 70-86; y Herbert
A.. Simon, “Recent Advances in.Organization Theory”, Re.rearcb Frontiers in Polzmx and
Government (Washington: Brookings Institutions, 1955), péags. 23-44. -
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Estado Libre Asociado de Puerto Rico inviste el poder ejecutivo exclu-
sivamente en él. Debajo, en un agrupamiento, estin los encasillados
denominados Junta de Planificacién, Negociado de Presupuesto, Ofi-
cina de Transporte y Oficina de Defensa Civil. En conjunto constituyen
la Oficina del Gobernador y proveen la mayor patte de los servicios de
asesoramiento que la teoria formal requiere.

Mis abajo tenemos un semicirculo de encasillados umdos con el
del Gobernador por una linea gruesa que divide el arco en dos. A la
1zqu1erda de la linea hay ocho “Departamentos”; a la derecha, doce
“Agencias”.. Todos éstos aparecen como directamente responsables ante
el Gobernador, porque sus amplios poderes para hacer nombramientos
se extienden a todos los jefes de departamentos y agencias y a otros
subalternos de importancia, De acuerdo con la Constitucién, los ocho
jefes de departamentos constituyen el “Consejo de Secretarios”, es decir,
el gabinete del Gobernador. De las doce agencias, cuatro son juntas y
.comisiones. Un solo director o administrador encabeza a cada una de
las ocho restantes.

Una extensién de la linea gruesa que mencionamos antes une el
altimo arco de encasillados, que consiste. de doce - CQ,r,poraaones Pa-
blicas”, con el encasillado de la Gobernacién. La mitad de estas corpo-
raciones (la Autoridad de Hogares, la Universidad de Puerto Rico, el
Banco de Fomento y tres corporaciones de servicio piiblico) parecen
ser independientes; las otras seis se comunican por medio de lineas
tenues con algin departamento u organismo en la hilera que le precede.

Si se fuera a juzgar por el organograma solamente, se diria que
el Gobernador tiene ahora los poderes e instrumeéntos que segin la
teoria formal necesita como jefe ejecutivo, que los distintos departa-
mentos y agencias estin organizados racionalmente en términos de su
tuncién principal y que el problema de coordinacién y control efectivos
ha sido resuelto. Sin tembargo un examen de la realidad detrds de la
grafica revela que la prictica se desvia de la teoria formal en varias
instancias, y otras veces, no obstante haberse seguido sus pautas, 1os
resultados no han sido completamente satisfactorios. En otros aspectos
- aln, la aplicacién a la practica de la teorfa formal parece funcionar
excepaonalmente bien.

Servicio de asesores. En el servicio de asesores del Gobernador se
encuentran tres casos que ejemplifican la aplicabilidad de la teorfa
formal. El primero consiste de un grupo pequefio, eficiente y relati-
vamente anbénimo, cuyas oficinas estin en La Fortaleza, la residencia
del Gobernador, Encabezado por un Ayudante E;ecutlvo del Gober-
nador, este grupo ha desarrollado gradualmente un sistema efectivo
para centrahzar el, despacho de los proyectos de ley que han de pre-
sentarse a la Legislatura. Presta su ayuda en las reuniones del gabi-
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nete y en otros trabajos de comité en los que estd comprometido el
Gobernador. Ademds, sirve de enlace entre la Oficina del Goberna-
dor y los distintos departamentos y agencias de la rama ejecutiva.

El segundo ejemplo es el de la Junta de Planificacién, la agencia
central de planificacién del Estado Libre Asociado de Puerto Rico y
de sus municipios. Consiste de una Junta formada por tres. personas
cuyo Presidente es también el oficial ejecutivo de sus 350 empleados.
De acuerdo con la Ley,® las funciones de la Junta de Planificacion
incluyen no sdlo el aspecto fisico —reglas de zonificacién, permisos
de construccién y reglamentacién del uso de la tierra para ciertos pro-
pésitos— sino también la planificacion econémica y fiscal. Esta Gltima
funcién implica que se planee para el desarrollo general econémico
de la Isla y para las inversiones de mejoras capitales de todos los depar-
tamentos, agencias y demds organismos gubernamentales, incluyendo
las municipalidades y las corporaciones pablicas. La Divisién de Eco-
nomia y Estadisticas de la Junta estudia las tendencias econbémicas y
formula metas econémicas y sociales de largo alcance de acuerdo con
los recursos potenciales futuros. Su Divisién de Finanzas y Plano Regu-
lador, cuya responsabilidad es redactar los proyectos fiscales de mds
corto alcance, prepara un plan financiero para las mejoras capitales y
los gastos de funcionamiento de todas las agencias del gobierno. Este
programa es de seis aflos y estd sujeto a revisiones anuales. La impor-
tancia del plan fiscal consiste en que provee el marco financiero dentro
del cual se‘coordina bastante adecuadamente la ejecucién de los pro-
gramas gubernamentales anuales con miras a realizar sus fines de largo
alcance,*

8 Ley ntmero 213 del 12 de mayo de 1942, segn enmendada, Leyes de Puerto Rico
Anotadas, Titulo 23, Secciones 1-54.

4 Ya que las juntas de planificacién continentales consisten de agencias munici-
pales y regionales que se dedican casi exclusivamente al aspecto fisico y no al econémico
o fiscal, es conveniente hacer algunos comentarios acerca de la manera en que esta Junta
funciona en Puerto Rico, especialmente en su aspecto fiscal. El Programa Econémico de Seis
Afios se basa primero en los estimados que prepara el Departamento de Hacienda en cuanto
a los ingresos, y al crédito que el gobierno anticipa tener durante el afio fiscal en ejercicio
y el siguiente, y segundo en los estimados sometidos por todas las agencias y otros orga-
nismos gubernamentales sobre los gastos de funcionamiento y mejoras capitales que anti-
cipan tener el préximo afio fiscal y los cinco afios siguientes. Luego de consultar con
los jefes administrativos, de celebrar vistas publicas sobre estos cdlculos, y de reunirse
con el Gobernador y los representantes del Negociado del Presupuesto, la Division de
Finanzas de la Junta de Planificacién prepara la copia final del Programa Econémico
de Seis Afios. La parte referente al primer afio es idéntica al Presupuesto Modelo que ef
Gobernador y el Negociado del Presupuesto formulan por separado.

El Programa de Seis Afios v el Presupuesto Modelo se presentan a la legislatura el
primer dia de la sesiébn anual ordinaria. Pero mientras el Presupuesto Modelo es una
declaracién autorizada de las recomendaciones fiscales del Gobernador, el plan para los
cinco afios siguientes representa s6lo un gufa para el futuro. La proyeccién de gastos para
el futuro no compromete al gobierno a hacer esas asignaciones en los préximos presu-
puestos modelos. En la prictica las recomendaciones previas de la Junta de Planificacién
siempre se modifican cuando se hace el Presupuesto Modelo; este Gltimo se basa en el
andlisis de todos los gastos de funcionamiento del gobierno, mientras que las primeras
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El tercer ejemplo de administracién efectiva, de acuerdo con la
teorfa formal, lo constituye el Negociado del Presupuesto. Esta agen-
cia es vital para el ejercicio eficiente de la autoridad ceftralizada en
Puerto Rico, pues es de hecho el principal instrumento mediante el cual
el Gobernador controla, supervisa y coordina los programas gubérna-
mentales. El Negociado lleva a cabo estas funciones de varias maneras.
Tal vez la més importante es la preparacién del proyecto de presu-
puesto que el Gobernador presenta anualmente, tarea en la cual tiene
el poder de “reunir, relacionar, revisar, rebajar o aumentar” los cilcu-
Jos de todas las entidades gubernamentales exceptuando los de la legis-
latura, del Tribunal General de Justicia y de la Oficina del Contralor.®
Una vez que las propuestas de este proyecto han sido convertidas, por
lo general con modificaciones menores, en la Ley de Presupuesto, el
Negociado atn tiene otras funciones reguladoras que realizar. La Ley
tan s6lo asigna sumas globales para los gastos de funcionamiento de
cada agencia, pero ninguna de éstas puede gastar los fondos asignados
hasta que el Negociado apruebe el informe detallado de lo que cada
agencia se propone gastar. Es preciso obtener la previa aprobacién
del Negociado del Presupuesto para cualquier.transfenencia de fondos
dentro de cada partida presupuestaria, para crear nuevos puestos y para
contratar servicios de consulta. Por propia iniciativa puede crear reser-
vas o congelar parte de las cantidades asignadas.® También requiere
de todos los departamentos y agencias de la rama ejecutiva que some-
tan un informe mensual sobre lo que han logrado en la ejecucién de
sus respectivos programas. '

Ademis de estos amplios poderes de control fiscal, el Negociado

se basan solamerité en el anslisis de las mejoras capitales. A pesar de que no constituyer
un compromiso firme, sus recomendaciones son de gran utilidad. Ademds de informar
a la legislatura sobre los futuros planes ejecutivos, este plan obliga a cada entidad
gubernamental a proyectar su programa hacia el futuro, a estimar los gastos y a distribuir
en un periodo de seis afios los fondos que se requieren para llevar a cabo sus programas.

El acumular, revisat y modificar los estimados de las agencias, debe brindarle a la
Junta de Planificacién una oportunidad para coordinar los proyectos y para armonizarlos
con ;sus propios fines de largo alcance. ;Una de las principales dificultades hasta el
presente ha sido, no obstante, que el programa fiscal de seis afios de la Divisibn de
Finanzas no ha estado bien coordinado con los proyectos méis amplios de la Divisién
de Economia, y como resultado ni la Divisién de Finanzas ni los departamentos y agencias
poseen criterios adecuados a base de los cuales planear el futuro. La Divisién de Finanzas
ha_propendido a set demasiado pasiva en cuanto a los presupuestos tentativos de las
agencias. Demasiadas veces ha limitado su actuacién al formular el plan de seis afios,
a resolver diferencias de opinién o a reunir datos. Se estd tratando de remediar esta
situacién por medio de esfuerzos para llevar los procesos de planificacién fiscal y econd-
mica a una relaci6én mds intima y fructifera.

5 Los estimados de estos tres organismos gubernamentales tienen que ser incluidos
en el Presupuesto Modelo seglin se someten al Negociadoi.Los presupuestos anuales de las
corporaciones piiblicas y de las municipalidades no se incluyen en el Presupuesto Modelo.
Véase la Ley nimero 213 del 12jde mayo, segin enmendada, Leyes Anotadas de Puerto
Rico, Titulo 23, Selciones 81-91.

8 Véase Negociado de .Presupuesto, La Actividad Presupuestaria en Puerto Rico,
Informe Ansal, 1953-54 (San Juan, 1955) pdg. 12.
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del Presupuesto tiene la responsabilidad de promover la eficiencia y
economia en todo el gobierno del Estado Libre Asociado. Su Divisién
de Organizacién y Métodos estudia la estructura global y los procedi-
mientos del gobierno para recomendar medios de mejorar la adminis-
tracién. La Divisién organiza las unidades de Organizacién y Métodos
de los departamentcs y agencias y les presta ayuda, hace encuestas sobre
problemas de administracién a peticién de los jefes de dichos organis-
mos, estudia problemas administrativos de caricter general en el gobier-
no o referentes a las relaciones entre las agencias (V. gr., actividades de
campo), mantiene programas de adiestramiento (v. gr., métodos de sim-
plificar el trabajo), y publica mensualmente una revista, el Boletin de
Gerencia Administrativa, y otros materiales sobre este tépico que se dis-
tribuyen ampliamente dentro del servicio gubernamental. Hasta el pre-
sente, una de las consecuencias mas significativas de estas actividades es
que han servido para inculcar en el servicio civil, que es relativamente
nuevo e inexperimentado, una actitud profesional hacia-e] empleo en el
gobierno y una creciente familiaridad con los métodos administrativos
modernos.

Por varias razones, la administracién de personal no ha logrado
en Puerto Rico tan alto nivel de excelencia como los servicios de ase-
soria antes mencionados. Aunque existe desde 1907 una ley de servicio
civil, el trinsito de un sistema de reparto del botin a un sistema de
méritos no ocurrié hasta 1947, cuando se adopté la actual Ley de
Personal.” Conforme a la teorfa formal, la Ley provee un alto grado
de centralizacién en el manejo de asuntos de personal, y la Oficina de
Personal, que administra la Ley, ha mantenido un control fuerte, con
miras a desarrollar un servicio civil libre de patronazgo politico y favo-
ritismo personal. Uno de los resultados ha sido cierta” falta de flexi-
bilidad de normas y procedimientos, lo que a su vez ha dado lugar a
quejas de que las necesidades de personal no se satisfacen adecuada-
mente, o se cubren después de exasperantes atrasos. Esta clase de
criticas (no del todo ausente aun en el gobierno federal donde la admi-
nistracién de personal estd mucho mis descentralizada que en el Estado
Libre Asociado) pierde algo de su fuerza cuando se toma en conside-
racién la escasez crénica de personal adiestrado, incluyendo la ayuda
secretarial, Sin embargo, debido a su afin de hacer camplir sus propias
reglas internas, la Oficina de Personal algunas veces parece descuidar
los intereses y requisitos legitimos de las agencias. Una de las razones
de ello es la falta de coordinacién entte esta Oficina y los departa-
mentos y agencias a las que sitve. Como no forma parte de la Oficina

7 Ley nimero 345 del 12 de mayo de 1947, segin enmedada, Leyes de Puerto Rico

Anotadas, Titulo 3, Secciones 641-698. Véase John C. Honey, “Personnel Administration
in Puerto Rico”, Public Personnel Review, Vol, IX (1948), pégs. 59-65. .
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del Gobernador puede seguir un curso independiente, siempre y cuando
el Gobernador mantenga su politica de no intervenir. Esta actitud,
que él adopto hacia los asuntos de personal desde que se estableci6 la
Oficina,’ es admirable en las razones que la motivan, pero ha dado
resultados negativos.

Departamentos y agencias. La simetria del organograma suglere
que las principales funciones de la rama ejecutiva estin cuidadosamente
distribuidas entre las distintas agencias y departamentos y, clertamente,
en la prictica sus respectivas jurisdicciones estin claramente delimi-
tadas. En algunos casos, sin embargo, existe la duplicacién de estruc-
turas y funciones. Esto puede observarse en la falta de coordinacién
que prevalece entre los programas de rehabilitacién y desarrollo de las
comunidades rurales de la Isla, donde reside mis de la mitad de la po-
blacién. Tres agencias distintas del Estado Libre Asociado, que a veaes
compiten entre si, prestan servicios a la gente del campo: la Adminis-
tracién de Programas Sociales del Departamento de Agricultura y Co-
mercio, el Servicio de Extensién Agricola de la Universidad de Puerto
Rico y la Divisién de Educacién de la Comunidad del Departamento
de Instruccién Piablica. Es sabido que las diferencias de perspectiva
han solido crear conflictos entre estas tres agencias y hasta han resultado
en programas contradictorios entre si,

Una dispersién parecida de la responsabilidad ha existido en el
fomento de las cooperatlvas una de las empresas que mds ha intere-
sado a Puerto Rico, asi como a otros paises poco desarrollados econémi-
camente. Dentro del Departamento de Agricultura y Comercio no
menos de cuatro agenaas entienden en este asunto; el Servicio de Ex-
tensién Agricola mantiene un programa; el Departamento de Instruc-
cién Piblica tiene otro; y en la Universidad existe un Instituto de Coope-
rativas.® Otro ejemplo de superposicién o conflicto encuéntrase en el
programa de viviendas. La Autoridad de Hogares de Puerto Rico, la
Junta de Investigacién sobre Hogares y la Administraciéon de Progra-
mas Sociales del Departamento de Agricultura y Comercio, y ademas

8 Un aspecto anémalo de lo que es razonablemente un setvicio civil “puro”, lo
constituye el hecho de que en la mayoria de los departamentos y agencias del Estado
Libre Asociado se permite a algunos empleados recoger dinero para el Partido Popular
Democritico. Se estima que la mayor parte de las entradas del partido (los estimados
llegan al 90 por ciento, aunque nunca se han publicado las cifras) proviene de contri-
buciones mds o menos voluntarias de parte de los empleados del goblerno Esta préctica
ha sido utilizada por todos los partidos en el poder desde que comenzd en la Isla el
gobierno por mayoria. La Junta de Personal de Puerto Rico la criticd severamente,
aunque sin resultado aparente, en su decisién Caso de Roberto Cruz Lépez, 3 de abril de
1952 (Documento inédito, aunque pablico, en el archivo de la Junta).

® La falta de coordinacién entre estas agencias, al igual que el deseo del Gobernador
de extender el uso d& las técnicas de cooperativismo, condujo’ a que se expidiese una
orden ejecutiva que establecia la Oficina de Fomento Cooperativo, cuyas fusnciones y
poderes .alin tienen que ser determinadas por ley. Véase El Maundo (San Juan Puerto
Rico) 30 de julio de 1955, es-seq. .
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tres entidades municipales, tienen responsabilidades en esta materia,
con el resultado de que a veces funcionan en direcciones contrarias,
ya que no hay una politica global para la Isla en lo que respecta a
viviendas. Podtian citarse otros ejemplos, pero por lo general el dia-
grama nos pinta un cuadro real al presentar los departamentos y agen-
cias del Estado Libre Asociado de Puerto Rico como separados en
cuanto a sus funciones, y a la vez unidos en la centralizacién que su-
pone el hecho de que cada uno es responsable directamente ante el
jefe ejecutivo. '

Juntas, comisiones y corporaciones piblicas. De acuerdo con la
teoria formal, que desaprueba de juntas y comisiones independientes, el
organograma nos muestra sélo cuatro agencias de esta naturaleza: la
Comisién de Servicio Publico, la Junta Estatal de Elecciones del Estado
Libre Asociado, la Comisién Hipica y la Junta de Investigaciones sobre
Hogares. Aunque unas diez juntas y comisiones aparecen en el organo-
grama unidas a una u otra agencia o departamento ante el cual se
supone sean responsables, tal suposicién no es correcta. En la prac-
tica funcionan independientemente de los organismos con los cuales
estin formalmente vinculadas. La Junta de Relaciones del Trabajo,
por ejemplo, aparece ligada en el organograma con el Departamento
del Trabajo, pero funciona como un cuerpo auténomo.

De acuerdo con la teoria formal, cuya propension hacia la centra-
lizacién se extiende hasta las corporaciones pubhcas seis de las doce
corporaciones mencionadas en el organograma estin ligadas, segin
mencionamos antes, con departamentos y agenc1as 10 La estructura in-
terna de estas corporaciones piblicas refleja la intima conexién indi-
cada por el organograma. En cinco de los seis casos (la excepcion
es el Banco de Cooperatlvas) la corporacxon no posee una junta de
directores, cuya existencia es €l indicio mds comin de la autonomia.
En cambio la administra un director €jecutivo, a quien nombra, con la
aprobacién del Gobernador, el jefe de la agencia o departamento con
el cual la corporacién estd vinculada. Esta forma extrema de centra-
lizacién ha sido criticada por cuanto coarta la flexibilidad de funciona-
miento y procedimientos. Normalmente esta flexibilidad es la ventaja -
que se busca cuando se recurre a la corporacion ptblica™ La omision
de la junta de directores podria también criticarse como impedimento

19 Supra, pag. 1. Las seis corporaciones son: Industrias de Prisiones Departamento
de Justicia), La Corporacién de Industrias de Ciegos (Departamento de Instruccién
Pablica), la Autoridad de Tierras y el Banco de Cooperativas (Departamento de Agri-
cultura v Comercio), y la Compafiia de Fomento Industrial y la Autorldad de los Puertos
(Administracién de Fomento Econdmico).

11 Véase Pedro Mufioz Amato, en Marshall Dimock e 4l., La Reorganizacidn de la
Rama Ejecntiva (Rio Piedras: Escuela de Administracidn Pubhca, Universidad de Puerto
Rico, 1951) pégs. 72-80. .
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a-una de las posibles formas de participacién del ciudadano en los asun-
tos piliblicos; peto esto, debe consignarse, es un desideritum por el cual
ni la élite politica puertorriquefia ni el piblico en general han tenido
gran aprecio. \

Segun indican los comentarios previos, lo que se reclama para la
teoria formal de organizacién administiativa no se ha logrado total-
mente en la experiencia puertorriquefia. La rama ejecutiva del gobierno
presenta ciertas aplicaciones poco satisfactorias de la teoria y algunas
desviaciones claras de ésta. Sin embargo, debe reconocerse que esta
rama, en conjunto, se adhiere con considerable fidelidad a los puntos
principales de la teoria, particularmente en lo que respecta a su dogma
fundamental, la centralizacién de la autoridad en el Jefe ejecutivo.
También es verdad que, a pesar de casos que hacen excepcién, los pro-
gramas y normas mas importantes del gobierno estédn bien controlados
y coordinados. Prima facie podria alegarse que el mérito principal
por la eficiencia de la administracién del gobierno del Estado Libre
Asociado recae sobre la estructura compacta y bien organizada de la
rama ejecutiva,

Pero ‘en realidad tal conclusién es injustificada. El buen funcio-
namiento del gobierno se explica mejor con otras razones, entre ellas
el hombre que actualmente ocupa el cargo de Gobernador del Estado
Libre Asociado, la naturaleza del proceso politico de Puerto Rico, y ia
sociedad puertorriquefia en si. Estos asuntos se tratarin a continua-
cién, pero su significado no podria apreciarse debidamente sin algtin
conocimiento del proceso por el cual la teoria formal de organizacién
administrativa se llevd a la prictica en forma tan cabal.

II. COMO SE LOGRARON LAS REFORMAS

Por de pronto debe sefialarse que la reorganizacién de la rama
ejecutiva de Puerto Rico se logré sin la ayuda de grupos de ciudadanos
u opini6n pﬁblica organizada. La Liga de Mujeres Votantes, por ejem-
plo, no ejercié influencia alguna, por la excelente razén que esa orga-
nizacién no existe en Puerto Rico. Ni una sola voz se oy6 entre los
grupos civicos tales como la Cémara de Comercio de Puerto Rico y las
prosperas organizaciones que sirven a la comunidad comercial ¥ pro-
fesional. Ninguna organizacion ad hoc jugd parte en la iniciacién del
movimiento reformador, ni contribuyé a obtener el respaldo popular
para las reformas propuestas. El plblico en general nunca participd.
La tarea reorganizadora, en su totalidad, fue llevada a cabo por los
dirigentes politicos que han estado en el poder desde 1941 y por los
funcionarios administrativos asociados desde entonces con ellos.
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La situacién antes de 1941, Nada se habia hecho antes de 1941
para reorganizar la rama ejecutiva porque ésta estaba internamente
dividida. Conforme a las Leyes Orgéanicas de 1900 y 1917%* (legis-
lacién del Congreso federal que servia de ley fundamental a Puerto
Rico) €l Gobernador era nombrado por el Presidente, cuya practica
invariable consistia en ‘designar a un norteamericano. Por lo regular
esta persona no tenia interés previo en Puerto Rico ni sabia espafiol,
y exceptuando un historial de utilidad para el partido en el poder en
Washington, posefa pocos méritos para la plaza. Aunque la Ley Orga-
nica de 1917 habia autorizado al Gobernador a nombrar a sus jefes
de departamento (exceptuando al Procurador General y al Comisio-
nado de Instruccién Pablica que continuaron siendo nombrados por el
Presidente), los nombramientos del Gobernador debian ser confirma-
dos por el Senado insular. Esta Gltima disposicién le daba al partido
de la mayoria en el Senado el control virtual sobre los nombramien-
tos del Gobernador, ya que normalmente rehusaba ratificar la desig-
nacién- de cualquier persona que no le fuera aceptable desde el punto
de vista politico. Por tanto, el Consejo Ejecutivo (denominacién colec-
tiva para los jefes de departamento) consistia principalmente de puer-
torriquefios responsables, no ante el Gobernador, sino ante el jefe del
partido de la mayoria, quien solia ocupar el puesto de Presidente del
‘Senado. o - o

Con el correr de los afios la legislatura ensanché la brecha entre
el ‘primer ejecutivo y-sus jefes de departamento, al conferir un gran
namero de funciones al' Consejo Ejecutivo en lugar del Gobernador.
La legislatura también habia liberado a los departamentos y agencias
del control ejecutivo creando fondos “segregados” o especiales para
muchas de sus actividades. La practica comin era asignar una porcién
o porcentaje de“divetsas recaudaciones de impuestos para las activi-
dades gubernamentales més favorecidas. Ya para 1941 existia un
nillar de tales fondos, que representaban mas de la mitad de los gastos
del gobierno —todos ellos fuera del presupuesto anual del Gobernador,
y fuera de su control® El primer borrador del presupuesto mismo
era preparado por el Auditor, quien, nombrado por el Presidente, era
nominalmente responsable ante el Gobernador, pero a menudo estaba
en desacuerdo con él y nunca fue miembro de su gabinete, -

Los comienzos de la reforma. Esta situacién cambié dristicamente
en el afio 1941. Como resultado de las elecciones de noviembre de
1940, un nuevo partido llegé al poder en la legislatura, el Partido

12 31 Star. 77 y 39 Stat. 951. . ’ ; '

13 Véase Rexford Guy Tugwell, The Stricken Land (Garden City: Doubleday and

Co., 1947), pigs. 265-266, y Comisién de Reorganizacién, Informe sobse la Reorganizacin
de la Rama Efecutiva dél Gobierno de Puerto Rico (San Juan 1949), pig 33. '
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Popular Democratico, fundado en 1938 por Luis Mufioz Marin, quien
fue electo Presidente del Senado. A diferencia de los partidos anterio-
res, cuya preocupacion principal habia sido el status politico de Puerto
Rico vis-a-vis de los Estados Unidos, el Partido Popular Democratico
subié al poder con un mandato del pueblo para que se hiciera algo
constructivo con el fin de resolver los urgentes problemas sociales y
econémicos de la Isla, desatendidos por largo tiempo. Fue afortunado
para el Partido (y gracias en parte a sus diligencias) que en esa coyun-
tura el Presidente Roosevelt nombrara Gobernador a Rexford G. Tug-
well. Tugwell, quien ya estaba bien impuesto de los problemas-de
Puerto Rico y tenja un verdadero instinto reformista, se hallaba en
buena disposicién de 4nimo' para cooperar plenamente con el nuevo
partido en el logro de su ambicioso programa. :
Habiendo tenido amplia experiencia administrativa en el Nuevo
Trato y como pne51dente de la Comisién de Planificacién de la ciudad
de Nueva York en la época de La Guardia, Tugwell, en contraste coni
los dirigentes pohtlcos del Partido Popular Democritico, estaba fami-
liarizado con las técnicas modernas de gerencia admmlstratlva y su
celo reformador se extendib también a este campo. A principios de
1942 persuadié a Mufioz de que el Gobierno necesitaba un Negociado
de Presupuesto y una- Junta de Planificacién. Muy pronto se adopté
un proyecto de ley-que creaba estas agencias, no exactamente como
Tugwell queria, pero bastante de acuerdo con sus especificaciones.™
Los jefes de departamentos y agencias nombrados por el Gobet-
nador Tugwell luego de consultar con Mufioz, resultaron ser un grupo
de jovenes y dindmicos administradores, consagrados a su tarea, La
mayor parte fueron -reclutados entre la clase media culta y algunos
entre el profesorado de la Universidad de Puerto Rico. Por iniciativa
de estos funcionarios ejecutivos y con el respaldo de Tugwell y Mufioz
se trajeron de los Estados Unidos. especialistas en gerencia adminis-
trativa para examinar y mejorar las estructuras. y los procedimientos
administrativos. La adopcién de la Ley de Personal, ya mencionada,
cuenta entre los muchos cambios que resultaron-de las investigaciones
realizadas de 1944 a 1949. :

Reorganizacién total. La segunda etapa del programa de reorga-
nizacién de Puerto Rico empezd en 1949. En 1947 el Congreso habia
enmendado la Ley Orgdnica, permitiendo a los puertorriquefios elegir

14 Vease Réxford Guy Tugwel] The Place of Planning in Society (San Jdan: Junta
de Planificacién de Puerto ‘Rico, Ensayo Técnico  Ntim. 7, 1954), pags. 7- 16. - Para
un mforme detallado- del programa de reorganizacién del 1942 al 1952, véase Martin
C. Clapp, * Management Improvement in Puerto Rico”, Public- Administration Review,
Vol.- XII (1952, pigs. 27-35. Para desarrollos mds ‘recientes, véase José R. Noguera,
“Progreso Administrativo ‘en el Gobierno de Puerto Rico en los Ultimos Afios”, Boletm
de Gerencia Administrativa, Vol. IV, ntmero 45 (1955) péags. 3-15. )
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su propio gobernador desde entonces*® En las elecciones de 1948 Mu-
floz Marin fue electo Gobernador. Como es de suponer, este cambio
en la estructura aumenté considerablemente la importancia de este
puesto ante los ojos de los dirigentes politicos puertorriquefios. Mien-
tras que a partir de 1900 su propésito era limitar y en lo posible inva-
lidar los poderes del Gobernador (y como ya hemos visto por medio
de la legislatura habian adquirido gran habilidad para atarle las manos
y hasta para dejarlo a un lado) ahora comprendian la necesidad de
suprimir las antiguas restricciones y dejarlo gobernar. Aunque ésta era
razén suficiente para lanzarse a un programa de reosganizacién en gran
escala, cierto factor relacionado con estos cambios le dio més fuerza
a esta necesidad. Un serio problema de coordinacién habia surgido
en el tumulto de agencias especiales que habfan sido creadas para rea-
lizar el programa de reformas sociales y econémicas del Pastido Po-
pular Democrético durante los primeros afios entusiasticos de su ascenso
al poder. Se pensd, por esta razon, que la centralizacién de estas agen-
cias bajo el Gobernador electo era imprescindible, si-habian de reali-
zarse los fines de bienestar social del partido.

Poco después de tomar posesién en enero de 1949, el Gobernador
Mufioz Matin propuso un proyecto de reorganizacién que fue adoptado
por la legislatura.® Este proyecto estipulaba el establecimiento de una
‘comisién que hiciese recomendaciones en base a un estudio de la rama
ejecutiva, y determinaba el procedimiento a seguir para hacer efectivos
los planes de reorganizacién que propusiera el Gobernador. Esta ley
proveia que sus propuestas fueran sometidas a la legislatura al principio
«de una sesién y que entrarfan en vigor el dia siguiente de levantarse
la sesién 2 menos que hubieran sido especificamente rechazadas por
resolucién concurrente.

Una Comisién de Reorganizacién empezd la labor en junio de 1949
y en octubre de ese afio habia completado su investigacién y réndido
su informe.” El Gobernador y sus ayudantes revisaron luego las reco-
mendaciones de la Comisi6n, aceptindolas en su mayoria y modificando
© rechazando otras. Redactaron catorce planes de reorganizacién para
ser sometidos a la legislatura, once de los cuales ya estaban prepa-
rados al comenzar la sesién ordinaria en febrero de 1950. Los tres

15 Tey del Gobernador Electivo, 61 Srat. 770.

146 Ley Num. 140 del 28 de abril de 1949.

¥7 La Comisién se componia de James H. Rowe, Jr. (Presidente), Louis Brownlow,
'y cinco puertorriquefios: dos miembros influyentes de la mayoria del Partido Popular
Democritico en la Legislatura, uno senador y el otro representante; el presidente de la
Junta de Planificacién; el Director de la Oficina de Personal; y un ciudadano prominente
quien pertenecia al partido Republicano (Estadista). Arnold Miles, del Negociado del
_Presupuesto de los Estados Unidos, dirigié el personal de investigacién de la Comisidn,
-el cual se componia de siete puertorriquefios, cinco norteamericanos y tres consultores,
también norteamericanos. Véase Comisién de Reorganizacién, op. cit., pag. 164.
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restantes fueron sometidos en junio de ese afio para ser considerados
durante una sesién extraordinaria. Solamente uno de los catorce pro-
yectos fue rechazado.® De tal modo las principales recomendaciones
de la Comisién se pusieron en vigor antes de que transcutriera un
afio de haber rendido su informe. Estas reformas transfirieron la mayo-
ria de las funciones del Consejo Ejecutivo al Gobernador, reforzaron
los servicios auxiliares y renovaron la rama ejecutiva en tal forma que
dieron lugar a la estructura ortodoxa y profesional representada en el
organograma antes descrito.

Reformas posteriores a la Constitucién, La fase final del pro-
grama de reorganizacion, la de consolidacién y detalle de reformas, se
remonta a la Constitucién del Estado Libre Asociado. Redactada en
1952, el mismo afio el pueblo de Puerto Rico la aprobd y el Congreso
la ratific6.® La Constitucién en si contribuy6 con sblo una o dos refor-
mas a la rama ejecutiva,®® pero la misma brevedad y simplicidad del
articulo referente a esta rama facilit6 las organizaciones futuras.® Des-
de 1952 se ha renovado uno que otto aspecto de-la estructura y fun-
ciones de varias agencias y departamentos gjecutivos. Muchos de los
cambios han ocurrido por accién legislativa, mientras que otros se rea-
lizaron por érdenes administrativas de las mismas agencias de acuerdo
con los poderes concedidos por la legislacién vigente. En este periodo
postconstitucional, al igual que durante los diez afios de reforma ad-

18 La legislatura rechazé el Plan Nimero 9, el cual proponia que el Programa. de
Emergencia de Guerra, una agencia de obras ptiblicas, fuese incorporado al Departa-
mento del Interior. -Como el Programa de Emergencia de Guetra tenia su propio equipo
de construccién (mientras que el Departamento del Interior funcionaba a base de contratos
con firmas privadas) y tenia buen personal, eficiencia y flexibilidad, habia llegado a ser
un instrumento favorito de los lideres-locales del Partido Popular Democritico para
conseguir que se hicieran obras de construccién péblicas en. sus pueblos. Como quedaba
fuera del servicio civil clasificado, también se prestaba para hacer nombramientos a base
de favoritismos politicos y personales. Por estas razones se desartoll6 suficiente resistencia
en la legislatura para impedir que se ejecutase el plan. Finalmente, el Programa de
Emergencia de Guerra se transfiri6 al Departamento de Obras Publicas (antes del In-
terior) por la Resolucién Conjunta Ndam. 90 del 13 de juriio de 1953. :

19 66 Srar. 327. El texto oficial en espafiol de la Constitucién del Estado Libte
Asociado se encuentra en Leyes de Puerto Rico Anotadas, titulo 1, pags. 181-222. Véase
también Annuals of the American Academy of Political and Social Science, CCLXXXV
(enero, 1953) pégs. 153-166.

20 La Constitucion establecié el Departamento de Estado y separd la preintervencién
de cuentas de la fiscalizacién de cuentas. Bajo la Ley Orginica ambas eran de la res-
ponsabilidad del Auditor, a quien nombraba el Presidente de los Estados Unidos. El
Articulo III, Seccién 22, asigna la fiscalizacién de cuentas a un nuevo oficial —un Con-
tralor auténomo a quien nombra el Gobernador por un periodo de diez afios, con el
‘consejo v consentimiento de ambas cdmaras. El Contralor podra ser separado de su cargo
sélo mediante un juicio de residencia. Las funciones de preintervencién de cuentas del
antiguo Auditor se transfirieron al Secretario de Hacienda por la Ley namero 10 del 24
de julio de 1952 (Leyes de Puerto Rico Anotadas, Titulo 3, Secciones 221-237).

. 21 Véase Victor Gutiérrez Franqui y Henry Wells, “The CommonwealthConstitu-
tion”, Annals of the American Academy of Political and Social Science, Vol.. CCLXXXV
(enero, 1953) pigs. 33-41. ' «
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ministrativa que le precedieron, el Gobierno del -Estado Libte Asociado
se ha valido mucho de las investigaciones y consejos de los peritos nor-
teamericanos, incluyendo los servicios de empiesas de consulta sobre
asuntos de gerencia administrativa como la Barrington Associates y la
Public Administration Service. La parcialidad de estas organizaciones
por-la teorfa formal de organizacién administrativa ha tenido bastante
influencia en la clase de reformas que se adoptaron. -

Segin puede advertirse en esta relacién, la reorganizacién de la
rama ejecutiva de Puerto Rico ha sido un proceso relativamente poco
penoso. No fue necesario movilizar la opinién piblica en su favor;
es més, nunca se la tuvo en cuenta. Excepto durante el comienzo de la
administracién’ de Tugwell, se podia traer perltos del exterior y llevar
a cabo sus recomendaciones sin provocar criticas ni comentarios. Los
funcionarios e]ecut1v05 y los administradores eran reformadores entu-
sxastas y la cooperaaon entre las ramas e]ecutlva y leglslatlva permmo
que las reformas propuestas cristalizaran en legislacion con gran cele-
ridad. En corto tiempo el esfuerzo reorganizador ha logrado cambios
en‘la estructura y funcionamiento de la rama ejecutlva sin paralelo en
nmguna parte de los Estados Umdos

2 III;‘ P’on Qut SE ZHACEN LAS COSAS EN PUERTO Rlco

(Por qué es que el cumphmlento de la reorganizacién adminis-
trativa en Puerto Rico difiere en forma tan marcada de lo que ha acon-
tecido en los goblernos ‘estatales 'y el gobietno federal de los Estados
Unidos? sPor qué no se ha tropezado en la Isla con los contratiempos
y fracasos que son:frecuentemente el destino de los movimientos-reor-
ganizadores en los Estados Unidos? Las respuestas a estas preguntas
son instructivas porque también nos explican el porqué de la coordi-
nacién y el control eficiente de la rama ejecutiva, y por qué el Gobierno
ha tenido bastante éxito en su lucha con formidables problemas econé-
micos y sociales.??

Gobierno de partzdo En primer lugar la Isla goza de algo muy
pareado a-lo que en las ciencias politicas muchos norteamericanos 1la-
man “gobierno de partido”. El Partido Popular Democtatico ha tenido
un control inatacable de la Legislatura y de la Rama E]ecut1va desde

22 Para un resumen reciente y una critica de la politica social y econémica del
Gobietno de ‘Puerto Rico, véase Milton C, Taylor, “Puerto Rico: Recovery or Relapse?”
American Joninal of Econamm and_Sociology, Vol. XIV (1955), pigs. 225-239. Véase
también Gordon K. Lewis, "Puerto Rico: A Case Study of Change in an Underdeveloped
Area”, Jonynal of Poltiu'.c, XVII: (1955), piginas 614-650, publicado en “espafiol en
La Torre, Universidad de Puerto’ Rico, Vol. IV- (1955) pags. 147-180, bajo el titulo

“Puerto Rico: Estudio de un caso de cambio en una regién subdesarroltada”.
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1949 —y para todo proposito desde 1941. No s6lo el Partido Popular
Democratico, sino también los dos partidos de la minoria (el Partido
Independentista y el Partido Estadista) se caracterizan, por su disci-
plina eficaz, un alto grado de centralizacién y una firme responsabi-
lidad ante sus respectivos programas. Una vez que se declara que la
reorganizacién, o cualquier otra cosa, es parte del programa del pastido
de la mayoria, por lo general no tarda en llegar el respaldo legislativo
y ejecutivo.®® -

El liderato de Mufiox Marin. La segunda razén es la naturaleza
del liderato que determina la politica del Partido Popular Democratico.
Aqui la influencia dominante es el fundador y presidente del partido
Luis Mufioz Marin. El Gobernador Mufioz Marin es uno de esos lide-
res excepcionales que posee una atraccién casi carismética para el pue-
blo,?* y que a la vez tiene un alto sentido de su responsabilidad ptiblica
y sabe apreciar los valotes democriticos. En vista de esta combinacién
de cualidades es 2Gn mis sorprendente que Mufioz sea también un buen
jefe ejecutivo, tanto en el gobierno como en‘el partido. Un'indicio
de su aptitud como administrador es su habilidad para estar al tanto'de
los ‘detalles sin ofuscarse con ellos mi-perder la perspectiva de la poli-
tica general y.-de las aspiraciones fundamentales. Otra caracteristica
suya es la disposicion para escoger ‘subalternos capaces de llevar a cabo
los programas que él ha aprobado; la mayoria de sus jefes‘de depar-
tamentos y agencias tienen adiestramiento profesional en la clase de
tarea que han de realizar —por ejemplo, un economista estd a cargo
de la Junta de Planificacién, un ingeniero encabeza el Departamento de
Obras Publicas, un médico el Depattamento de Salud. Por dltimo,
Muifioz Marin tiene la habilidad de imponerse a sus-subalternos y lla-
marlos 2. capitulo (en ocasiones piblicamente)® sin perder por eso
su lealtad. e . SR :

23 La literatura escrita por los norteamericanos entusiasmados con el gobierno de
partido le da muy poca atencién al efecto que éste podria tener en la rama legislativa
si se siguiese en los Estados Unidos. Si se tiene en mente la experiencia de Puerto Rico,
un resultado del impacto del gobierno de partido en el sistema tipico norteamericano
de la separacién de los poderes, serfa que la legislatura tendria que luchar con grandes
desventajas para mantener su funcién como contribuidor importante al proceso guberna-
mental, Es evidente que obras como las de E. E. Schattschneider, Party Government
(Nueva York: Reinehart and Co., 1942) y American Political Science Association,
Committee on Political Parties, Toward a More Responsible Two-Party System (Nueva
York: Reinehart and Co., 1950) no demuestran conciencia de este problema. :

24 Las razones que explican la popularidad de Muiioz se discuten en Henry Wells,
“Ideology and Leadership in Puerto Rican Politics”, American Political Science Review,
Vol. XLIX (1955), pags. 22-39. La versién espafiola de este ensayo se publicé en La
Torre, Universidad® de Puerto Rico, Afio III, Nim. 10, abril-junio 1955, pigs. 23-50,
bajo el titulo “Ideologia y Liderato en la Politica de Puerto Rico”. .

25 Un ejemplo reciente es el caso de un miembro prominente de la familia oficial
quien,. en un discurso que ‘pronuncié para una convencidn de hombres de negocio y
profesionales norteamericanos, hizo varios comentarios 2 los cuales el Gobernador objeté
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La preeminencia de Mufioz Marin entre los dirigentes de su par-
tido, inclusive las figuras més importantes de la rama ejecutiva y la
rama legislativa, se explica en parte por la fuerza y la atraccién de su
personalidad, el factor decisivo de su popularidad entre el pueblo en
general. Su prestigio entre la élite politica se debe también a su intima
comprension de los asuntos politicos y gubernamentales, a la forma
imaginativa con que encara los problemas, y a su costumbre de no
tomar acciones precipitadas. Aunque su capacidad para suscitar el
apoyo esencialmente emocional del electorado es el centro vital de su
poder, las decisiones de gobierno son fundamentalmente racionales. Es
decir, las decisiones principales tienen Iugar luego de discutirse cuida-
dosamente las alternativas con los lideres ejecutivos y legislativos a
quienes el Gobernador consulta con regularidad. Ademas de las reu-
niones semanales del gabinete, a las cuales asisten los cuatro o cinco
jefes de las agencias principales y los secretarios de departamento, el
Gobernador celebra reuniones frecuentes con dirigentes ejecutivos y
legisladores individualmente y en grupos, para discutir los proyectos
y problemas pendientes.

Se oye decir que los hombres que rodean a Mufioz Marin son a
veces demasiado deferentes hacia sus opiniones y reacios a discutir con
él y decirle algunas verdades, y esto puede ser cierto. Su posicién
entre las personas con las que se asocia, muchas de las cuales son bas-
tante mas jévenes que é1,*® jamds podria describirse como la de primus
mter pares, Tampoco puede negarse que, por regla general, los pro-
gramas gubernamentales no llegan a realizarse a menos que el Gober-
nador tome un interés personal en ellos. Como él no tiene ni la incli-
nacién ni el tiempo disponible que se requiere para atender todo lo
que debe hacerse, ciertos proyectos se estancan. En el campo de la agri-
cultura, por ejemplo, los costosos atrasos en redactar y llevar a cabo
un programa para las tierras rescatadas del Valle de Lajas, y los con-
flictos personales y la disparidad de pareceres existentes desde largo
tiempo entre la Autoridad de Tierras y el Departamento de Agricultura
y Comercio, podrian atribuirse en gran parte a que los jefes adminis-

plblicamente sobre la base de que no estaban de acuerdo con la politica oficial. El
contrito funcionario se sinti6 obligado a anunciar a la prensa que no habia leido el
discurso de antemano y que no estd de acuerdo con las frases que el escritor habia puesto
en su boca. (El Mundo, San Juan, Puerto Rico, octubre 7-11, 1955). El funcionario
en cuestién continda realizando su eficiente trabajo como administrador de una de las
més importantes agencias del Estado Libre Asociado.

26 Al escribir este articulo (marzo, 1956), la edad promedio de los doce lideres
administrativos en el circulo intimo de Mufioz Marin es de 44.6 afios. De estos doce,
siete son jefes de departamentos y cinco son jefes de agencias. Aunque parezca increible,
la mayoria de ellos ha tenido puestos ejecutivos de importancia durante los ultimos
quince afios. Los ocho o diez lideres legislativos mas allegados a Mufioz tienen, como
promedio, 55 afios. Muiioz tiene S58. . :
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trativos vacilan en actuar a menos que estén seguros de tener €l res-
paldo de Muifioz. :

A pesar de estas consecuencias enojosas, pero indudablemente
inevitables, de la centralizacién extrema, no puede negarse que la habi-
lidad de Mufioz Marin como jefe ejecutivo le ha permitido mantener
una compleja maquinaria gubernamental funcionando en un alto nivel
de eficiencia. Siempre y cuando Mufioz respalde los acuerdos a que
haya llegado con sus asociados, dichos acuerdos se pondrin en practica
porque Ilevan consigo no sélo el prestigio de su aprobacién sino tam-
bién la colaboracién de hombtes de capacidad y dedicacién del segundo
nivel de la direccién partidaria y administrativa.”®

Una sociedad homogénea. Por tltimo, otra razén por la cual la
reorganizacién de la rama ejecutiva fue facil y completa, y el Gobierno
de Puerto Rico funciona bien, es la naturaleza de 1a sociedad misma.
He aqui la razén mis significativa, porque contribuye a explicar los
factores examinados anteriormente. La sociedad puertorriquefia es sin-
gularmente homogénea, como puede observarse en la ausencia casi total
de arraigados conflictos sobre valores. La Isla siempre ha estado no-
tablemente libre de tensiones raciales, controversias religiosas y antago-
nismos de clase, Aunque su topografia estd dividida entre llanos y
montafias y su clima incluye zonas de barlovento y sotavento, lo que da
lugar a las correspondientes diferencias agricolas, la Isla es pequefia
—tres cuartas partes del tamafo de Connecticut—y no hay verdadero
regionalismo entre sus habitantes. Las caracteristicas positivas de esta
homogeneidad son: un sélo lenguaje, el espafiol, y una cultura comin
derivada de Espafia pero ya bastante modificada a través de mdis de
medio siglo de relaciones con los Estados Unidos. Lo mis importante
es que los valores basicos de la sociedad estin tan generalizados que
dan 1la impresién de ser los mismos en toda la Isla.

Las consecuencias politicas de esta homogeneidad son variadas e
ilustrativas. Por un lado, €l acuerdo general es tan amplio que deja
lugar a muy poca discusién. La tnica cuestion de importancia es el
status politico con respecto a los Estados Unidos. Atin en este asunto
estan desapareciendo paulatinamente las bases juridicas y afectivas de
ese sedimento de la época colonial. Fuera de esta cuestibn, los tres
partidos de la Isla proponen virtualmente la misma plataforma politica,
es decir, un programa de bienestar ptiblico como solucién de los proble-
mas sociales y econbémicos. En segundo lugar, la disciplina partidaria
puede ser fuerte, debido, por lo menos en parte, a que no hay grupos
con intereses creados capaces de doblegar la legislatura o los administra-

27 Los comentarios hechos en los parrafos previos se basan ptincipalmente en

conversaciones que el autor ha sostenido con los Populares que participan en el proceso
de hacer decisiones. :
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dores a su-voluntad. La ausencia de sentimientos intensos de clase,
religiosos, raciales, o regionalistas inhibe el desarrollo de tales grupos,
'y como consecuencia su impacto en la politica puertorriquefia es insig-
nificante ® Bajo.estas circunstancias los dirigentes del partido de la
mayotia, si asi lo quieren, pueden tratar los asuntos de estado de confor-
midad con sus propios méritos, y no en términos de ventajas partidarias
o personales. : e
*  Finalmente, encontramos una actitud hacia el liderato, compartida
por la mayoria de la gente, que permite comprender mejor no sélo el
predominio de Mufioz Marin, sino también la prontitud con que se
aceptd la fuerte centralizacion del poder en €l primer ejecutivo, segin
la tesis de la teoria formal. Como en muchos paises latinoamericanos,
en Puerto Rico ha existido por largo tiempo una tradicién de respetar
la autoridad personal y depender de ella, una actitud y forma de com-
portamiento a veces denominada “personalismo’’. Se deriva en parte
de un pasado colonial durante el cual, primero los gobernadores reales,
y luego los norteamericanos y sus agentes, tenian un monopolio virtual
del poder politico, y en parte. del sistema semifeudal de tenencia de la
tierra, que por muchas generaciones colocd a los grandes hacendados en
un papel paternal en relacién a todos los que de ellos dependian para
ganarse la vida. También nace, indudablemente, de la influencia secu-
lar de una iglesia jerdrquica sobre las costumbres y actitudes, y de la
antigua estructura familiar espafiola, en la cual la autoridad paterna
era indiscutible. Aunque hay motivos para creer que el *“personalismo”
tradicional ha menguado actualmente en Puerto Rico, su influencia sub-
siste, segin p‘u/ede comprobarse en el hecho de que, en cualquier nivel
de la piramide politica, los puertorriquefios tienden a aceptar un lide-
rato dominante sin reparos ni resentimieritos, siempre y cuando sea
paternal en su ejercicio del poder.®
Esta actitud ha tenido mucho que ver con el proceso de reorgani-

28 Debiera sefialarse, sin embargo, que en meses recientes ha comenzado a desarro-
llarse un ejemplo de las actividades de los grupos de presién que acostumbramos tener
en los Estados Unidos. Los esfuerzos de la Administracién de Estabilizacién Econdmica
para proteger a los consumidores manteniendo constante el precio del café, han encon-
trado fuerte oposicién de parte de la Cooperativa de Cafeteros de Puerto Rico. Esta tltima
ha sido lo bastante fuerte para conseguir que los legisladores Populares de los distritos
cafeteros se opongan al control de precios de la Administracién de Estabilizacién Eco-
nbémica a pesar de que la Administracién de Mufioz apoya fuertemente esta medida. Tal
vez es de esperarse que la actual homogeneidad de la isla se reduzca, y que la fuerza
de los grupos con intereses especiales aumente, seglin Puerto Rico se torne menos agricola
y miés industrial. En el caso de que un gran segmento de la economia se industrialice
podrian desarrollarse con facilidad agudas tensiones entre los intereses rurales y urbanos,
entre capitalistas y obreros, y entre consumidores y productores. El autor le debe a su
colega, el Profesor Radl Serrano Geyls, muchas de las ideas que aparecen en los pérrafos
anteriores y le agradece el haberle llamado la atencidn sobte “la crisis del café” y sus
implicaciones. . .. - . )

20 Véase Wells, op. cit., pigs. 33-38.
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zacién. Ha significado que los planes para afirmar el control del poder
ejecutivo podian seguir adelante, sin el impedimento de tener que tomar
en cuenta un plblico receloso. del poder centralizado. Ha permitido
a los administradores en todos los nivelés ver con buenos 0jos la cen-
tralizacién de la autoridad y la organizacién jerdrquica, y los ha predis-
puesto a iniciar o apoyar medidas encaminadas a lograr tales. fines.
Este rasgo también ha sido un factor influyente en la disciplina .que
prevalece en el Pastido Popular Democritico, conforme a la cual la
mayor patte de las veces los legisladores partidarios votan obediente-
mente los. proyectos que respaldan los lideres del partido.
En resumen, la principal raz6n por la cual las reformas puertorri-
quefias han utilizado tanto la teoria formal de reorganizacién en la
practica; es que esta teoria se adapta a las caracteristicas sociales y poli-
ticas de la vida puertorriquefia, La teoria funciona bien en la practica
porque se ajusta a la realidad politica de la Isla como un guante.

IV. CONCLUSIONES.

De lo dicho se infiere que nada 1til pueden aprender de la expe-
riencia puertorriquefia quienes se ocupan de la reorganizacién de los
gobiernos estatales, en lo que respecta a procedimientos para hacer
adoptar sus planes. El obsticulo para usar el proceso insular de reorga-
nizacién como modelo, consiste en que éste ocurrib bajo circunstancias
que, sencillamente, no prevalecen en los Estados Unidos. En vista de sus
respectivas historias politicas, sus sistemas de partido, sus formas de
autoridad y sus conjuntos de creencias (para mencionar sblo algunos
de los factores que han facilitado la reorganizacién administrativa en
Puerto Rico), las diferencias entre Puerto Rico y los gobiernos estatales
dificultan la traduccién de la experiencia insular en términos que tu-
vieran sentido en sitio alguno dentro de los limites de los Estados Unidos
continentales. Lo cual hace alin mas dificil sostener que si los fines del
movimiento reorganizador han sido logrados en Puerto Rico, también
pueden alcanzarse en los Estados Unidos. '

Esto no equivale a decir, por supuesto que no se puedan lograr
estos fines en el continente. Pero para aquéllos que hayan tenido
dificultades en llevar a cabo reorganizaciones administrativas en los
gobiernos estatales, el caso de Puerto Rico puede ser ilustrativo. Es
posible que tantos intentos reorganizadores en los estados se hayan
malogrado o hayan sido tan sélo parcialmente aforturiados, porque sus
postulados basicos y sus miras no convenian-a la naturaleza de la so-
ciedad en la que las reformas habian de implantarse. Si no se consigue
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despertar la opinién piblica, si los politicos son hostiles, si la legislatura
es temerosa y hasta los mismos funcionarios de la administracién carecen
de entusiasmo, bien puede suponerse que la falla es inherente al mismo
programa de reorganizacién

Implicito en la experiencia de Puerto Rico hay también un llamado
de atencién que debiera ser escuchado por otro grupo mis de reorga-
nizadores —a saber, ésos que se ocupan de exportar la ortodoxia admi-
nistrativa norteamericana a paises menos desarrollados, por medio de
misiones de asistencia técnica. Lejos de comprobar la validez universal
de los “principios” del organograma, el caso puertorriquefio sugiere
cudn especiales son los requisitos para su acertada aplicacién. Es a lo
sumo una feliz coincidencia que esos principios se ajusten tan bien a la
escena puertorriquefia.

En relacién con esto debemos sefialar tres puntos débiles latentes
en la teoria formal segtn los ilustra la experiencia de Puerto Rico. Uno
de ellos es que los resultados positivos que se obtengan de su aplicacion
en la practica pueden ser transitorios. El tipo de organizacién adminis-
trativa que requiere la teoria formal presupone que el jefe ejecutivo serd
un administrador del més alto calibre. Pero el proceso democritico no
puede pretender garantizar que siempre se elegird un gobernante de tal
categoria. El hecho que el Gobernador Mufioz Marin responda a esta
exigencia implicita de la teoria formal es otra feliz casualidad, pero
nadie puede predecir qué clase de administradores serdn sus sucesores.
Un jefe ejecutivo débil en la silla del Gobernador, bajo el sistema
actual de control altamente centralizado, podria practicamente paralizar
las operaciones gubernamentales o producir un caos administrativo.

La segunda falla esti intimamente relacionada con la primera: la
tendencia de una jefatura fuerte y centralizada a inhibir el desarrollo
de la iniciativa, la imaginacién y el espiritu emprendedor entre sus
subordinados. Cuando pricticamente todos los planes y su ejecucién
giran en torno a la voluntad o los deseos del jefe ejecutivo, como es el
caso de Puerto Rico, hay pocos estimulos u oportunidades para que otras
personas desplieguen la aptitud que puedan tener para actuar y pensar
en forma independiente, Las grandes cualidades de Mufioz Marin como
lider no constituyen razén suficiente para que no se perfile un sucesor
de su talla.

El tercer peligro latente se encuentra en la posibilidad de que una
administracién tan centralizada caiga en manos de un politico extrema-

30 Reflexiones interesantes de esta indole se encuentran en York Wilbern, **Admi-
nistration in State Governments”, en The Forty-Eight States: Their Tasks as Policy Makers
and Administrators, preparado para la American Assembly (Nueva York: Graduate School
of Business Administration, Columbia University, 1955) pdgs. 111-137. Véase también
a Karl A. Bosworth, “The Politics of Management Improvements in the States”, American
Political Science Review, Vol. XLVII (1953), pigs. 84-99.
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damente ambicioso o de un demagogo, si tal persona fuera elegida para
la gobernacxon Aunque es razonable predecir que mientras Mufioz
Marin esté en el poder no abusard de las facultades que la reosganiza-
_ci6n ejecutiva ha otorgado al Gobernador, no puede asegurarsé lo
que sucederd cuando ¢l abandone el escenario politico. La autoridad
centralizada del jefe ejecutivo y la eficiente rama ejecutiva’ proveerian
instrumentos hechos a la medida para una gobernacién autoritaria, si un
politico menos escrupuloso adviniese al poder. Desde luego, debe abri-
garse la esperanza, y ademds es presumible, que una calamidad como
ésa no le ocurriré al pueblo puertorriquefio. Pero dada la actitud hacia
la autoridad personal que ha existido por largo tiempo, y dada la
ausencia virtual de una tradicién de democracia municipal que pueda
contrarrestar sus efectos, tal eventualidad no debiera tenerse por im-
posible. :

De cualquier modo, la experiencia de Puerto Rico da peso a los
comentarios adversos hechos por los criticos méds recientes a la teoria
formal de organizacién. Segln han sefialado estos criticos, la utilidad
de la teoria varia con el tipo de actividad administrativa a la cual se la
quiera aplicar. También depende de si la teoria corresponde a las es-
tructuras de relaciones interpersonales, a los sistemas de creencias y a
las costumbtes de la sociedad en que ha de aphcarse Debemos recalcar
una vez mis que, desde €l punto de vista de la teotia y la practica demo-
cratica, la importancia que otorga la doctrina formal a la concentracidn
del poder en el jefe ejecutivo supone un verdadero peligro, a menos
que los valores democraticos de la sociedad en general, y los procesos
democriticos en otras zonas del gobietno, sean suficientemente fuertes
para soportar tal autoridad sin menoscabo.

ADMINISTRATIVE REORGANIZACION IN PUERTO RICO

HENRY WELLS

(Abstract) -

Since 1941 the government of Puerto Rico has completely over-
hauled its executive branch. Extensive reforms in the organization and
functioning of the branch have produced an administrative structire
closely resembling that recommended by advocates ‘of the so-called
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formal theory of administrative organization. The essence of this theory
© is centralization -of authority in the chief executive. He should have
power to appoint and remove department heads and other key sub-
ordinates, staff agencies should be established to aid him in-directing
and controlling the administration, independent boards and com-
missions should be limited to the performance of quasi-legislative and
quasi-judicial functions, and the merit system should prevail in the
public service.

Three examples drawn from the staff services of the Puerto Rican
executive branch show close adherence to the formal theory: the Gover-
nor’s personal secretariat, the Puerto Rico Planning Board, and the
Bureau of the Budget. A fourth example, the Office of Personnel,
exhibits certain shortcomings, both in practice and in terms of meeting
the formal theory’s requirements. Although a few line departments
and agencies also reflect departures from the formal theory or exhibit
unsatisfactory applications of it, the executive branch as a whole con-
forms with remarkable fidelity to the main lines of the theory and
is in general well coordinated and controlled.

The author argues, however, that the smooth and effective oper-
ation of the executive branch is the result not of its streamlined structure
but of other factors in Puerto Rican social and political life. The im-
portance of the latter is Seen in the ease and rapidity with which the
administrative reforms were brought about. Occurring in three main
stages (1942-46, 1949-50, and 1952-date), the reorganization program
was carried through by the concerted action of the p011t1ca1 leaders,
both executive and legislative, who have been in power since 1941.
The factors which enabled them to cooperate successfully in achieving
the goals of the reorganization movement also make possible the ef-
fective functioning of the executive branch itself.

- These factors are 1) the existence of “party government” in Puerto
Rico, i. e., of the dominance of a centralized and well-disciplined ma-
jority party; 2) the strong and imaginative leadership of Governor
Muifioz Marin, both within his party and in the government; and 3)
the nature of Puerto Rican society, which is singularly homogeneous.
This last factor is regarded as especially significant, for it accounts for
such things as the absence of ideological or pressure-group opposition
to reforms, the strength of party discipline, and the general acceptance
of personal leadership and centralized executive authority.

The formal theory is therefore said to have worked well in practlce
because of its compatibility with basic aspects of Puerto Rican society
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and politics. No generalizations should be drawn from the Puerto
Rican experience concerning the theory’s effectiveness in other social
and political situations. And even the Puerto Rican experience sug-
gests doubts and misgivings concerning the permanence of the theory’s
beneficial results, the extent to which its practical application dis-
courages initiative on lower echelons; and the ease with which an
unscrupulous chief executive might use highly centralized power for
undemocratic purposes.




