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1. 0 Antecedentes y planteamiento del problema

Las dificultades de la Rama Ejecutiva del Gobierno del Estado Libre Asociado de
Puerto Rico para coadyuvar a alcanzar los objetivos de desarrollo y mejorar la
calidad de vida en nuestro Pais se encuentran bajo un fuerte escrutinio de
diversos sectores. Esta controversia iniciada desde la década de los setenta, se
ha exacerbado recientemente ante los hallazgos del Comité de Transicién, las
recomendaciones del Informe del Consejo Asesor de Reconstruccion
Economica y Fiscal (CAREF) y las politicas adoptadas por la actual

Administracién para intentar paliar la crisis econdmica y fiscal de Puerto Rico.

Estos eventos ofrecen evidencia fehaciente de los graves problemas
presupuestarios y organizativos de la Rama Ejecutiva pero, a la misma vez, se
convierten en una extraordinaria oportunidad para reflexionar sobre una reforma
integral del gobierno y de la administracion publica basada en un conjunto de
estrategias que consideren perspectivas alternas y complementarias de cambios
institucionales mas alla del gasto, el tamario, la reducciéon de funciones del
Gobierno y el despido de empleados publicos. Las iniciativas adoptadas apuntan
a una dimension del problema que es necesario atender con urgencia. De
hecho, medidas para reducir el gasto gubernamental dirigidas a hacer el
gobierno mas eficiente, tales como: congelacién de puestos vacantes, ventanas
de retiro temprano, reduccién de puestos irregulares y transitorios, planes de
retiro incentivados, ademas de las conocidas consolidaciones, reagrupaciones y
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la eliminacién de agencias o programas han sido aplicadas anteriormente. Sin
embargo, las mismas no han tenido un impacto permanente en mejorar el
funcionamiento de la Rama Ejecutiva. En este sentido, el problema de fondo es
si la abultada estructura gubernamental es la causa o por el contrario un sintoma

de una crisis institucional, y por ende, de gobernabilidad mas profunda.

Es posible que las estrategias que se estan implementando por la
Administracién actual tengan efectos positivos para solucionar a corto plazo la
crisis fiscal, pero es evidente que sin considerar los graves problemas de
gobernabilidad y de gestién publica para que “el gobierno gobierne” a la
sociedad, los esfuerzos pudieran ser infructuosos a largo plazo. Entonces, la
pregunta inicial de |la cual debe partir una reforma de la Rama Ejecutiva — como
bien ha apuntado el Presidente de los Estados Unidos, Barack Obama en su
histérico discurso de toma de posesidbn — “...no es si nuestro gobierno es
demasiado grande o pequeno, sino si funciona, ya sea para ayudar a las familias
a encontrar trabajo con un sueldo decente, cuidados que puedan pagar y una
jubilacién digna. Alli donde la respuesta es si, seguiremos avanzando y alli
donde la respuesta es no, pondremos fin a los programas.” Por ello, nuestras
propuestas, aunque obviamente toman en consideracion el contexto econdémico
y analizan los aspectos mas tradicionales de las reorganizaciones
administrativas, se focalizan en proponer alternativas para mejorar la
capacidades institucionales para dirigir el Gobierno que -—entre otros
problemas- provienen de la obsolescencia del modelo centralizado y burocratico,
el cual limita las posibilidades de adaptarse y responder efectivamente a las

nuevas realidades de una sociedad mas abierta, compleja y plural.

La primera reorganizacién de la Rama Ejecutiva del Gobierno de Puerto Rico se
realiz6 en 1949 mediante la aprobacién de la Ley Num. 140 y la aplicacion de las
medidas propuestas en el Informe de la Comisién Rowe. Uno de los objetivos
principales de esta reorganizacién era dotar al primer Gobernador electo por los

puertorriquefios de un sistema gerencial eficiente que le permitiera tener una



mayor responsabilidad, autoridad y control sobre el aparato administrativo del
gobierno. La implementacién de las iniciativas recomendadas constituy6 un éxito
sin precedentes en la historia moderna de nuestra administracion publica, cuyos
resultados culminaron en la institucionalizacién de la modernidad del gobierno y
de la administracion publica de Puerto Rico. Asi, se establecié la Oficina del
Gobernador, se eliminaron y consolidaron agencias y programas, se
modernizaron los sistemas de administracion presupuestaria y financiera, se
racionaliz6 la programacion de obras publicas y se establecieron los cimientos
de un servicio civil basado en el principio de mérito. Se crearon ademas, un
namero limitado de corporaciones publicas con el objetivo expreso de fomentar
el desarrollo econdmico, proveer servicios esenciales a la poblacion, tales como
agua potable y alcantarillados, energia eléctrica y construir la infraestructura
fisica que necesitaba el Pais mediante una estricta planificacién y programacion
de las obras publicas. Este modelo centralizado dirigido por un “ejecutivo
unitario” que de acuerdo con nuestro mas alto Tribunal, tiene autoridad suprema
en la Rama Ejecutiva “sin limitaciones de ninguna clase™, funcioné
adecuadamente durante las décadas de los cincuenta y sesenta. No obstante, a
partir de la década de los setenta ya se advierten los primeros sintomas de las
dificultades de este sistema de gobernacidn jerarquico, unitario y excesivamente
centralizado para adaptarse a los rapidos cambios econdmicos, politicos,
sociales y tecnolégicos a nivel nacional y global que evidenciaban la necesidad
de realizar ajustes en el disefio organizacional, los procesos administrativos y en
los sistemas operativos de la “maquinaria gubernamental” creada a finales de la

década de los cuarenta.

A partir de los ultimos afnos de la década de los sesenta se han intentando varias
iniciativas para “reformar y modernizar’ el modelo de gobierno. Hasta el
momento, se han aprobado tres leyes para evaluar la estructura organizacional y

el funcionamiento de la Rama Ejecutiva del Gobierno de Puerto Rico (Ley Num.
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951-1076.



113 del 13 de junio de 1968, Ley Nim. 71 del 30 de mayo de 1976 y Ley NUm. 5
de 6 de abril de 1993). En virtud de estas leyes, se han producido cuatro
informes oficiales de reorganizacién: 1971, 1976, 1980 y 1996. También
entidades privadas como el Comité para el Desarrollo Econdmico de Puerto
Rico, Inc. y la Camara de Comercio de Puerto Rico, han recomendado
propuestas dirigidas a reorganizar la Rama Ejecutiva. Esto significa que luego
del Informe de la Comisidén Rowe, de 1949, se han efectuado los siguientes

estudios -abarcadores o comprensivos de reorganizacion de la Rama Ejecutiva:

e Informe de la Comisibn de Reorganizacion de la Rama Ejecutiva,
presidida por Luis Montafiez Reyes (1971).

¢ Informe del Comité de Reorganizacién de la Rama Ejecutiva, presidida
por Ramon Garcia Santiago (1976).

¢ Informe de la Comisibn de Reorganizacion de la Rama Ejecutiva,
presidida por Wallace Gonzalez Oliver (1980).

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

¢ Informe Final del Comité de Eficiencia y Descentralizacién de la Actividad
Gubernamental, preparado por Jorge Freyre para la Camara de Comercio
de Puerto Rico (1990).

e Reorganizacién de la Rama Ejecutiva 1993-1996, preparado por la

Oficina de Gerencia y Presupuesto, Jorge E. Aponte, director (1996)°

El objetivo de nuestro Proyecto no es evaluar en detalle los informes sobre la
reorganizacion de la Rama Ejecutiva. Sin embargo, debemos consignar que en
lo que respecta a los procesos y estrategias de reorganizacion y al modelo de
gobierno, practicamente la totalidad de estos estudios siguieron el canon de las
premisas de reforma administrativa, adoptado por la Comisién de 1949. Esto, a

% Este es un informe importante publicado en forma de libro por la Oficina de Gerencia y Presupuesto (OGP) después de
haberse realizado la reorganizacién durante el periodo 1993-96, su objetivo es documentar el proceso y los resultados a
posteriori e incluye informacién muy valiosa sobre el desarrollo de la reforma, asi como un esbozo histérico de los
distintos informes realizados anteriormente en Puerto Rico.



pesar de que el entorno econdémico y las circunstancias politicas que habian
propiciaron el éxito de esa reforma habian cambiado completamente. Ademas,
con la excepcion del proceso de reorganizacién efectuado durante 1993-96,
particularmente con la creacidén de los departamentos sombrillas, la privatizacién
y la desreglamentacion, las otras leyes e iniciativas aprobadas en los
mencionados informes no provocaron cambios significativos y permanentes en

el funcionamiento del gobierno.

Mas recientemente se han realizado otros informes oficiales que analizan
tangencialmente el tema de la reorganizacién de la rama ejecutiva, pues sus
objetivos estan centrados principalmente en los aspectos econdmicos, fiscales o
presupuestarios, tales como: el Informe de la Comision Especial para la
Reforma Fiscal de Puerto Rico (2005), el Plan de Desarrollo Econdémico y
Trasformacion del Gobierno para Puerto Rico, elaborado por el Secretario de la
Gobernacién Jorge Silva Puras (2006) y el Informe del Consejo Asesor de
Reconstruccion Econdmica y Fiscal (2009). Ademas, se han publicado varios
articulos, tesis de maestria y libros sobre los resultados de las reorganizaciones

y reformas administrativas realizadas en Puerto Rico.*

Aunque el modelo de organizacién gubernamental en lo sustancial, no se ha
modificado, debemos destacar que de alguna manera los gobernadores y la alta
gerencia publica en todas las administraciones, especialmente la Oficina de
Gerencia y Presupuesto han adoptado medidas para realizar innovaciones
organizacionales en las agencias, reorganizar los procesos de trabajo internos y
estrategias para mejorar la calidad de los servicios e incluso para reducir costos.
En esta direccion se han disefiado programas dirigidos a la intensificacién del
uso de la tecnologia y los sistemas de informacién y de las telecomunicaciones
para prestar servicios a los ciudadanos con mayor eficiencia (e-gov), se ha
experimentado con la reingenieria o redisefos de los procesos, programas para

mejorar la calidad de los servicios, la ampliacién del horario de servicios de las

* Véase las referencias bibliograficas al final del texto.



agencias e intentos de descentralizar el gobierno mediante la desconcentracion

administrativa y la regionalizacién.®

Sin lugar a dudas, las innovaciones procesales y gerenciales que se han
realizado son meritorias y han mejorado en ciertas instancias la calidad en la
prestacion de servicios, la agilizacion de procesos y la simplificacién de tramites
cuyo efecto ha sido mejorar la operaciones internas en algunas agencias, pero
la mayoria de ellas son iniciativas aisladas o discontinuas que no han
tenido un efecto sistémico ni gran impacto para trasformar la cultura y el
funcionamiento general del gobierno y de la administracion publica. No
obstante, y a pesar de las reformas, en las burocracias tradicionales “los viejos
sistemas, procesos, relaciones y formas de hacer las cosas reclaman
nuevamente los recursos...arrebatados para... funcionar igual que siempre”
(Cordero, 2006). Igualmente, se ha planteado que para abordar exitosamente
los desafios y riesgos de la primera década del siglo XXI es necesario
transformar radicalmente el contexto o marco institucional y los valores
culturales, puesto que ambos constituyen una unidad indisoluble para el
desarrollo y la transformacién verdadera (Rivera Ortiz, 2007). Cuando las
estructuras politicas promueven, privilegian o permiten practicas y conductas
indeseables al interior del gobierno y de la administracion publica, estamos ante
un grave problema que es, simultdneamente estructural y cultural y por lo tanto
la transformacién del orden prevaleciente es practicamente imposible. De
acuerdo con Rivera Ortiz los habitos de las personas refuerzan las practicas
estructurales y viceversa llegandose asi a un absurdo circulo vicioso eterno que
nos hunde profundamente en la ingobernabilidad. Es necesario entonces,
construir o reconstruir las instituciones para promover nuevas conductas,
restablecer la ética del trabajo, reinstalar el principio y el sistema de mérito,
profesionalizar la administracién publica, moverse hacia relaciones laborarles

menos adversativas, exigir completa transparencia y rendicién de cuentas en

> Los conceptos de descentralizacion, desconcentracién administrativa y regionalizacion se discuten mas
adelante en la seccién 4.3.



los procesos, tramites y decisiones gubernamentales y demandar verdadera
participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos. En fin, desarrollar un
nuevo estilo de gobernar que incluya la colaboracion e interaccién de las
diversas voces para alcanzar fines comunes y ampliar el espacio publico que

ciertamente es mucho mas extenso que el gobierno y los partidos politicos.

Como argumentamos anteriormente, a pesar de los ajustes e iniciativas
desarrolladas en cada Administracién, el modelo organizativo de la rama
ejecutiva del gobierno de Puerto Rico ha permanecido incélume. Esto sin
considerar que inadvertidamente y en la practica de la administracion publica de
Puerto Rico, se ha efectuado una “trasformacion silenciosa” que de “abajo hacia
arriba” esta presionando para abandonar ese modelo. ¢Cuales son las
principales tendencias del entorno interno y externo que - como fuerzas
centrifugas- desde hace tiempo estan presionando para dejar en el pasado
el obsoleto modelo organizativo del gobierno de Puerto Rico?

Hemos identificado al menos cuatro tendencias cuyo efecto conjunto obligan
objetivamente al cambio del modelo organizativo de la rama ejecutiva para poder
gobernar con mayor coherencia, responsabilidad, transparencia,
participacion y rendicidon de cuentas. Son fuerzas centrifugas que impelen a
reformar como Unica posibilidad de gobernar con efectividad en una realidad
trasformada. Nos referimos en primer lugar, a la Reforma Municipal iniciada
con la aprobacion de un conjunto de leyes, especialmente Ley Num. 81 de 30 de
agosto de 1991, conocida como la “Ley de Municipios Auténomos del Estado
Libre Asociado de Puerto Rico”. Con esta legislacion se crearon los mecanismos
institucionales para que los municipios pudieran convertirse en entidades
proveedoras de servicios publicos, con la participacion activa de las
comunidades (Santana Rabell y Negréon Portillo, 1995; Lopez Pumarejo, 1997).
Con la aprobacion de la Reforma Municipal se aspiraba a otorgarle a los
municipios el maximo de autonomia, y proveerles las herramientas financieras,

asi como los poderes y facultades necesarias para que asumieran un rol



protagénico y fundamental en su desarrollo urbano, social y econdémico. Es
decir, se le provee, la facultad a los municipios para organizar su espacio urbano
mediante la elaboracién y adopcion de planes de ordenacién territorial, con la
participacion y colaboracién de las comunidades. Se instituye, asimismo, un
mecanismo para que, mediante contratos y convenios con el Gobierno Central,
los municipios puedan solicitar transferencias de funciones o competencias
que estén dispuestos o capacitados con el fin de viabilizar su desarrollo
economico y la provision directa de servicios esenciales a los ciudadanos.

Ademas, se declaré como politica publica que:

“...esa transferencia de poderes y competencias, junto con la reduccién de la
intervencién del Gobierno Central en los asuntos municipales y la ampliacion del
marco de accion del municipio en las areas que hasta el presente le estaban
vedados o grandemente limitados, propulsaran una reforma Municipal que
culminara en una redefinicion del Gobierno Municipal y, como
consecuencia, una reestructuracion del Gobierno Central, encaminada a
democratizar mas aun nuestro proceso politico garantizandole a Ia
ciudadania un gobierno efectivo y responsivo a sus necesidades y

aspiraciones” (énfasis provisto).

A pesar de los problemas politicos y econdémicos en el proceso de la
implementacion de esta legislacion, y a que la necesaria “reestructuracion del
gobierno central” nunca se ha realizado para cumplir con los objetivos de la ley,
algunos municipios han podido avanzar hacia la autonomia fiscal y
administrativa y aplicar las herramientas y los poderes que se proveian, sobre
todo en el manejo de las finanzas, la ordenacién territorial y la creaciéon de
corporaciones para el desarrollo municipal, asi como el adelanto de proyectos y
programas dirigidos a fomentar la participacién ciudadana y la autogestién
comunitaria. Irrespectivo de las limitaciones senaladas y la situacion econémica
bastante critica de varios municipios y de que sélo ocho han obtenido las cinco

jerarquias para alcanzar plena autonomia, la tendencia hacia la autonomia es



una realidad irreversible. Esta realidad constituye uno de los ejes fundamentales
a considerar dado que precisamente la reforma municipal estaba predicada en
una necesaria reestructuracion del gobierno a nivel central. Aunque esa
reestructuracién se ha dilatado por dieciocho afos, la presion “desde abajo”
obliga al gobierno central a transformarse y adoptar nuevas estrategias y

funciones para la coordinacién e integracion del desarrollo nacional.

La segunda tendencia que esta trasformando de manera silenciosa el modelo
burocratico y centralizado de nuestro gobierno es justamente una enmienda a la
Ley de Municipios Auténomos aprobada en el 2002. Esta legislacién autoriza a
los municipios a “formar parte, participar y auspiciar alianzas estratégicas con
otros dos sectores importantisimos de su entorno comunitario: las instituciones
educativas de nivel superior y las empresas comerciales e industriales, con las
respectivas asociaciones que agrupen dichos sectores” con el objetivo de
promover el desarrollo econdémico, cultural y social de los municipios. Con esta
enmienda trascendental, se institucionalizan las alianzas y la colaboracién
intermunicipal para encaminar proyectos regionales que redunden en “una
economia municipal y regional sostenible y en el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes de Puerto Rico”. A partir de esta legislacion varios
municipios gobernados por partidos distintos ya han conformado estructuras de
colaboracion y alianzas  multisectoriales exitosas, tales como: Iniciativa
Tecnoldgica Centro Oriental (INTECO), Iniciativa Tecnologica del Norte
(INTENOR), Iniciativa Tecnoldgica del Noreste (INTENE) y Alianza para el
Desarrollo Integral del Sur (DISUR). Estas iniciativas, que en la practica han
creado de facto un modelo de alianzas intermunicipales, también cuestionan la
pervivencia del modelo centralizado del gobierno de Puerto Rico para dirigir de

manera coherente el desarrollo econémico regional del Pais.

La tercera tendencia que presiona para cambiar la estructura centralizada del
gobierno es la aprobacion de la Ley para el Desarrollo Integral de las
Comunidades Especiales de Puerto Rico (Ley 1 de marzo de 2001) la cual



establece como politica publica que es imperativo que el Gobierno y los
municipios modifiquen su enfoque de intervencion para sustituir “su funcién o
desempeno tradicional de Estado paternalista por un modelo que incorpore la
capacidad y voluntad de trabajo de las comunidades en la solucién de sus
problemas”. Ademas, reconoce que el desarrollo de las comunidades especiales
debe ser protagonizado por ellas mismas con el fin de convertirse en “agentes
de cambios eficaces, capaces de establecer y lograr la consecucién de sus
metas y objetivos dirigidos al logro de una mejor calidad de vida” y establece que
la Oficina de Comunidades Especiales, las agencias y los municipios tienen el
“deber y la responsabilidad de actuar de forma integrada y mediante un enfoque
sistémico e interdisciplinario, para promover el desarrollo de las Comunidades
Especiales” de modo que éstas puedan asumir la direccidon de su propio proceso

de desarrollo.

Cabe destacar que este proyecto fue reconocido por la UNESCO como uno de
los esfuerzos mas emblematicos a nivel internacional para encarar la pobreza y
la desigualdad (Kliksberg y Rivera (2007). EI mismo ha permitido devolver el
sentido de orgullo y dignidad a algunas poblaciones empobrecidas, asi como el
reconocimiento de su derecho a alcanzar mejor calidad de vida, pero mas aun,
han tenido el efecto de desarrollar una conciencia y un liderazgo comunitario que
exigen participacion activa en el disefio y adopcién de las politicas que afectan
no sélo a sus comunidades, sino al Pais como un todo integrado.

Esta creciente conciencia del liderato comunitario no partidista para que las
politicas publicas tanto del gobierno central como a nivel municipal sean
transparentes, participativas, cogestionadas y con mecanismos efectivos para la
rendicion de cuentas, esta trasformando - “desde abajo”- el modelo obsoleto de
un gobierno centralizador y burocratico para sustituirlo por un gobierno
participativo que transforme la cultura de la dependencia por el empresarismo y
la autogestion comunitaria. EI modelo de reforma gubernamental que se adopte
tiene que incorporar las propuestas comunitarias para atender los problemas del
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Pais. Precisamente, en el Primer Cénclave Comunitario celebrado el 19 de abril
de 2009 en la Universidad de Puerto Rico, Recinto de Humacao, se propuso
elaborar un documento con las experiencias y los programas exitosos que las
comunidades han implantado en mas de una década de trabajo. Este
documento ademas, pretende atender los asuntos publicos prioritarios “desde
una optica que integre a todos los sectores del Pais”. Entre estas propuestas se
encuentran la obligacién legal y ética del Estado a rendir cuentas de cémo se
utilizan los recursos en beneficio del pueblo, la necesidad de abrir espacios de
didlogo deliberativo a la ciudadania para garantizar transparencia y el control
social de la administracion publica (E/ Nuevo Dia, 19 de abril de 2009, pag. 20).
La toma de conciencia y el activismo organizado de las comunidades, asi como
la obligacién del gobierno central y municipal a responder a sus reclamos vy
necesidades como un derecho legitimo y fuera de criterios partidistas, es otra
tendencia que reclama la trasformacion del modelo tradicional de gobernar a una
sociedad cada vez mas plural, diversa y que reclama mayor participaciéon en sus

asuntos.

La cuarta tendencia que esta presionando a la transformacion del modelo es el
cambio del rol tradicional del gobierno de proveedor exclusivo y directo de
servicios publicos para convertirse en garante de éstos mediante organismos no
gubernamentales. Las dimensiones de esta tendencia seran discutidas en otra
parte de este Proyecto de Reforma Gubernamental. Sin embargo, cabe destacar
que este cambio se ha observado con gran rapidez practicamente en todos los
paises del mundo, incluso de manera parcial en aquellos que no se rigen por las
reglas del mercado. Este cambio implica que el gobierno ha perdido el
monopolio en la prestacion directa de servicios publicos debido al surgimiento de
un sistema o red de servicios multisectoriales integrada por organizaciones
publicas, privadas y sin fines de lucro que paulatinamente remplaza la forma
tradicional de brindar servicios publicos (Osborne y Plastrick, 1997; Bresser
Pereira y Cunill, 1998; Kettl, 2000; OECD, 2005; Prats Catala, 2005; Ostroff,
2006). De hecho, esta tendencia global, ha creado un nuevo “servicio publico

11



no centrado en el gobierno” lo cual constituye un cambio radical en la forma de
brindar servicios y administrar programas del gobierno. Paul Light (1999) es tal
vez el primer investigador en los Estados Unidos que demuestra empiricamente
la existencia y expansion de este “servicio publico no estatal”, asi como el
surgimiento de un sistema o red de servicios multisectoriales integrado por
organizaciones publicas, privadas y sin fines de lucro que paulatinamente
remplaza la forma tradicional de brindar servicios publicos. Su estudio evidencio
que la mayoria de la gente que hace el trabajo del gobierno a nivel federal no
son empleados directos de las agencias sino que laboran bajo la "sombra del
gobierno" (empleados de empresas privadas que son sufragados por medio de
donativos, contratos u otros mandatos legales). De hecho, en los Estados
Unidos los empleos creados de forma indirecta por el gasto federal en
organizaciones privadas y no gubernamentales sobrepasaban los empleados

del servicio civil de carrera en una proporcion de nueve a uno.

En Puerto Rico esta tendencia también ha ido trasformando el servicio publico.
Los ultimos datos disponibles indican que en Puerto Rico en el 2007 existian
alrededor de 6,378 organizaciones sin fines de lucro, las cuales ofrecian
servicios educativos, sociales y de salud, entre otros. Estas entidades sirvieron a
mas de 800,000 ciudadanos y generaron unos 229,605 empleos directos, cifra
ligeramente mayor que la totalidad de los empleados publicos que laboran en el
Gobierno Central. La ndémina del conjunto de estas organizaciones estuvo
alrededor de los $2,600 millones (4.6% del Producto Nacional Bruto). Ademas,
disponian de 36,224 voluntarios trabajando a tiempo completo (Estudios

Técnicos, Inc. 2007).

Los datos demuestran que la magnitud e importancia de este sector publico no
gubernamental es realmente impresionante, o que significa que una reforma
gubernamental debe considerar este sector como un aspecto clave en la
prestacion de servicios publicos. Dado que el logro de los objetivos de la politica

publica no depende exclusivamente del gobierno a nivel central, sino de una
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compleja red de agentes sociales, la forma para garantizar la eficiencia y el
cumplimiento con los objetivos demandan flexibilidad operacional y capacidad de
planificacion, regulacion y coordinacién. Por lo general, en estos procesos
intervienen varias jurisdicciones de autoridad organizacional (federal, estatal,
regional y municipal), diversas instituciones (agencias) de un mismo nivel de
gobierno, contratistas  privados y organizaciones sin fines de lucro o
comunitarias. La creciente intervencién de actores no gubernamentales, con
metas y valores que pueden estar en conflicto tanto en el disefio como en la
implementacion de las politicas, hace extremadamente dificil el logro de
objetivos comunes para la sociedad (Salamon, 2000). Asi, la diversidad vy
heterogeneidad de las organizaciones y actores que participan en estos
procesos aumentan la complejidad para que los servicios publicos se brinden
con eficacia, responsabilidad y equidad. Por lo tanto, una reforma del sector
publico adaptada a estas nuevas realidades, tiene que tomar en cuenta este
cambio del entorno, particularmente en el fortalecimiento de las capacidades del
gobierno para evaluar el desemperio y los resultados de esta compleja red de
actores publico/privado/sin fines lucro que brindan servicios publicos e

implementan politicas y programas gubernamentales de manera indirecta.

En resumen, estas tendencias cada vez mas generalizadas de brindar servicios
publicos de manera indirecta estan presionando a los gobiernos a nivel
central a replantearse sus roles y funciones sustantivas e indelegables y a
transitar hacia una nueva gobernanza democratica mediante la
descentralizacion, la delegacion y transferencia de competencias a los
municipios y regiones, asi como a la conformacién de redes y alianzas
multisectoriales, pero manteniendo y fortaleciendo, las capacidades de
conduccion del Estado para garantizar la coherencia de una vision estratégica
de desarrollo integrado, con equidad vy justicia bajo el liderazgo del centro o
ndcleo estratégico del gobierno (Peters, 2003; Narbondo y Ramos, 2003;
Sulbrandt, 2001; Peters y Savoie, 2000; Galilea, 2008) .
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Como lograr conciliar la descentralizacién con la necesaria coherencia e
integracion de politicas publicas y planes nacionales, es la gran paradoja que el
disefio de una reforma de la Rama Ejecutiva debe atender con prioridad. Sin
lugar a dudas, este es el gran riesgo del gobierno y de la administracion publica
de Puerto Rico a punto de finalizar la primera década del Siglo XXI. Por lo tanto,
urge reexaminar ese nucleo estratégico del gobierno a nivel central,
especialmente la Oficina del Gobernador y los departamentos ejecutivos para
adaptarse con éxito a esas nuevas realidades, evitando asi caer en lo mismos

errores de otras reformas en el pasado.®

2. 0 Metodologia

La metodologia utilizada para acopiar, analizar e interpretar la informacion y
formular las recomendaciones del estudio consisti6 de una combinacién de
técnicas, fundamentalmente cualitativas para la recolecciéon de los datos. En
primer lugar, se realiz6 un analisis de contenido de la literatura pertinente sobre
el tema de las reformas del Estado y de la Administracion Publica en el ambito
internacional, asi como un analisis de los informes y documentos relacionados
con las reorganizaciones de la Rama Ejecutiva en Puerto Rico. Ademas de estas
fuentes documentales, se utilizé la técnica de entrevistas grupales no
estructuradas de servidores publicos miembros de AEELA a través de cuatro
mesas redondas de discusion celebradas el 12 y 28 de febrero de 2009 en la
sede de la AEELA en Hato Rey, el 17 de marzo de 2009 en Caguas y el 3 de
abril de 2009 en Ponce. La informacién recopilada nos sirvi6 de base para
complementar la identificacién de los problemas, asi como auscultar posibles
recomendaciones. Ciertamente, esta técnica nos permitié obtener una vision de
la situacion actual del servicio publico en las propias voces de los protagonistas

e integrar esta informacion con la literatura revisada y los documentos oficiales.

6 Refiérase al apartado 7.0 de este documento: “Una advertencia final sobre la implementacién del
modelo”.
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Por otro lado, el Grupo de Trabajo de la Escuela Graduada de Administracion
Publica a cargo del Proyecto de Reforma Gubernamental efectué varias
reuniones de discusion para analizar los hallazgos y las recomendaciones de las
distintas areas de investigacion. Esta experiencia de trabajo colaborativo nos
proveyd la oportunidad de evaluar los resultados preliminares del estudio, afinar
ideas y calibrar el analisis. Sin lugar a dudas, este ejercicio de discusion grupal
enriquecié el proceso con diferentes perspectivas de académicos provenientes

de diversas especialidades.

En el analisis, evaluacién y recomendaciones sobre la configuracion de la
estructura de la Rama Ejecutiva del Gobierno de Puerto Rico se utilizaron tres
fuentes de datos principales provenientes de la Oficina de Gerencia y

Presupuesto:

e Presupuesto Recomendado 2008-2009 del Estado Libre Asociado de
Puerto Rico: Presupuesto por Agencias. Este portal permite acceder a
toda la informacién presupuestaria de las agencias, tales como: base
legal, misién, estructura organizacional, geografica y programatica,
estadisticas, puestos ocupados, asi como una descripcion completa del
programa, incluyendo recursos humanos y presupuesto asignado para el
2009 y de tres afnos anteriores. También la totalidad de los ciudadanos
servidos por la agencia y un resumen de los recursos disponibles de cada
agencia y sus respectivos programas. Ademas, desde este portal se
puede acceder a informacién presupuestaria de anos anteriores. Esta
base de datos se utiliz6 como la fuente principal para realizar el analisis
de esta parte de la investigacion.
http://www.presupuesto.gobierno.pr/Tomo ll/indiceAgencias.htm

e Pagina Oficial del Gobierno de Puerto Rico. Lista completa de
Agencias de Gobierno por orden Alfabético: Directorio de Agencias.
Este portal es similar al anterior, agrupa las agencias en orden alfabético
y por tipo de agencia de acuerdo a sus nombres (Administraciones
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Autoridades, Bancos, Corporaciones Publicas, Centros, Departamentos,
entre otras) y permite acceder a informacioén especifica de cada una en
sus paginas oficiales. También, cabe destacar que algunas de las
declaraciones de misiones que aparecen en esta pagina
sorprendentemente no corresponde con las incluidas en la pagina de la
Oficina de Gerencia y Presupuesto.
http://www.gobierno.pr/GPRPortal/Inicio/InteresPublico/directorioHTML

e Organigrama de la Estructura Funcional del Estado Libre Asociado de
Puerto Rico preparado por la Oficina de Gerencia y Presupuesto, OGP
(Revisado en marzo de 2008). Es una representacién grafica de la
estructura funcional del Gobierno de Puerto Rico (Rama Legislativa.
Ejecutiva y Judicial). Para fines de esta investigacion examinamos la
organizacién de la Rama Ejecutiva en sus distintos niveles: Oficina del
Gobernador, Departamentos y Agencias Ejecutivas y las Corporaciones
publicas.
http://www.presupuesto.gobierno.pr/Tomo l/estructuragubernamental/estr
uctura.pdf

Con la informacién acopiada elaboramos una tabla de las agencias que
aparecian en la base de datos y se cotejaron con el organigrama. Los datos
que se recopilaron fueron los siguientes: nombre de la agencia, base legal,
mision y descripcion de las agencias. En el proceso del andlisis surgieron
varios problemas: algunas de las agencias que aparecian en el organigrama no
figuraban en la lista de agencias y viceversa; en otras no se describian las
misiones de las agencias y en ocasiones las misiones de algunas agencias no
se podia abstraer con claridad dado que las mismas eran meras repeticiones ad
verbatim de las leyes habilitadoras. Ademas, este trabajo se enfrenté con
algunas limitaciones ya que no se podian esclarecer interrogantes que surgieron
sobre las misiones o bases legales de algunas agencias o0 corporaciones via

Internet ni con los documentos oficiales del presupuesto. Esta situacién se
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intentd subsanar mediante entrevistas telefénicas con el personal técnico de

ésta area en la Oficina de Gerencia y Presupuesto.

El analisis de la estructura se orienté siguiendo dos criterios metodolégicos
principales: a) el analisis de la declaracion de la misién de las agencias y b) la
elaboracién de una tipologia de las mismas. La declaracion de la misién es un
enunciado claro y preciso que establece la justificacion o razén de ser de una
agencia y que por lo general debe surgir de un proceso de planificacion
estratégica entre la gerencia y los miembros de la organizacion. En las
organizaciones publicas, la mision debe estar en armonia con la exposicion de
motivos o la declaracion de la politica de la ley habilitadora o la orden ejecutiva
que crea la agencia o el programa. Las misiones se deben examinar con alguna
frecuencia para evaluar si la agencia esta cumpliendo con sus metas y objetivos
o si por el contrario debe redefinir su rumbo o reorientarse hacia otras
posibilidades de acciones o intervenciones. Cuando una agencia carece de una
mision claramente establecida, la rutina y la cotidianidad burocratica se apodera
del comportamiento de sus miembros provocando el inmovilismo y la falta de
imaginacion para innovar. Por ello, la gerencia y los miembros de la organizacion
deben hacerse estas preguntas: ¢Quiénes somos?, ;Cuales son las
necesidades sociales y politicas que justifican nuestra existencia?, ¢Quiénes
son nuestros usuarios o consumidores de los servicios o productos? ;Cual es
nuestra filosofia y valores basicos? y ;Qué nos hace distintos o Unicos? En este
estudio realizamos un analisis de las misiones de las agencias de la rama
ejecutiva dirigido a determinar la pertinencia y vigencia de las mismas con el
propésito de hacer recomendaciones sobre su pertinencia, asi como posibles
consolidaciones, reorganizaciones o derogacién de algunas de ellas (Santana
Rabell y Negron Portillo, 1995).

Aunque reconocemos que el andlisis de las declaraciones de misién tiene

alcance limitado, constituye una primera advertencia para: a) identificar la
posibilidad de duplicidad de esfuerzos o redundancias con otras agencias que
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realizan similares funciones y b) nos puede advertir sobre si la justificacion o
razén de algunas agencias han sido rebasadas por el tiempo o si sus objetivos
originales no se ajustan a las circunstancias actuales. Debemos aclarar, sin
embargo, que en la literatura sobre disefio organizacional esta demostrado
ampliamente que un cambio de la estructura no tendra ningun impacto en el
funcionamiento de las organizaciones publicas sino se atienden otras variables o
dimensiones interrelacionadas, tales como: aspectos politico-valorativos;
liderato gerencial o transformacional; comportamiento y cultura
organizacional; los procesos administrativos o gerenciales y Ila
estructura organizacional (Heffron, 1989; Santana Rabell, 2000). Aunque el
objetivo de este estudio no aborda esos aspectos complementarios, se
recomienda que este andlisis debiera realizarse en los departamentos vy

agencias, incluyendo las corporaciones publicas.

Un recurso adicional que utilizamos para la evaluacién de las agencias fue la
elaboracién de una tipologia de las agencias publicas por funciones principales’.
La finalidad de esta tipologia fue realizar un ejercicio heuristico que nos
permitiera clasificar, ordenar y evaluar las agencias de acuerdo a su funcién
principal para distinguirlas de otras cuyas misiones, metas u objetivos son
distintos y asi evitar confusiones y lograr cierta racionalidad en su ubicacion
dentro de la estructura del gobierno. Este analisis es imperativo al momento de
crear la agencia o programa, pero resulta util también para evaluar y hacer
recomendaciones sobre si la ubicacién dentro de la estructura es la mas
adecuada a base de las funciones delegadas por la Asamblea Legislativa. A

continuacién presentamos la tipologia que utilizamos en nuestro analisis:

e Agencias Programaticas. Estan dirigidas a alcanzar los propdésitos u
objetivos prioritarios de un area de politica publica relacionada con las
funciones centrales o ministeriales del gobierno, algunas de ellas estan
vinculadas con la soberania del Estado (seguridad interna, hacienda, justicia,

7 Esta tipologia fue preparada originalmente por el profesor Leonardo Santana Rabell para el curso Teoria
de la Administraciéon Publica que imparte en la Escuela Graduada de Administracién Publica de la
Universidad de Puerto Rico, Recinto de Rio Piedras.

18



defensa y relaciones exteriores) y otras areas consideradas como
responsabilidades sustantivas, esenciales o indelegables que el gobierno
debe atender (educacién, salud, trabajo y bienestar social) para el desarrollo
de la sociedad. Estas agencias programaticas se designan generalmente
como ministerios o departamentos (en Estados Unidos y Puerto Rico) y
conforman el gabinete o el consejo de secretarios que integran el “centro del
gobierno”. La Constitucion de Puerto Rico cred ocho departamentos que
conforman el Consejo de Secretarios y el resto (7 departamentos) han sido
creados por legislacion en diferentes épocas.

Agencias Asesoras (Staff). Agencias que brindan asesoramiento y apoyo
técnico (administrativo, gerencial o informéatico) a otras agencias del
gobierno. Su raz6n de ser es proveer conocimiento, peritaje o informacién
para la toma de decisiones y mejorar el desempeno de otras agencias,
especialmente en las areas de planificacion, presupuesto, recursos humanos,
finanzas, comunicaciones, relaciones laborales e inteligencia organizacional,
entre otras. Por lo general, estas agencias estan ubicadas al mas alto nivel
de la estructura gubernamental y estan orientadas a mejorar la capacidad de
conduccién del “centro del gobierno”.

Agencias prestadoras de servicios. Agencias cuya misién fundamental es
la provision de servicios directos (0 de manera indirecta mediante
contratacién de entidades privadas, sin fines de lucro o comunitarias) para
atender las necesidades de los ciudadanos en areas especificas. En esta
tipologia se incluye ademas aquellas agencias que se crean para atender
necesidades o proveer servicios a otras entidades del gobierno. Estas
agencias pueden estar bajo la supervision directa de los departamentos o
funcionar como entidades independientes. La direccion y estrategias
organizacionales de estas entidades estan bajo la responsabilidad de un
director ejecutivo o jefe de la agencia. En Puerto Rico existen dos tipos de
agencias ejecutivas, que de acuerdo a su ubicacion se clasifican en: a) las
que estadn adscritas a un departamento y b) aquellas que funcionan de
manera independiente o auténoma.

Agencias reguladoras. La principal funcién de estas agencias es establecer
las normas o reglas que definen las condiciones bajo las cuales se han de
comportar los ciudadanos y las empresas. Este tipo de agencias establecen
derechos, obligaciones, procedimientos y normas de comportamientos
especificos, asi como establecer controles. Su objetivo principal es armonizar
intereses en conflictos, proteger derechos sustantivos y el debido proceso de
ley de las partes o promover decisiones de politica publica. La funcién
reguladora de las agencias se expresa en reglamentos, normas, mandatos,
licencias y otros instrumentos y decisiones de caracter legal. En Puerto Rico,
por lo general, estas agencias reguladoras se denominan como Juntas o
Comisiones con funciones cuasi legislativas o cuasi judiciales y en
ocasiones de asesoramiento. Algunas de estas agencias tienen una direccion
ejecutiva (jefe o director ejecutivo); en otras el sistema de gobernanza es
colegiado (dirigida por un presidente) que formula la politica y supervisa la
gestion administrativa de la entidad.
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e Agencias Protectoras. Este tipo de agencias es una modalidad de la
anterior pues también tiene funciones reguladoras, pero su mision principal
es proteger y promover los derechos fundamentales y la igualdad de grupos
0 sectores especiales de la poblacién. Se han creado como consecuencia del
interés de la sociedad por reconocer la diversidad, la igualdad ciudadana y la
justicia.

e Agencias de cumplimiento. Estas agencias tiene la funcion principal de
vigilar o fiscalizar el cumplimiento con las leyes, reglamentos y normas. Su
funcion principal es fiscalizar y evaluar las agencias y programas del
gobierno para garantizar u obligar al cumplimiento con los objetivos,
resultados, asi como el manejo de los fondos publicos. Estas agencias tienen
la responsabilidad principal de fijar controles y garantizar el rendimiento de
cuentas (accountability) de los funcionarios y agencias del gobierno.

e Corporaciones publicas.? Las corporaciones publicas son
instrumentalidades del gobierno que ofrecen servicios econémicos, sociales
o financieros para el pueblo en nombre del gobierno, pero como una
entidad juridica independiente. Algunas de las caracteristicas de las
corporaciones publicas, segun se abstrae de las interpretaciones judiciales:
son criaturas gubernamentales con autonomia corporativa y se distinguen del
resto de de las agencias y entidades gubernamentales, entre otras cosas,
por: a) tener ingresos propios, b) gozar de autonomia fiscal para realizar
préstamos, emitir bonos y tener cuentas bancarias, c) poseer propiedades y
concertar acuerdos, d) tener Junta de Directores que establece la politica
publica y evalua las ejecutoria del presidente o director ejecutivo de la
corporacion, e) aceptar donaciones por si mismas y f) facultad legal de
demandar y poder ser demandadas.

Una vez establecidos los criterios para la evaluacion y el analisis
correspondiente, esto es, el andlisis de las declaraciones de misiones y las
tipologias o categorias en que se clasifican las agencias de acuerdo a sus
funciones y responsabilidades, presentaremos mas adelante nuestras
recomendaciones sobre la configuracion de la estructura de la Rama Ejecutiva.

3. 0 Diagnéstico de los problemas del gobierno y de la administracion
publica en Puerto Rico

¥Para un andlisis juridico del concepto de las corporaciones publicas, véanse las decisiones del Tribunal
Supremo de Puerto Rico en: A.A.A. v. Unién de Empleados, 105, DPR, 437 (1976); J.R.T. v. Corporacion
del Conservatorio de Miusica y Huertas v. Compaifiia de Fomento Recreativo, et al, 98 TSPR 147.
Asimismo, refiérase a la seccion 6.0 de este documento: Taxonomia de las Corporaciones Publicas.
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Un diagnéstico de los problemas organizativos de la rama ejecutiva del Gobierno
de Puerto Rico que se abstrae de los estudios realizados sobre las
reorganizaciones previas nos permite concluir las preocupaciones mencionadas
con mayor insistencia son aquellas relacionadas con el tamarno, el costo o
ineficiencia del gobierno, asi como la obsolescencia de las estructuras
organizativas y la centralizacidén burocratica de la administracion publica.
Ciertamente, el tamaro del gobierno y el costo de su estructura organizativa es
una dimension importante para explicar la ineficacia del sector publico, sin
embargo en Puerto Rico este problema no es la causa principal del deterioro del
gobierno y sus instituciones (Santana Rabell, 1994; Negrén Portillo y Santana
Rabell, 1996; Santana Rabell, 1997; Curet Cuevas, 2002; Santana Rabell, 2006;
Cordero Nieves, 2006; Rivera Ortiz, 2007; Colén Gonzélez, 2009).

A nuestro juicio, los problemas relacionados con el tamafo, la estructura
administrativa, los procesos organizacionales, la cultura organizacional y las
ineficiencias en la prestacion de servicios constituyen efectos perversos de una
situacion mas peligrosa: los sintomas evidentes de una grave crisis de
gobernabilidad.

El gobierno y la administracion publica de Puerto Rico de haber sido
considerado a nivel internacional, especialmente de América Latina y del Caribe,
como un modelo de eficiencia, honestidad y responsabilidad, se ha convertido
en una estructura burocratica que es practicamente inoperante, erosionada por
la politica partidista, la mediocridad y con grandes dificultades para atraer y
retener en el servicio publico al mejor talento disponible. Sin embargo, no
podemos adjudicar a priori que el problema fundamental de nuestra
administracion publica es el tamafio o gigantismo del gobierno tal y como se esta
discutiendo en la prensa del Pais y en otros sectores de opinién publica. De
hecho, ante la crisis fiscal y econémica actual de Puerto Rico, el debate se ha
focalizado principalmente en torno a la cantidad excesiva de empleados en el
sector publico y al alegado “gigantismo gubernamental”’, especialmente al
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compararlo con otras jurisdicciones o estados de los Estados Unidos. No
obstante, al hacer el analisis, se obvia que la estructura organizativa en los
Estados Unidos es distinta a la de Puerto Rico.

En los Estados Unidos, histéricamente, la forma de organizacion politico-
administrativa es diferente dado que el poder politico, asi como la forma de
prestar servicios directos a las comunidades se ha descentralizado y el gobierno
central ha asumido funciones mas relacionadas con la formulacién de politicas,
financiamiento, regulacion y evaluaciéon de los programas. Por esta razén, la
mayor parte de los empleados publicos que prestan servicios directos, se
desempefian en los gobiernos locales®, no en los estatales. Dada esta situacion,
el numero de empleados estatales es inferior a la cantidad de empleados locales

en todos los estados de los Estados Unidos de América.

En Puerto Rico ocurre exactamente lo contrario: la instancia principal en la
prestacion de servicios es el gobierno estatal que es sumamente centralizado v,
a pesar de la reforma municipal iniciada en 1991, la mayor parte de las
funciones publicas y la prestacibn de servicios esenciales, tales como
educacion, seguridad publica (policias y bomberos), energia eléctrica, agua
potable, entre otras se ejercen a nivel estatal. Por ello, la inmensa mayoria de
los empleados publicos estan ubicados en el gobierno estatal y sus
dependencias. En el 2008 Puerto Rico tenia un total de 282,300 empleados
publicos. De éstos, 219,400 trabajaban a nivel central y 62,900 en los gobiernos
municipales, lo que representa un promedio de 3.4 empleados del gobierno

central por cada empleado municipal.

® En los Estados Unidos, los gobiernos locales o municipalidades se denominan de diferentes maneras:
ciudades, condados (counties), aldeas (villages), pueblos (townships), villas (boroughs) y parroquias
(parishes) en Louisiana. Estas municipalidades varian grandemente en tamaifio y poblacion, pero asumen la
responsabilidad principal en la prestacion de los servicios directos a los ciudadanos, tales como parques y
recreo publico, educacién, servicios de emergencia médica, transportacién, policia, bomberos y obras
publicas, tales como construccién y mantenimiento de calles, acueductos y alcantarillados, entre otros.
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Ante estas realidades particulares, no es valido comparar los datos del gobierno
estatal en Estados Unidos con el gobierno estatal de Puerto Rico como se esta
haciendo en algunos sectores, incluyendo las propias autoridades publicas. Si
queremos hacer una comparacion con mayor validez y confiabilidad debemos
hacerla en términos del sector publico en su totalidad, sumando los empleados
estatales a los empleados locales, y excluyendo al “tercer sector” que como
advertimos, conforma el sector publico no gubernamental. Si ignoramos estas

realidades, se distorsiona el andlisis del tamarno del gobierno en nuestro Pais.

Como se abstrae de la Tabla 1, Numero de Empleados del Sector Publico y
Poblacion de Puerto Rico y los Estados Unidos, en el 2008 Puerto Rico tenia
una poblacién de 3,954,037 personas y un sector publico de 282,300 empleados
lo que equivale a un siete por ciento de la poblacién o catorce personas por cada
empleado.”® Los nimeros para los Estados Unidos, en su totalidad, son de siete
por ciento y quince personas por empleado publico. Cuando desglosamos estos
datos por estado, el cuadro es mas interesante. De los cincuenta estados solo
catorce tienen un porcentaje menor de empleados publicos que Puerto Rico:
Arizona (6%), California (6%), Florida (6%), Georgia (6%), lllinois (6%), Indiana
(6%), Massachussets (6%), Michigan (6%), Nevada (6), Ohio (6%), Pennsylvania
(5%), Rhode Island (5) Tennessee (6%) y Utah (6%). Con la excepcién de
Nevada, todos son estados ricos, y a diferencia de Puerto Rico, son altamente
industrializados con economias sofisticadas. Los otros 36 estados tienen igual o
mayor proporcion de empleados publicos que Puerto Rico (22 estados con 7%, 9
con 8%, 2 con 9%, 1 con 10%, 1 con 11% y 1 con 12%). Es légico pensar que
mientras mas desarrollada esta la economia de una jurisdiccion, menor tiene

que ser la intervencion del sector publico y, por lo tanto, su tamano relativo.

Si incorporamos el tamafio de la poblacién a la ecuacién encontramos que todos

los estados con un porcentaje de empleados publicos menor que Puerto Rico,

12 Agradecemos la colaboracién y comentarios de los profesores José A. Punsoda Diaz y Palmira Rios
Gonzélez con respecto a las tablas 1 y 2.
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tienen poblacién significativamente mayor con la excepcién de Rhode Island,
Utah y Nevada. Por otro lado, 28 estados tienen igual o menor proporcién de
ciudadanos a empleado publico que Puerto Rico y los otros no se apartan
mucho de esa norma. Wyoming, North Dakota y Alaska son los estados que mas

se apartan de esta norma y éstos se pueden calificar como “estados vacios”.

Estos numeros nos lleva a concluir que Puerto Rico, comparado con los Estados
Unidos, no tiene “demasiados empleados publicos”, el problema real proviene de
otras circunstancias. La evidencia nos demuestra que cuando se desagregan los
datos de empleo en los gobiernos centrales y locales, la proporcibn compara
favorablemente con lo que sucede en los Estados Unidos por lo cual no se
puede adjudicar que la ineficiencia o inefectividad de la administracién publica
se debe directamente al gigantismo gubernamental. Sin embargo, es cierto que
contrario a los Estados Unidos y a la mayoria de paises desarrollados, el
gobierno de Puerto Rico es demasiado centralizado y burocratico, con una alta
concentracion de empleados, actividades, funciones y prestacién de servicios en
el Gobierno Central y no en las instancias locales y regionales mas cercanas a
los ciudadanos, tal y como es la tendencia en el ambito internacional. En este
sentido partimos del supuesto de que los problemas diagnosticados en las
mesas redondas auspiciadas por la AEELA no necesariamente son el resultado
del alegado gigantismo del gobierno sino de una multiplicidad de factores
externos e internos que hacen al modelo organizativo del gobierno de Puerto
Rico uno obsoleto y disfuncional.

De otro lado, segun se demuestra en la tabla 2 (Porcentaje del Empleo Publico
sobre el Empleo Total en Diferentes Paises: 2004), se compara el empleo
publico con respecto al empleo total en diferentes paises''. En el 2004, el sector
publico de Puerto Rico (gobierno central, corporaciones publicas y municipios)

empleaba el 30% del empleo total, mientras que el sector privado era

' Se utiliz6 el 2004 porque es el dltimo afio para cual encontramos datos actualizados para todos los paises
seleccionados.
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responsable del 70% de la poblacion empleada. Para ese ano un 84% de las
personas empleadas en los Estados Unidos laboraban en el sector privado. De
los 27 paises seleccionados, solo cinco Cuba, 20%; Dinamarca, 66%:; Eslovenia,
69%; Hungria, 69%; Noruega, 64% Yy Suecia, 66%) tenian un porcentaje de
empleados en el sector privado menor que Puerto Rico. Llama la atencién que
los paises con un sector privado inferior a Puerto Rico son regimenes socialistas
0 socialdemécratas con altas tasas tributarias y un Estado Benefactor
institucionalizado con una amplia red de servicios publicos esenciales provistos
por el gobierno. También se debe puntualizar que paises latinoamericanos,
tales como Costa Rica y Chile tenian una proporcion de empleados en el sector
privado que sobrepasaba el 80% del empleo total.

Estos datos tienden a indicar que en comparacioén con otros paises, en Puerto
Rico mas que “gigantismo” del sector publico lo que se evidencia es cierto
“enanismo” en el sector privado para generar empleos. Es decir, el sector
privado es incapaz de proveer empleo a la inmensa mayoria de la poblacion
productiva del Pais. Si tomamos los datos del nimero de personas empleadas
en establecimientos por sector industrial provisto por la Junta de Planificacion
para el 2008, la situacién parece que no ha mejorado mucho dado que para ese
ano de un total 1,020,600 de personas empleadas, 723,300 (71%)
correspondian al sector privado, mientras que 297,300 (29%) trabajaban en el

sector publico.

La discusién anterior nos plantea que en nuestro Pais el problema real es que el
gobierno no funciona, por lo cual es incapaz de dirigir la sociedad hacia el
logro de objetivos comunes, irrespectivo del partido politico que obtenga el
triunfo electoral cada cuatro afos. Este problema principal es el resultado
acumulado de fallas o déficit institucionales (no sélo del mercado) que afectan
las capacidades de conduccién o direccién del gobierno a nivel central y el
desempeno efectivo de la administracion publica. Mas que de tamano, se
deberia estar hablando de problemas de gobernabilidad.

25



Por lo planteado anteriormente consideramos que la reduccion del tamano y los
excesivos gastos del gobierno es un tema urgente y necesario que se debe
atender con prioridad, mas aun ante la grave situacion de crisis fiscal que
enfrentamos. Sin embargo, la magnitud de la crisis y la necesidad de actuar
rapidamente no puede presentarse como una solucidén a priori o automatica a
los problemas de eficiencia, eficacia o la mala calidad de los servicios publicos.
De ahi que la crisis de gobernabilidad para gestionar los asuntos publicos de
Puerto Rico no puede reducirse exclusivamente a un problema de contabilidad.
Esa es una leccién aprendida a nivel internacional desde la década de los
ochenta y noventa con la aplicacion ortodoxa de las reformas neoliberales,
reconocido asi por el propio Banco Mundial en su informe, El Estado en un
Mundo Cambiante (1997) en el cual se afirma que “sin un Estado eficaz el
desarrollo es imposible” y por la publicacibn de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OECD) Modernizing Government:
The Way Forward (2005) que practicamente es una autocritica a las iniciativas
que este organismo internacional habia impulsado en la década de los ochenta
y principios de los noventa, enfocados casi en su totalidad en la dimension
econdmica del problema.

Ademas de los problemas relacionados con el tamano y el gasto del gobierno,
las cuatro Mesas Redondas auspiciadas por la AEELA en Hato Rey, Caguas y
Ponce nos han permitido obtener una vision directa de los problemas mas
urgentes del servicio publico en Puerto Rico que apuntan hacia un deterioro
institucional dado que la mayoria de ellos coinciden con las que hemos
identificado en la literatura especializada. Veamos una sintesis de los asuntos
planteados, tanto en las propias voces de los empleados publicos como en la

literatura revisada:

e La imposibilidad del sistema para garantizar efectivamente la aplicacion del
principio de mérito y la necesidad imperiosa de profesionalizar el servicio
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publico son percibidos como algunos de los retos mas importantes que tiene
nuestra administracion publica. Para algunos de los participantes la mistica
del servicio publico se ha perdido y es necesario retomarla. Una dimension
importante de este problema esta relacionado con el profesionalismo a nivel
de confianza que surge precisamente porque se nombran personas que
carecen de la preparacion académica, los conocimientos y las destrezas
necesarias cuyo efecto es “paralizar los trabajos y los proyectos en las areas
en que estos funcionarios se desempefan”, asi como en la continuidad de
los programas y servicios. Para paliar esta situacion se recomendé “elevar el
principio de mérito a rango constitucional” y establecer instrumentos efectivos
para la evaluacion del desempefo de los empleados; medir la productividad
laboral y que los aumentos de salarios se otorguen en funcion de
evaluaciones periédicas de los empleados.

El partidismo politico existente en las agencias y la falta de entendimiento
sobre las diferencias entre lo que es partido y gobierno son graves
problemas del servicio publico en nuestro Pais. Esta situacién de partidismo
o “tribalismo politico” intolerable ha creado un peligroso deterioro de la
cultura organizacional en el servicio publico. Una de las participantes aludié a
que la “afiliacién politica no debe estar en la cabeza de la gente porque
cuando se sirve, todos tenemos que aportar a superar esta situacion que
lacera el servicio publico”. Otra de de las participantes, manifesté que esta
situacién, “es como un cancer que se repite cada cuatrienio”.

Algunos de los participantes consideran que los directores de las agencias
advienen al servicio publico casi exclusivamente con la misiébn de cumplir
favores politicos, no por su preparacion y experiencia. Esta situacién “tiende
a generar un caos en las agencias”. Ademas del desconocimiento vy
experiencia en el servicio publico, estos funcionarios llegan al gobierno con
la intencibn de realizar cambios de inmediato, sin tener el debido
conocimiento del funcionamiento de las agencias o los municipios. De esta
manera, los participantes consideran que cuando se ingresa al servicio

publico en los puestos de confianza los requisitos de preparacién académica
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y experiencia se soslayan porque la mayoria ingresan por recomendaciones
politico-partidistas. Es decir, “no poseen la preparacion necesaria y como
resultado, el deterioro del buen funcionamiento de las agencias es
inminente”. Para mejorar las habilidades y destrezas gerenciales de los
administradores publicos se recomienda establecer un sistema de
adiestramientos continuos.

Los empleados publicos estan obligados a mejorar sus destrezas y
capacitarse sobre la atencién a los “clientes” dado que en Puerto Rico los
ciudadanos son cada vez mas exigentes con respecto a la calidad de los
servicios publicos. Por ello, “el mayor foco de la reforma en el area de los
recursos humanos debe ser mejorar la imagen del servidor publico para que
no se le perciba como un empleado ineficiente”.

La incapacidad del gobierno para planificar y adoptar objetivos, politicas
publicas y estrategias a mediano y largo plazo en areas tan vitales como las
politicas de desarrollo econémico, ambiente, urbanismo y uso racional de los
terrenos, especialmente los agricolas, es otra de las graves limitaciones que
tiene la administracién publica. Algunos participantes consideraron que se
evidencia una falta de planificaciébn a largo plazo de las agencias y del
gobierno en general. Las decisiones de politica publica se perciben como
improvisadas y reactivas, en lugar de ser dirigidas a alcanzar unos objetivos
claramente delineados.

Existen deficiencias en la coordinacién interagencial entre las diferentes
instancias del gobierno (gobierno central, agencias, corporaciones publicas,
municipios y las agencias del gobierno federal) e intersectorial
(organizaciones con o sin fines de lucro que prestan servicios bajo contrato)
para lograr una implementacion efectiva de las politicas publicas y los
programas gubernamentales. Esta incapacidad del gobierno para la
coordinacion interagencial (horizontalidad) junto a la ineptitud para planificar
a mediano y largo plazo constituyen dos aspectos que evidencian
manifiestamente los problemas de gobernabilidad en nuestro Pais.
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Las respuestas desarticuladas e incrementales del gobierno a demandas
particulares de diversos sectores y los grupos de interés es otro gran reto de
nuestra administracion publica.

La centralizacién excesiva en el Poder Ejecutivo y la creacién desmedida de
agencias como respuestas a demandas sociales se perciben como un grave
problema organizativo del gobierno de Puerto Rico. De acuerdo a algunos
participantes, las decisiones del gobierno son muy centralizadas a nivel de
los directores de las agencias, lo que hace que se alejen las
responsabilidades de la toma de decisiones del origen de los problemas.
Para algunos, la “centralizacion implica controles y uniformidad”. Esta
situacion se puede resolver mediante una reestructuracion a nivel ejecutivo.
Ademas, los adelantos tecnoldgicos permiten supervisar y monitorear a
distancia sin perder el control de la gerencia. Algunos de las participantes
consideran que existe una necesidad de consolidar las agencias y
recomendaron varias estrategias para hacerlo: a) un procedimiento es bajar
la nédmina y ajustar las funciones de los empleados b) otra vertiente es
compartir recursos entre agencias, por ejemplo, aquellos destinados a
adiestramiento para bajar el costo tan alto de la consultoria y posibilitar
mayor movilidad de los empleados en el Sistema de Personal. De esta
forma, en las agencias que haya los recursos se puedan trasladar a otras con
escasez y necesidad. Asi, una de las participantes afirmé “Trabajamos para
un mismo gobierno y se debe facilitar la posibilidad de un proceso de traslado
gue no sea oneroso para el empleado”. También recomendaron, el traspaso
de plaza con sus fondos como una alternativa al despido e igualmente se
podrian programar més destaques para atender situaciones imprevistas.
Existe consenso entre los participantes sobre que la descentralizacién y la
regionalizaron del gobierno no se puede postergar. Ambas estrategias
fueron recomendadas como el antidoto a la excesiva centralizacion del
gobierno. Al respecto, una participante senalé que “se tiene que acabar con
la dependencia en el gobierno central”, por lo cual el gobierno tiene que

convertirse en “colaborador y fomentar la autogestion comunitaria para que
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aprendan a tomar decisiones por si mismas”. Sin embargo, otro participante,
considera que las areas de educacion, salud y desarrollo econémico son
funciones constitucionales en las cuales el gobierno central tiene una
responsabilidad sustantiva y su rol seria el de fijar los estandares sobre estas
areas del gobierno central. Ademas afirmé que el gobierno debe tener
prioridad en la proteccién de los recursos naturales (areas de comunicacion y
de alta prioridad ecoldgica), responsable de adoptar el Plan de Uso de
Terrenos, la “planificacion integral vial” y los desperdicios tdxicos. Para este
participante el gobierno debe convertirse en un ente “facilitador y asumir con
mayor responsabilidad las funciones de adoptar la politica publica y la
regulacion de aspectos no delegables”. Otro participante recomendd un plan
de reorganizacion que propone dividir la Isla en tres distritos cada uno
integrado por dos consorcios y un alcalde por cada uno.

No existen mecanismos efectivos en las agencias para rendir cuentas a los
ciudadanos ni capacidad para realizar evaluaciones rigurosas para medir el
desempeno, resultados e impactos de las politicas y programas que se
implementan. Algunos de los participantes sefalaron que no existen
conocimientos sobre la evaluacion de propuestas gubernamentales para la
provisién de bienes y servicios y “es muy comun que se realicen cambios en
los “Requests for Proposals”, para atemperarlas a las solicitudes de los
contratistas”. Como alternativa para lidiar con este problema y otros de
naturaleza gerencial en el proceso de evaluacion, fiscalizacién y monitoreo
de proyectos, se sugirié aplicar los criterios de Gerencia de Proyectos a la
Gerencia Publica, el cual requiere que se establezcan unos objetivos
estratégicos claros a los que se le puedan dar seguimiento. Para esto es
necesario establecer la carrera del Gerente de Proyectos en el Servicio
Publico. Entre sus responsabilidades “estaria el seguimiento eficaz de los
proyectos y el desarrollo de métricas de tiempo, métricas de presupuesto y
métricas de calidad”. El (la) Gerente de Proyecto tendria a su cargo “la
evaluacién y cuantificacion del rendimiento de la inversidn publica en el corto

versus el largo plazo. El objetivo de dicha evaluacion sera alcanzar un mejor
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uso y control del tiempo y de los recursos”. También se senala la falta de
continuidad y seguimiento -incluso en los nombres - de programas que han
resultado exitosos cuando ocurren cambios politicos en la administracion de
gobierno.

Los sistemas de informacidn en las agencias del gobierno son inadecuados,
segun algunos de los participantes.

La inflexibilidad en las normas y procesos en las agencias es otro problema
identificado por los participantes. Por eso es necesario revisar los procesos y
ésta debe ser de naturaleza integral del sistema gubernamental y no
solamente a nivel de una agencia particular.

La dependencia y adaptacion indiscriminada a las politicas y criterios del
gobierno federal con la intencién primaria de beneficiarse de los fondos
disponibles, se identifica como un problema.

Es necesario reexaminar la practica de crear corporaciones publicas con
poca ponderacién analitica y limitadas posibilidades de generar sus propios
recursos para alcanzar completa autonomia financiera y administrativa.

La pervivencia de relaciones laborales adversativas en el sector publico y la
necesidad de establecer un proceso de negociacion efectivo es un reto que
amerita atencién inmediata. Algunos participantes, identificaron que la
sindicalizacion también ha afectado el servicio publico y que éste ha “creado
un desequilibrio en el gobierno pues piden derechos pero no reconocen
deberes”. Sin embargo, otros aceptaron que el mayor problema sobre esta
cuestion es que los supervisores no conocen los convenios colectivos. Lograr
una colaboracién efectiva con los sindicatos y exigir mayor flexibilidad para la
movilidad de empleados de manera que puedan utilizarse en diferentes areas
se consideré como uno de los retos mas importantes en este aspecto. Otros
manifestaron preocupacion de que los “sindicatos se han convertido en una
tranquilla que impide el trabajo efectivo de los empleados publicos y que
éstos abusan de los patronos y no hacen falta en el Siglo XXI. También se
mencion6 que el rol de las uniones debe cambiar “para que se conviertan en

facilitadores y no opositores de la gerencia”.
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Es necesario consolidar agencias y al respecto, los servidores publicos
recomendaron varias alternativas, entre ellas: a) bajar la n6mina y ajustar las
funciones de los empleados; b) compartir recursos entre agencias (por
ejemplo, los recursos destinados a adiestramiento para bajar el costo tan alto
de la consultoria) y c) posibilitar mayor movilidad de los empleados en el
Sistema de Personal para que en las agencias que haya “abundancia de
recursos” los puedan trasladar a otras con escasez y necesidad; d) traspaso
de plaza con sus fondos como una alternativa al despido y e) programar mas
destaques para atender situaciones imprevistas. Este participante argumenté
que “trabajamos para un mismo gobierno y se debe facilitar la posibilidad de
un proceso de traslado que no sea oneroso para el empleado”.

La reforma del Sistema de Retiro efectuada en 2000 debe ser revisada. A
juicio de una de las participantes, esta reforma provoco “mucho dafio porque
antes se mantenia el vinculo del gobierno con el servicio publico”. Dada esta
situacién “el talento se va del gobierno, se desanima la gente y los
empleados duran poco en el servicio publico pues el incentivo de una
pensién segura ha dejado de ser una motivacion para permanecer en el
sistema”. A juicio de algunos participantes, el gobierno no supo como
proteger la integridad del sistema. Ademas, los salarios de los altos
ejecutivos crearon un “desbalance”. Otra de las participantes menciond que
“el sueldo de los jueces, fiscales, existe una gran disparidad entre los jueces
y otros empleados. Tal vez se pens6 que eran clases pequefnas, pero

aumentaron demasiado el sueldo”.

En sintesis, tal y como se infiere de la opinién de los empleados publicos en las

mesas redondas auspiciadas por la AEELA, el problema fundamental del

Gobierno de Puerto Rico consiste de un deterioro paulatino cuyo efecto

acumulado es una disminucion de la capacidad institucional de gobernar de

manera eficaz, lo cual tiende a evidenciar que el gobierno tal y como esta

organizado, no funciona. Es decir, ha perdido capacidad de conduccion,

coordinacion y evaluacion para servir a las necesidades e intereses del conjunto
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de la sociedad. Las circunstancias que propiciaron el éxito en el pasado han
cambiado, por lo cual es necesario disefiar una nueva estrategia y vision del

Gobierno de Puerto Rico.

4.0 Elementos del Nuevo Modelo Organizativo para la Rama Ejecutiva

El nuevo modelo organizativo para la Rama Ejecutiva que proponemos se
fundamenta en la urgencia de trasformar la estructura centralizada, burocratica e
ineficaz que, a pesar de las fuerzas o “tendencias centrifugas” que
objetivamente estan obligando al cambio, se ha mantenido practicamente intacta
desde la década de los cincuenta. Entonces, mas que un problema de
racionalidad econémica o de tamafno del gobierno, nos encontramos ante una
grave crisis de ingobernabilidad, debido, entre otras razones, a que el gobierno
como institucién, ha perdido la capacidad de dirigir la sociedad hacia una visién
de Pais a mediano y largo plazo, asi como de lograr la continuidad de
programas, proyectos y politicas publicas hacia un desarrollo integrado vy
sostenible para el beneficio de todos los ciudadanos. En esencia, el nuevo
modelo recomendado se basa en otorgar la maxima descentralizacion vy
delegacion de competencias posible, mientras que en el nucleo estratégico del
gobierno se mantiene el disefio y la conduccién de las politicas nacionales, asi
como la evaluacion rigurosa de los resultados para asegurar el rendimiento de

cuentas, la responsabilidad publica y la transparencia.

Aunque ciertamente hemos llegado tarde en la oleada de reformas
gubernamentales efectuadas en los paises desarrollados desde la década de los
noventa, el lado positivo es que nos podemos beneficiar de los conocimientos y
la experiencia internacional acumulada para evitar los graves errores cometidos
cuando las primeras reformas de la gestion publica se orientaron casi
exclusivamente en una dimension econémica y neoliberal (Prats Catala, 2005;
Pollit y Bouckaert, 2004; OECD, 2005; Kamarck, 2003; Santana Rabell, 2003;
Kettl, 2000).
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A base de esa experiencia proponemos un modelo de reforma basado en los

siguientes elementos o pilares fundamentales:

e Reconocer que en una sociedad democratica el gobierno como ente
articulador de las prioridades y metas colectivas de la sociedad tiene que
realizar unas funciones sustantivas e indelegables para alcanzar la
aspiracion de un desarrollo integrado y sostenible.

¢ Redefinir el centro o nucleo estratégico del gobierno para mejorar o
fortalecer su capacidad de conduccién para desarrollar, coordinar, evaluar
y garantizar la coherencia en la adopcién e implementacién de las
politicas publicas y las acciones colectivas.

e Iniciar un proceso de descentralizacion del Gobierno de Puerto Rico
mediante la delegacion de competencias a los gobiernos municipales y la
regionalizacion para proyectos de desarrollo sostenible.

e Ofrecer recomendaciones para la configuracién de algunas agencias y
departamentos de la Rama Ejecutiva, asi como proponer una taxonomia

de las corporaciones publicas que sirvan de guia para su evaluacién.

A continuacién se presenta las funciones sustantivas e indelegables que el
gobierno a nivel central debe realizar, asi como las recomendaciones
especificas para fortalecer la capacidad de conduccion del centro estratégico del
gobierno e iniciar un proceso de descentralizacion y regionalizacion del gobierno
de Puerto Rico. También se sefalan las limitaciones y precondiciones que
deben tomarse en consideracién para que el modelo que estamos proponiendo
pueda ser exitoso y coherente.

4.1 Primer Elemento del Modelo: Reconocimiento de las responsabilidades
y funciones sustantivas e indelegables que el Gobierno de Puerto Rico a
nivel central debe retener y cuales pueden transferirse o delegarse a
municipios, regiones u organizaciones sin fines de lucro o privadas.
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Si algo hemos aprendido sobre las reformas de la administracién publica, tanto
de las neoliberales como las institucionales de la New Public Management
implantadas alrededor del Planeta durante las ultimas décadas es que el rol del
gobierno no se puede reducir a un mero facilitador del interés empresarial ni de
cualquier otro actor social particular. Por ello hemos argumentado, que el
gobierno tiene unas funciones sustantivas e indelegables que le corresponden
como ente articulador de las prioridades y objetivos comunes de toda la
sociedad. A tales fines el Grupo de Trabajo llevé a cabo un ejercicio de tormenta
de ideas (“brainstorming)’ para conceptualizar el modelo de reforma basado en
identificar las funciones indelegables del Gobierno tomando como base la
Constitucion del Estado Libre Asociado de Puerto Rico que rige el estado de
derecho y -como se establece en su Preambulo- fij6 las bases para nuestra
organizacion politica en un sistema democratico en el cual la voluntad del pueblo
es la fuente del poder publico, el orden politico esta subordinado a los derechos
humanos y asegura la libre participacién del ciudadano en las decisiones

colectivas.

El Gobierno de Puerto Rico (Ejecutivo y Legislativo) tiene la funcién indelegable
de proveer al Pais una vision de desarrollo integrado y sostenible. Esta
visibn emana sustancialmente de la legitimidad del proceso politico/electoral,
pero se tiene que consensuar con la participacion democratica y la convergencia
de los diversos sectores e intereses de la sociedad para garantizar el bien
comun. En la articulacion de esta vision, el gobierno central es responsable de
establecer un marco institucional de reglas y acuerdos para la accion politica de
manera efectiva y transparente con la integraciéon de otros actores publicos y
privados. Por ello, es el titular de la funcién indelegable y legitima de brindar
direccion de la sociedad hacia el logro de mayores niveles de calidad de vida
para todos los ciudadanos. Cabe aclarar, sin embargo, que la adopcion e
implementacion de las politicas publicas, los programas gubernamentales y las
alianzas multisectoriales bajo el liderato del gobierno para alcanzar ese

desarrollo, no significa que los ciudadanos en una democracia se conviertan en
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entes pasivos, dependientes y carentes de responsabilidad. Al contrario, se
presume que éste facilite y promueva un rol activo de los sectores no
gubernamentales en los asuntos publicos con el fin de fomentar la economia y el
bienestar general. A tales fines, consideramos que la reforma gubernamental
debe conllevar no s6lo cambios en las estructuras y procesos organizacionales,
sino ademas en la educacion ciudadana para alcanzar niveles adecuados de

gobernabilidad democratica.

De acuerdo con lo anterior y a los fines de lograr un desarrollo integrado y
sostenible de nuestro Pais, el gobierno a nivel central es responsable de las
siguientes funciones sustantivas e indelegables, asi como de cumplir y hacer
cumplir otras responsabilidades que por mandato de la Constitucién del Estado

Libre Asociado debe realizar:

e Visién del desarrollo integrado y sostenible

o Planificacibn y programacién de la obra publica: Garantizar la
provision de las instalaciones y servicios de infraestructura
(transportacion aérea, terrestre y maritima, agua potable, energia,
disposicion y reciclaje de desperdicios sélidos, entre otros) necesarios
para lograr una mejor calidad de vida.

o Regulacion o establecimiento -a través de las agencias e
instrumentalidades publicas — de las normas, procesos y reglamentos
para definir claramente las condiciones bajo las cuales se han de
comportar las empresas y los ciudadanos con el fin de proteger
derechos, armonizar intereses, supervisar y promover decisiones
transparentes de politica publica.

o Coordinacién interagencial, intersectorial, intermunicipal y regional
efectiva para la implementacion de la politica publica.

o Exigencia de rendicién de cuentas y resultados tanto a las agencias
como a la extensa red privada de proveedores indirectos de servicios
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publicos que la Constitucién le impone al Poder Ejecutivo mediante el
deber de cumplir y hacer cumplir las leyes.

e Garantizar justicia social.

e Garantizar el orden publico, la seguridad y el procesamiento criminal.

e Imposicién de rentas.

e Proveer a toda persona una educacién que propenda al pleno desarrollo de
su personalidad y al fortalecimiento del respeto de los derechos del hombre y
de las libertades fundamentales.

e Proteger y garantizar los derechos ciudadanos.

e Preservacién y enriquecimiento cultural y del patrimonio historico.

e Garantizar la prevencion y el acceso a la salud de calidad

e Preservacién y proteccion del ambiente y los recursos naturales

En conclusién, estas nueve funciones sustantivas e indelegables que el gobierno

de Puerto Rico debe retener para cumplir con sus responsabilidades

constitucionales nos servirdn de punto de partida para redefinir y fortalecer el
centro estratégico y el marco institucional de la rama ejecutiva a los fines de

mejorar la capacidad de conduccién y coordinaciéon en vias de lograr un
desarrollo integrado y sostenible para nuestro Pais.
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4. 2 Segundo Elemento del Modelo: Redefinicion del Centro Estratégico del
Gobierno de Puerto Rico

El fracaso de las estrategias neoliberales para atender el problema de
gobernabilidad y gobernanza'® han obligado a cambiar el enfoque de las
reformas hacia los aspectos relacionados con el marco institucional. En
particular, se focaliza en la necesidad de atender los problemas vinculados con
mejorar o fortalecer la capacidad de conduccion y coordinacion del Estado
en funcion de las necesidades e intereses del conjunto de la sociedad para
cumplir mas eficazmente con del bien publico. Es decir, el nicleo central del
Estado debe tener las capacidades de mantener, desarrollar, coordinar y dar
coherencia a las acciones colectivas en un contexto donde el gobierno ha dejado
de ser el centro Unico en la prestacion de servicios publicos. En este nuevo
escenario de descentralizacién y la intervencion de diversidad de actores en los
asuntos publicos, nunca se puede eliminar la responsabilidad publica del
gobierno. De ahi que el gobierno tiene la responsabilidad legitima de conformar
una vision de Pais y, por ende, de conducir a la sociedad hacia el logro de
objetivos macro sociales, con la participacién y colaboracion de diversos
sectores de la sociedad (Narbondo y Ramos, 2003). En concordancia con la
anterior, Peters (2003) ha establecido los requisitos y las actividades que le
corresponden al Estado en esta nueva forma de gobernar o gobernanza

democratica:

e Articulacion de un conjunto de objetivos y prioridades comunes para
toda la sociedad, y que ademas, tengan su aprobacion. No existe en

21 gobernanza es una nueva forma, arte o estilo de gobernar y gestionar los asuntos publicos mediante la
interaccidn y el consenso de una pluralidad de actores que se involucran en un proceso complejo en el cual
el gobierno (autoridad politica), la sociedad civil, las comunidades, las empresas, las organizaciones no
gubernamentales sin fines de lucro y los ciudadanos participan en las decisiones que les afectan para la
consecucion de metas colectiva. El lector interesado en conocer mds informacion sobre el “Nuevo arte de
gobernar en el siglo XXI” puede consultar: Leonardo Santana Rabell, Zoraida Santiago Centeno y Angel I.

Rivera Ortiz. La Gobernanza Democrdtica en Caguas: Una nueva forma de gobernar. E. M. S. Editores,
2007.
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la sociedad otra institucion capaz de articular prioridades colectivas y de
establecer los mecanismos 0 procesos a través de los cuales pueda
emerger un consenso respecto a esas prioridades y objetivos. EI mismo
debe incluir el rol mediador que le corresponde ejercer a las instituciones
publicas ya que son percibidas por la sociedad como legitimas
representantes del interés de los ciudadanos. Esta actividad le otorga al
gobierno un lugar central en el ejercicio de la gobernanza.

e Coherencia. Tan importante como tener objetivos articulados, es la
necesidad de que esos objetivos sean consistentes y estén coordinados.
Las redes y los mercados no son particularmente adecuados para
generar coherencia, especialmente cuando se trata de lograrla mediante
una gran diversidad de areas de politicas publicas. ElI gobierno (y
especialmente en sus niveles mas altos) resulta un elemento crucial para
crear coherencia dado que es el actor mas indicado para generar una
vision amplia y equilibrar los intereses.

e Logro de metas. Esto se refiere a la capacidad del gobierno para lograr
los objetivos y las metas que se han planteado, y conducir a la sociedad
para que trabaje por ellas. Como hemos sefialado, el sector publico
dispone de los instrumentos tradicionales para ejercer esa autoridad
(regulacién, suministro o prestacion directa de servicios y subsidios, entre
otros) para alcanzar dichas metas, sin embargo en la actualidad también
se han ido involucrando en este proceso otros actores no
gubernamentales.

¢ Realimentacion y rendiciéon de cuentas. Una vez formuladas las
metas, y realizadas las acciones para lograrlas, el gobierno debe tener
los medios para evaluar con rigor, lo que efectivamente ha sucedido para,
de esa manera, mejorar la capacidad de gobernanza sobre la base del

aprendizaje del pasado.

Una vez identificadas en el punto 4.1 las nueve funciones sustantivas e
indelegables que el Gobierno de Puerto Rico a nivel central debe retener como
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primer pilar del nuevo modelo organizativo que estamos proponiendo, es
indispensable en segundo lugar, redefinir y fortalecer el nucleo estratégico
de la Rama Ejecutiva que en Puerto Rico reside en la Oficina del
Gobernador y en los Departamentos Ejecutivos. Esto es asi porque el
modelo de descentralizacion y participacion que estamos recomendando en este
estudio, requiere como condicion ineludible una reestructuracién a nivel de este
nacleo estratégico que permita: a) lograr coherencia en las metas y prioridades
del programa de gobierno; b) mejorar la capacidad estratégica de conduccion
para superar las dificultades y alcanzar las metas propuestas; ¢) establecer
mecanismos efectivos para la evaluacion por resultados; d) coordinar la
compleja red de actores publicos y no gubernamentales que brindan servicios
publicos; e) fortalecer las entidades publicas encargadas de la asignacién de
recursos y f) garantizar una fiscalizacién efectiva mediante la evaluacién
rigurosa de los resultados y el cumplimento con los objetivos de las agencias y
programas para cumplir con el requisito democratico de rendir cuentas

(accountabililty) a los ciudadanos.

Recomendaciones para replantear y fortalecer las funciones de la Oficina
del Gobernador a los fines de dotarla con las capacidades de conduccion
y direccion necesarias para lograr los objetivos estratégicos del gobierno.

e Oficina del Gobernador

El nucleo estratégico de conduccion y direccién del gobierno de Puerto Rico
reside en la Oficina del Gobernador y en los Departamentos Ejecutivos'®. Por
ello, consideramos que las dependencias y programas que actualmente estan
ubicadas en esa Oficina, pero cuya misién no se relaciona directamente con las
funciones sustantivas de fijar, dirigir, coordinar, evaluar y comunicar las politicas

publicas del programa de gobierno, asi como apoyar al Primer Ejecutivo a dirigir

¥ Las recomendaciones especificas con respecto a los Departamentos y Agencias se discuten en la seccién
5.0.
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al Pais hacia el logro de la visién de un desarrollo integrado y sostenible, deben
ser ubicadas fuera de la Oficina del Gobernador.

La Oficina del Gobernador fue creada en 1942 bajo la Administracién del
gobernador Rexford Guy Tugwell y transformada completamente en virtud de las
recomendaciones del Informe de la Comision sobre la Reorganizacion de la
Rama Ejecutiva de 1949, luego de asumir la gobernacion el primer Gobernador
electo de Puerto Rico, Luis Mufioz Marin. En esencia, la reorganizacion estaba
orientada a que el Gobernador pudiera ejercer sus funciones y
responsabilidades sustantivas de manera efectiva y coordinada por lo cual se
recomendaba fortalecer la capacidad gerencial de su oficina mediante la
creacion de dos nuevas entidades organizacionales: un Cuerpo de Auxiliares
del Gobernador y un Cuerpo Auxiliar de la Gobernacion. El| Cuerpo de
Auxiliares (ayudantes o asesores) estaria dirigido por un Ayudante Ejecutivo que
seria su principal “consejero confidencial”. Este cuerpo de auxiliares consistiria
de un conjunto de personas altamente cualificadas que le apoyaria en ejercer
sus funciones administrativas y en la coordinacion de los planes y programas
sociales y econémicos, asi como establecer y mantener un enlace con las
corporaciones publicas, los departamentos y las agencias respecto a aquellos

problemas o asuntos que compartian entre si.

La Comision de Reorganizacién insistia que estos auxiliares o asesores no
deberian tener autoridad sobre ninguno de los departamentos y agencias, pero
que deberian transformarse en los “ojos y oidos” del Gobernador para
“‘mantenerse al corriente” de lo que estaba sucediendo e informar
adecuadamente al Gobernador y a su Ayudante Ejecutivo de las “controversias
jurisdiccionales” antes de que éstas provocaran conflictos abiertos. Por otro
lado, el Cuerpo Auxiliar de la Gobernacion constituiria el “cuerpo de auxiliares
institucionales” cuya funcion seria dotar a la gobernacién de la capacidad,
profundidad y continuidad necesaria para descargar las complejas
responsabilidades de gerencia publica y administrativas que recaen en el
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Gobernador, tales como: la preparacién y ejecucién del presupuesto, la
coordinacion y supervison de las politicas publicas y programas
gubernamentales, entre otras iniciativas para mejorar de manera continua las
condiciones del servicio y el empleo publico. Este cuerpo de agencias
institucionales estaria integrado por el Negociado de Presupuesto, la Junta de
Planificacién y la Oficina de Personal. La distincién funcional era que el “cuerpo
de auxiliares del Gobernador” estaria integrado de asesores especializados y el
“‘cuerpo de auxiliares institucionales de la gobernacion” se conformaba se
aquellas agencias dirigidas a garantizar una mejor conduccion y direccién
ejecutiva del gobierno. En lo sustantivo, el rol de la Oficina del Gobernador,
como institucion diferenciada del resto de las agencias, seria proveer direccion y
liderazgo al gobierno y a la administracion publica puesto que esta funcién se
consideraba fundamental para lograr los objetivos del programa gobierno. Esta
vision original de la Oficina Ejecutiva del Gobernador aun mantiene su vigencia,
aungue obviamente necesita ajustes y adaptaciones a los nuevos cambios de la

gobernabilidad en nuestra época.

Por otro lado, el funcionario que con mas experiencia y conocimientos sobre la
administracion publica que ha llegado a ocupar el cargo de gobernador, Roberto
Sanchez Vilella, redacté un documento para orientar a los servidores publicos
sobre diversos temas relacionados con el funcionamiento interno de la Rama
Ejecutiva y sus relaciones con el resto del gobierno y del Pais.' Con respecto a
la Oficina del Gobernador, al igual que lo hiciera antes la Comisiéon de
Reorganizacion de 1949, plantea que la necesidad de una Oficina del
Gobernador con un cuerpo de ayudantes y un conjunto ayudantias
institucionales, surge del hecho de que no le es posible al Gobernador atender
por si solo todo el trabajo que debe asumir para cumplir con las cinco funciones
principales en el desemperfio de su cargo como gobernador de Puerto Rico.

Estas funciones principales del Gobernador son las siguientes: 1) es el Jefe de

'* Nos referimos a la publicacién: Roberto Sanchez Vilella. Funcién y accién de la Rama Ejecutiva. La
Fortaleza, San Juan, 1965.
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Estado o el simbolo del pueblo de Puerto Rico en la funcién ceremonial; 2) es el
principal administrador de la Rama Ejecutiva; 3) por ser electo por la mayoria de
los votos, es el lider principal de su pueblo y, en consecuencia; 4) es el lider
politico de su partido y 5) también le corresponde ejercer liderato legislativo, en
el sentido de que inicia legislacién, aprueba o veda la misma e influencia durante

su consideracion.

En su segunda funcién, como principal Administrador de la Rama Ejecutiva, el
Gobernador necesita ayuda personal e institucionalizada para trazar una
direccion integrada y dirigir la accién de las agencias hacia el logro de la vision,
las metas estratégicas y los objetivos establecidos. Un cuerpo de ayudantes o
asesores especializados, asi como un conjunto de agencias intiucionalizadas
son imprescindible para una gobernacién eficaz. Asi, el Cuerpo de Ayudantes es

necesario para:

e Establecer y dirigir las politicas de los departamentos y agencias vy
coordinar su funcionamiento.

e Obtener de las distintas agencias gubernamentales la informacion
necesaria para la solucién de los problemas amplios y la determinacién
de la politica publica.

e Asegurar que todos los asuntos que atiende han sido examinados desde
el punto de vista de toda la administracion.

e Atender las relaciones con la Asamblea Legislativa para el tramite de los
asuntos legislativos y las relaciones con las autoridades municipales para
darles la atencién necesaria.

e Atender la correspondencia, los visitantes, las relaciones con la prensa y
con el pueblo.

e Después de hechas sus decisiones, lograr que se transmiten rapidamente
a sus jefes de departamentos y personas interesadas.
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De acuerdo con Sanchez Vilella, los Ayudantes se convierten realmente en una
extension del gobernador.

“...son la multiplicaciéon de sus ojos, oidos, boca, manos para permitirle,
atender el inmenso volumen de trabajo que viene a su Oficina y mantener
el contacto continlo con todos los organismos del gobierno y con el
pueblo. Es el deber de este grupo de personas mantener al Gobernador
informado de todo lo que sea importante para el descargo de las
funciones de éste. En ocasiones el ayudante resume y/o evalla los
informes 0 documentos que vienen a la consideracién del Gobernador.
En este sentido, el ayudante juega el papel de una valvula de
regulaciéon, hace que llegue rapidamente al gobernador todo aquello
que es relevante e importante; canaliza hacia una direccién adecuada
aquello que no tiene categoria para ocupar la atencién del Gobernador;
devuelve para una mayor elaboracién y refinamiento lo que se recibe en
forma incompleta para permitirle al Gobernador formular un juicio o
decisién; y comprime antes de pasarlo al Gobernador todo lo que ocupa
mucho espacio pero que puede resumir o sintetizarse.

Al llevar asuntos a la consideracion del Gobernador, los Ayudantes deben
presentarle todas las alternativas de accion. Se requiere ademas, que
el Ayudante asuma una posicién de asesoramiento cabal en el proceso
de decisién.”

Sin embargo, estos Ayudantes desempefan sus funciones por “un desfiladero
sutil” porque deben entender claramente que no actuan por su propia cuenta,
sino a nombre del Gobernador. Es decir, no tienen funciones operacionales, no
duplican las responsabilidades de los departamentos y agencias, no tienen
poder para tomar decisiones o dar érdenes por si mismos, ni pueden sustituir
al jefe de agencia. Tampoco hacen decisiones de politica publica pues éstas le
corresponden exclusivamente al Gobernador. Para lograr servir de manera mas
efectiva al Gobernador, los Ayudantes deben funcionar como un equipo y “un
fondo comun de informacién”. Se parte del supuesto de que estos funcionarios
poseen la capacidad para anticipar problemas y la iniciativa para “notar vy
anticipar tendencias conflictivas y llamar la atencién para evitarlas”. Finalmente,
se destaca que los Ayudantes tienen que ser personas de alta competencia,
energia fisica y de la mayor confianza personal del gobernador y ademas, “estar
dotados de un caracter y actitud tal que nunca intenten ejercitar el poder por si
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mismos y...de una gran habilidad para desempefnar sus funciones con
discrecion y en el anonimato”.

Con respecto a las oficinas de asesoramiento (o ayudantias institucionalizadas)
adscritas a la Oficina del Gobernador, se consideraba en ese momento que la
Junta de Planificacion, el Negociado de Presupuesto y la Oficina de Personal
eran indispensables para hacer posible la tarea de gobernar. Como indicamos
en la tipologia de agencias de la seccién de metodologia, las agencias asesoras
se disitiguen de las agencias prestadoras de servicios (u operacionales) porque
ofrecen asesoramiento y apoyo técnico (administrativo, gerencial o informatico) a
otras agencias del gobierno. Su misidon no es prestar servicios directos a los
ciudadanos, sino proveer conocimiento, peritaje o informacion para la toma de
decisiones, especialmente en las areas de planificacién, presupuesto, recursos
humanos, finanzas, comunicaciones, relaciones laborales e inteligencia
organizacional, entre otras. También se caracterizan porque estan ubicadas al
mas alto nivel gerencia con el fin de mejorar la capacidad de conduccién del
“centro del gobierno”.

Aunque ciertamente ambos tipos de agencias son fundamentales para alcanzar
los objetivos del programa de gobierno, las agencias asesoras institucionales vy
las programaticas (departamentos) deben ofrecer una visién global de los
problemas dado que estan identificadas con la politica general del gobierno. No
obstante, las oficinas asesoras adscritas a la Oficina del Gobernador (ni su
personal técnico) deben sustituir la creatividad ni el trabajo que le corresponde
desempenfar a los jefes de agencias. La finalidad es que las agencias asesoras
institucionales, asi como el cuerpo de asesores se conviertan en un “un brazo
colaborador” para las agencias prestadoras de servicios u operacionales. En
sintesis, las agencias asesoras que integran la Oficina del Gobernador tienen la
responsabilidad de ejercer el asesoramiento institucional adecuado y pertinente
para asegurar que el Gobernador pueda cumplir con los objetivos del programa
gobierno.
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La Oficina del Gobernador, ademas de la Oficina Propia del Gobernador, de la
Primera Dama y de las Oficinas Administrativas y de Asesores, esta integrada
por otras agencias cuya legislacion habilitadora u orden ejecutiva las adscriben a
la Oficina del Gobernador, estas son las siguientes: Secretaria de la
Gobernacién, Oficina de Gerencia y Presupuesto, Secretaria de Asuntos
Publicos, Administracién de Reglamentos y Permisos, Junta de Planificacion,
Junta de Calidad Ambiental, Oficina Estatal de Conservacién Historica, Oficina
del Coordinador General para el Financiamiento Socioeconémico y la
Autogestion, Oficina para Asuntos de Seguridad Publica y el Representante
Autorizado del Gobernador ante FEMA™,

Nos parece que tal y como esta organizada esa Oficina, la misma tiene que
redisenarse desde una perspectiva institucional y organizacional para que el
Gobernador pueda ejercer un liderazgo efectivo, con un apoyo técnico de
avanzada que le permita integrar la diversidad de voces desde el punto de vista
politico y democratico. Ademas y como hemos puntualizado, en la actualidad el
proceso y los sistemas de gobernacién son mucho mas complejos que en el
pasado cuando se cred la Oficina del Gobernador. Ahora, en el proceso de
disefio e implementacion de las politicas publicas intervienen no sélo los
funcionarios electos o designados sino una multiplicidad de actores publicos,
privados, organizaciones no gubernamentales y diversos sectores politicos
(legisladores, alcaldes, lideres locales) con variados intereses e ideologias.
También el proceso de gobernar ocurre en multiples niveles y jurisdicciones de

gobierno (federal, estatal, municipales y regionales) por lo cual el sistema

154 Oficina del Gobernador actualmente (2009-2010) esta integrada por la Oficina Propia del Gobernador; Oficina de la
Primera Dama; Secretaria de la Gobernacion; Secretaria de Asuntos Publicos; Secretaria de Organizacion y Politica
Publica; Oficina de Administracion; Oficina de Asesores; Oficina de Servicios al Ciudadano; Oficina de Nombramientos
Judiciales; Oficina del Asesor de Iniciativas de Base Comunitaria y de Fé y las siguientes oficinas: Oficina de Gerencia y
Presupuesto, Secretaria de Asuntos Publicos, Junta de Planificacion/Administracion de Reglamentos y Permisos/, Junta
de Calidad Ambiental, Oficina Estatal de Conservacién Histérica, Oficina del Coordinador General para el Financiamiento
Socioeconémico y la Autogestién, Oficina para Asuntos de Seguridad Publica y el Representante Autorizado del
Gobernador ante FEMA, la Oficina para la Integridad y Eficiencia Gubernamental y la Oficina de Tecnologia de
Informacion y Comunicacion.
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decisional en el sector publico es demasiado complejo, con asimetrias en la

informacién y grandes incertidumbres.

A pesar de que en el gobierno de Puerto Rico pervive formalmente el viejo
sistema de “direccién ejecutiva unitaria”, las transformaciones ocurridas en las
Ultimas décadas hacen que la relacion del Gobernador con el resto del aparato
publico sea mucho mas intrincada. Por ello, es necesario moverse del control
jerarquico hacia relaciones horizontales de interaccion y colaboracién conjunta
mediante estructuras agiles y flexibles que suministren al nlcleo estratégico del
centro del gobierno (el Gobernador y los Secretarios del Gabinete) la
informacion analitica, oportuna y veraz, que les facilite la adopcién de decisiones
adecuadas y efectivas. Al respecto, cabe destacar que estudios recientes
(Sulbrandt, 1994, Narbondo y Ramos, 2003, Peters, 2003, Babino (2009) y
CLAD, 2009) han demostrado y reiterado claramente la vital importancia de la
alta direccion del gobierno, especialmente el rol de la Oficina del Gobernante,
para alcanzar los objetivos del programa de gobierno que obtuvo el apoyo

popular durante el proceso electoral.

Como se evidencia en la literatura revisada, el logro de esos objetivos no se
alcanza exclusivamente con la mejora de los disefios tecnocraticos o financieros
sino que también es fundamental fortalecer la capacidad de conduccién o
direccion gerencial que se centra en la persona del lider (Gobernador), en su
equipo de trabajo de mayor confianza y en la organizacion (Oficina del
Gobernante y su Gabinete —o Consejo de Ministros-) que éste dirige. Es hacia
esa direccidon estratégica e institucional que se orientan las nuevas tendencias
en el disefio de las reformas gubernamentales. Por lo cual, se reitera en la
literatura que para lograr los objetivos del programa de gobierno es
indispensable desarrollar y fortalecer la capacidad técnica, politica y organizativa
de la Oficina del Gobernante que le facilite al lider politico y principal oficial
ejecutivo de la rama ejecutiva, mejorar institucionalmente la pericia para

conducir de manera estratégica (“direccionalidad”), alcanzar mayor eficacia en el

47



manejo de los recursos y superar las dificultades para alcanzar los compromisos
programaticos del proyecto politico. En este sentido, existe consenso de que la
Oficina del Gobernante debe redisefiarse para crear un sistema integrado de
asesoramiento formal al gobernante que sea capaz de procesar los problemas
del gobierno, asi como la articulacién de un conjunto de reglas que sirvan para
decidir qué problemas se deben atender en ese ambito de actuacién y cuales
deberian ser remitidos a niveles inferiores en la estructura organizativa del

gobierno.

En resumen, el Primer Ejecutivo tiene la responsabilidad ineludible de garantizar
la gobernabilidad del sistema y por lo tanto, requiere de una estructura
institucionalizada que lo apoye a cumplir eficazmente con la inmensa
complejidad de sus tareas, entre las cuales se destacan: a) obtener informacion
sobre los actores sociales y los principales eventos que ocurren en el pais; b)
mantener relaciones con las fuerzas politico-sociales relevantes; ¢) asegurarse
de que sus prioridades programaticas y de accion de gobierno se estan
implementando de manera coherente y efectiva y d) cerciorarse que su imagen
politica e intereses sean protegidos (Sulbrandt, 1994). Por lo tanto,
recomendamos que la Oficina del Gobernador debe reorganizarse para que
esté integrada, en lo fundamental, con los organismos mencionados mas
adelante y de acuerdo con las recomendaciones especificas que hemos
sugeridos para cada uno de ellos:

e Secretaria de la Gobernacion

La Secretaria de la Gobernacion se cre6 mediante el Boletin Administrativo 4669
de 6 de mayo de 1986. De acuerdo con esta Orden Ejecutiva, el Secretario de la
Gobernacién se considera como un funcionario con rango de Gabinete dentro
del Poder Ejecutivo. Ademas, se establece que esta Secretaria constara de un
Secretario y un Cuerpo de Asesores del Gobernador. El Secretario de la
Gobernacién ejercera las siguientes funciones, deberes y responsabilidades:
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Dirigir la ejecucién e instrumentacion por los departamentos, agencias,
organismos e instrumentalidades de la Rama Ejecutiva del Estado Libre
Asociado de Puerto Rico de la politica publica y programatica del
gobierno, segun establecida por el Gobernador.

Coordinar los trabajos del Gabinete Constitucional, del Gabinete
Operacional y de aquellos otros organismos y consejos establecidos para
formular e instrumentar la politica publica gubernamental.

Dirigir y supervisar la interaccibn entre el Gobernador y los
departamentos, agencias, organismos e instrumentalidades de la Rama
Ejecutiva del Gobierno.

Dirigir y supervisar los trabajos del Cuerpo de Asesores del Gobernador.
Ser el principal asesor del gobernador en el descargo de las
responsabilidades ejecutivas de éste.

Ejecutar cualquier otra responsabilidad, funcién o deber que le delegue el
Gobernador que no sea contraria a las disposiciones especificas y a la
Constitucion del Estado Libre Asociado.

El Cuerpo de Asesores del Gobernador estara constituido por Asesores
que tendran a su cargo areas programaticas y areas especializadas. Los
Asesores del Gobernador contaran con oficinas propias para el
desempeno y descargo de sus funcione, deberes y responsabilidades.

En el desempeno de sus funciones el Cuerpo Asesor del Gobernador
ejercera las iniciativas y responsabilidades que corresponda a la
autoridad delegada por el Gobernador y por el Secretario de la
Gobernacién.

El Cuerpo de Asesores del gobernador asesorara al Gobernador y
ejercera aquellas otras funciones, que le delegue el Gobernador y que no
sean contrarias a cualquier disposicion especifica del Estado Libre

Asociado.
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En la actualidad esta Secretaria esta constituida por varias unidades de
administracion interna en diferentes areas especializadas. Como se desprende
de las funciones y responsabilidades asignadas a esta Secretaria, desde el
punto de vista gerencial, se convierte el centro estratégico para supervisar y
coordinar la interaccion entre las agencias de la Rama Ejecutiva y el Cuerpo de
Asesores del Gobernador. Su responsabilidad es asegurar una buena
gobernanza intra e inter gubernamental. De hecho, el Secretario de la
Gobernacién es el responsable principal de ayudar al Gobernador en su
compleja tarea de la supervisén, direccion y la coordinacién interagencial del
Gobierno de Puerto Rico, incluyendo las corporaciones publicas. De hecho, es el
responsable de dirigir los consejos interagenciales creados para facilitar la
integracion y ejecucién de la politica publica de agencias que tienen clientelas,
servicios, programas y objetivos comunes que necesitan colaborar o compartir
recursos y responsabilidades. Cabe destacar que la OGP no dispone de
informacién actualizada sobre cuando se organizaron, como funcionan en la
practica y cuales son las misiones especificas de estos consejos interagenciales.
Sin embargo, de acuerdo con el organigrama de la estructura funcional del
Gobierno de Puerto Rico, se infiere que en la actualidad existen diez (10)
consejos: Consejo de Bienestar Social, Consejo de Educaciéon, Cultura,
Recreacién y Deportes, Consejo de Infraestructura y Ambiente, Consejo de
Desarrollo Econdmico, Consejo de Seguridad, Consejo de Salud, Consejo de
Gerencia Moderna y Tecnologia, Consejo Financiero, Consejo Asesor para el
Desarrollo de las Comunidades Especiales y Consejo de Accién Comunitaria.
Aun asi, nos parece que estos consejos son nhecesarios dado que
pretenden superar las barreras burocraticas de una estructura
gubernamental vertical y centralizada. Con estos se intenta promover en el
gobierno areas de interseccién en politicas sectoriales y a su vez aprovechar las
ventajas de las estructuras matriciales orientadas a la transversalidad y a la
gestion integrada de politicas y programas. En este sentido, la existencia de
estos mecanismos de integracién y coordinaciéon en el nucleo estratégico del

gobierno es fundamental para aumentar su capacidad de conduccion,
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especialmente cuando el gobierno ha perdido el monopolio en la prestacion de
servicios y la gobernanza se ejerce mediante la conformacién de redes y
alianzas multisectoriales y en diferentes niveles del sector publico (federal,

estatal, municipal y regional).

Por lo anterior, recomendamos que para garantizar la institucionalidad y
continuidad de la Secretaria de la Gobernacién, asi como su funcidn
fundamental de la coordinacidn interagencial, esta Oficina debe ser creada por
legislacion'®. Ademas, sugerimos que en su estructura programatica debe
crearse un area dirigida a institucionalizar en la administracion publica de
Puerto Rico los mecanismos y programas para la cooperacion
interagencial y la aplicacion del trabajo integrado en las agencias. Esta
legislacion deberia establecer claramente: los objetivos de la cooperacién
interagencial e intergubernamental, el marco normativo y reglamentario para la
programacién conjunta de proyectos y servicios, los procesos para la
implementacion y la evaluacion de las actividades que se efectuen tanto en el
nivel interagencial como en el ambito intersectorial (organizaciones no
gubernamentales sin fines de lucro y privadas que brindan servicios publicos o
gestionen programas bajo contrato). La Secretaria de la Gobernacién debe
fortalecer su capacidad gerencial para convertirse, como en otros paises, en el
eje principal en la coordinacién e implementacién de la politica publica y para

garantizar los objetivos del programa de gobierno.

¢ Junta de Planificacion

La mision de esta agencia es guiar el desarrollo integral de Puerto Rico de
acuerdo a las actuales y futuras necesidades sociales, ambientales, fisicas y

' Para un andlisis sobre los complejos problemas y los conflictos juridicos, gerenciales, politicos y
constitucionales en el extendido uso de las 6rdenes ejecutivas como mecanismo para ampliar los poderes
del Gobernador de Puerto Rico como administrador y supervisor del poder ejecutivo; véase: William
Viazquez Irizarry “Los poderes del gobernador de Puerto Rico y el uso de las 6rdenes ejecutivas”. Revista
Juridica, Universidad de Puerto Rico: 76: 4, 2007, pags. 951-1076.
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econdémicas. En el marco del modelo de gobierno descentralizado que estamos
proponiendo, el funcionamiento de la Junta debera transformarse para
fortalecer su capacidad de planificar estratégicamente, cumplir su
responsabilidad de adoptar el Plan de Uso de Terrenos (PUT), revisar el
Plan de Desarrollo Integral (PDI) y mejorar la programacioén y coordinacion
de la inversion de obra publica con las agencias, especialmente con las
corporaciones publicas.'”” Sin la adopcién de estos instrumentos
fundamentales, especialmente el primero, no es recomendable iniciar un
proceso de descentralizacion y regionalizacién, tal y como lo demuestran
algunas experiencias internacionales. Es responsabilidad del centro del gobierno
mantener la coherencia en las politicas sobre el uso de los terrenos, en asignar
las prioridades para la inversién de la obra publica y en establecer la visién
sobre el desarrollo econdmico sustentable y, precisamente, esa es la mision de

esa agencia.

e Oficina de Gerencia y Presupuesto

La mision de esta Oficina es administrar y controlar el uso de los recursos
publicos y establecer otros aspectos gerenciales para lograr un gobierno efectivo
que propicie una sana administracion. La OGP es otra agencia que necesita
transformarse para enfrentar los retos de articular una nueva organizacion
administrativa del centro del gobierno. Ademas del enfoque hacia el control
presupuestario, la OGP tiene que dirigirse prioritariamente hacia establecer
métricas y un sistema efectivo para la evaluacion por resultados de las agencias,
promover las tecnologias de la informacién para agilizar tramites y monitorear la
calidad de los servicios de las agencias, asi como establecer programas

continuos para la reforma y la modernizacion administrativa del gobierno. Para

"7 El Presidente de la Junta de Planificacién ha anunciado que el PUT comenzari a elaborarse por regiones
a partir del 2010 para ser completado en el 2012. También advirtié que se le dard prioridad a preparar un
plan estratégico designado como el Plan Integral de Desarrollo Estratégico Sostenible (PIDES) para
después elaborar los planes de usos de terrenos por regiones y, ademds, se empezard a trabajar con las
“dreas mds problemdticas” como El Yunque, el rio Blanco y el Corredor del Noreste. “A plazos el plan de
uso”. El Nuevo Dia (9 de junio de 2009), pag. 24.
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reiterar este cambio de orientacion y a los fines de transformar su cultura
organizacional, especialmente en la evaluacion del desempefio y la rendicion de
cuentas, recomendamos que mediante una enmienda a Ley Organica de la
Oficina de Gerencia y Presupuesto, se redisefie su organizacion interna
para crear en su estructura programatica las siguientes tres areas
especializadas: Evaluacién, Informatica e Indicadores por Desempeno.
También recomendamos que se le requiera a esa Oficina que, una vez
aprobada dicha enmienda, estos cambios se realicen en un periodo de seis
meses. Al parecer, actualmente existe una tendencia hacia esta direccién y se
esta redactado un anteproyecto de ley con el proposito de crear una Oficina
para la Integridad y Eficiencia Gubernamental, asi como el Comité del
Gobernador para la Integridad y Eficiencia Gubernamental con el propésito de
coordinar y mejorar los esfuerzos gubernamentales para promover la integridad
y eficiencia en el servicio publico. La Oficina estara compuesta por los auditores
pertenecientes al Area de Auditoria de la Oficina de Gerencia y Presupuesto y
los auditores internos de las distintas entidades gubernamentales. También se
elaborara un Plan Estratégico Anual de Auditorias. De aprobarse esta legislacién
seguramente ayudara a fortalecer las funciones de evaluacion por desempefio
de la Oficina de Gerencia y Presupuesto junto a la creacién de las tres areas
especializadas que estamos recomendando.

e Oficina del Coordinador General para el Financiamiento
Socioecondmico y la Autogestion (Oficina de Comunidades
Especiales)

La Ley Numero 1 de marzo de 2001 crea esta Oficina de Comunidades
Especiales (OCE) adscrita a la Oficina del Gobernador con el propdésito de
erradicar la pobreza en Puerto Rico. La misma tiene la misién de fomentar y
estimular a los residentes de las comunidades especiales y marginadas a
participar e involucrarse activamente en la solucién de problemas y situaciones
que les afecten para el mejoramiento de la calidad de vida en sus comunidades.

La OCE tiene tres areas programaticas principales: a) la organizacién
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comunitaria como eje del desarrollo socioeconémico de las comunidades hacia
la autogestion y el apoderamiento; b) la coordinacién entre las agencias y los
municipios de manera que los servicios de éstas lleguen de forma integral a las
comunidades; y c) las mejoras o desarrollo de infraestructura en las
Comunidades Especiales de acuerdo a las necesidades y prioridades
establecidas por los residentes de éstas. Consideramos que los objetivos
programaticos para promover y facilitar la autogestion comunitaria y la
coordinacién interagencial, intermunicipal y con el tercer sector, justifican que la
OCE se mantenga en el nacleo estratégico del gobierno, tal y como fue
concebida originalmente. No obstante, la gestion operacional de la OCE debe
delegarse a los gobiernos municipales.'®

¢ Junta de Calidad Ambiental

La Junta de Calidad Ambiental fue creada por la Ley 416 de 22 de septiembre
de 2004 adscrita a la Oficina del Gobernador y aunque en sentido estricto es una
agencia reguladora, con facultades de fiscalizacion y reglamentacién, la misién
de esta Junta es mucho mas abarcadora porque también se le asigné la mision
de fijar la politica publica y asesorar al Gobernador en la proteccion del ambiente
y los recursos naturales. Por lo tanto, esta agencia, esta facultada para, entre
otras funciones, establecer los requisitos adecuados y asegurar el cumplimiento
del Gobierno de Puerto Rico con las disposiciones de la Ley Sobre Politica
Publica Ambiental y, en particular, para adoptar la reglamentacion necesaria en
la aplicacion de las disposiciones relacionadas con las declaraciones de impacto
ambiental, asi como presentar anualmente un informe sobre el estado y
condiciones del medio ambiente. Tiene ademas la responsabilidad de revisar y
evaluar los programas y las actividades del Gobierno, a la luz de la politica
publica establecida por dicha legislacion para determinar hasta qué punto se

esta cumpliendo con la misma y presentarle recomendaciones al Gobernador

'8 Referirse a las recomendaciones relacionadas con la Delegacién de Competencias a los Gobiernos
Municipales (4.3.1).
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sobre el particular. Ademas, se le encomend6 la funcién de promover el
mejoramiento de la calidad del medio ambiente, el establecimiento de un
Sistema Nacional Digitalizado de Informacion Ambiental para qué estén
disponibles a las demas agencias, a la empresa privada y a los ciudadanos, los
datos e informacion vital para el cumplimiento con las disposiciones de la ley
antes mencionada. Debido a que el conjunto de las funciones asignadas a esta
agencia estan vinculadas directamente con la coordinacién y direccion
estratégica de una de las funciones sustantivas del gobierno, recomendamos
que la Junta de Calidad Ambiental permanezca adscrita a la Oficina del

Gobernador.

e Oficina de Asuntos Municipales y Regionales.

La actual Oficina del Comisionado de Asuntos Municipales (OCAM) fue creada
por el capitulo XIX de la Ley de Municipios Auténomos de 1991. Se instituy6
con la misién de actuar como un ente asesor y regulador de los municipios en su
proceso de desarrollo autonémico, dentro de un marco de sana administracién
municipal. Sin embargo, en la medida que los municipios adquirieron autonomia
administrativa, fiscal y econdémica las funciones asesoras, reguladoras vy
fiscalizadoras de esta Oficina fueron disminuyendo para convertirse en la “mano
amiga” de los municipios. En la actualidad la funcién principal de OCAM se limita
a distribuir, mediante propuestas competitivas la asignacién anual de los fondos
del programa Community Development Block Grant (CDBG) a los 51 municipios
que por su poblacion no cualifican para hacerlo por si mismos (non-entitlement),
para el desarrollo de infraestructura comunal, vivienda y servicio publico.
También coordina con algunos municipios programas de desarrollo
comunitarios, hogar propio, prevencion de delincuencia y los codigos de orden
publico. Ademas, para nuestra sorpresa, mediante la Orden Ejecutiva 02-2006
tiene la responsabilidad de coordinar el Cuerpo Religioso de Capellanes de
Puerto Rico, el cual ofrece “cuidado pastoral” en situaciones de emergencias,

desastres naturales y otras crisis sociales.
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Nuestra propuesta de descentralizacion y regionalizacién del Gobierno de Puerto
Rico exige un cambio radical en la misidn, responsabilidades y la gestion de la
actual OCAM. Por ello recomendamos que esa entidad se redenomine como
Oficina del Comisionado de Asuntos Municipales y Regionales. Esta Oficina,
como ente asesor de los gobiernos municipales y las nuevas regiones para el
desarrollo sostenible, tendria la funcion medular de ofrecer asistencia técnica y
profesional relacionada con la organizacidbn y operacion de las entidades
regionales, asi como fijar y darle seguimiento a las politicas y objetivos del
gobierno central relativas al desarrollo integrado. Ademas, esta Oficina sera la
principal responsable de garantizar una coordinacién efectiva entre las regiones
y los municipios para aprovechar al maximo las ventajas comparativas de cada
regiéon, pero manteniendo coherencia y prioridades comunes a los fines de lograr
el desarrollo integrado y sostenible de Puerto Rico. Precisamente, la
responsabilidad de articular esa vision de Pais y la coherencia entre las metas y
objetivos del gobierno central, los municipios y las regiones le corresponde al
ndcleo estratégico del gobierno. A nuestro juicio, esa seria la misién de la nueva
Oficina de Asuntos Municipales y Regionales, adscrita a la Oficina del

Gobernador.

¢ Oficina de Recursos Humanos del Estado Libre Asociado

Revertir la funcion de administracion de personal en el servicio publico a la
Oficina del Gobernador mediante la adscripcion de la Oficina de Recursos
Humanos del Estado Libre Asociado a esa Oficina y reenfocar su misién en
armonia con lo que hemos planteado sobre la necesidad de promover la
profesionalizacion del servicio publico. La Oficina de Recursos Humanos del
ELA, como institucion fundamental del Gobierno, es responsable de la
formulacion de la politica publica de recursos humanos de la Rama
Ejecutiva y por lo tanto, debe contribuir a fortalecer la capacidad en la

conduccidén del gobierno para mantener la profesionalizacion del servicio
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publico, que como vimos es una de las grandes prioridades expresadas
por los servidos publicos miembros de la AEELA.

4.3 Tercer Elemento: Descentralizacion del Gobierno de Puerto Rico
Mediante la Delegacion de Competencias a los Gobiernos Municipales y la
Regionalizaciéon para Proyectos de Desarrollo Sostenible.

El concepto de descentralizacién es parte integral de la mayoria de las teorias
de gerencia publica contemporanea. Se argumenta que la descentralizacion les
permite a los gerentes hacer un mejor trabajo. Segun Pollit (2009) la
descentralizacion hace posible que los servicios publicos se presten con mayor
rapidez y dirigidos directamente a los individuos. Igualmente se supone que la
descentralizacion contribuya a la eficiencia organizacional en la medida en que
le permite a las organizaciones gubernamentales reducir el tamafo de las
jerarquias burocraticas. Ademas de estos beneficios administrativos la

descentralizacion trae consigo unas recompensas aun mayores:

e El gobierno sera mas responsable ante los ciudadanos
e E| gobierno serd menos distante de los problemas de las personas y las
comunidades

e El gobierno serd mas transparente

La realidad es que la descentralizacion es en si misma es un concepto complejo,
discutido y analizado por una diversidad de autores (Stanyer 1976, Smith 1985,
Hoggett 1996, Shabbir 2007, entre otros). El mismo surge como una respuesta
a la complejidad e ineficiencia de los gobiernos democraticos caracterizados por
la dilacién e incoherencia en la prestacién de servicios, asi como, por la
burocratizacién y la enajenacién ante las necesidades ciudadanas. En palabras

sencillas la descentralizacion supone:

“La transferencia de la autoridad formal de un grupo pequefio de actores a
un grupo mas grande” (Pollit, 2009)
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Conforme con esta definicion existe una multiplicidad de tipos de

descentralizacién que incluyen entre otros:

e Descentralizacidn politico-administrativa
e Desconcentracion
e Delegacién

e Regionalizacién

En el caso de la descentralizacion politica - administrativa nos referimos a un
proceso que ocurre cuando la autoridad se delega a los funcionarios electos en
diferentes areas geograficas, como podrian ser los gobernadores regionales y
los alcaldes. Esta modalidad supone desplazar actividades del gobierno central
a otro nivel inferior del Estado. Por ejemplo, la transferencia de plena autonomia
politica y administrativa a los municipios. En este caso, descentralizar significa
“adoptar el proceso necesario para una profunda redistribucion del poder con
auténtica participacion popular’ (Rofman, 1990). Por otro lado, cuando se utiliza
el concepto de desconcentracion aludimos a:

“Transferir la responsabilidad administrativa del nivel central a los niveles
regionales y locales. Estas oficinas operacionales reciben unos niveles
de autoridad para aspectos especificos sobre la poblacion que reside en
el territorio. El nivel central mantiene el poder sobre las oficinas regionales
y locales” (Pratts, 2008)

Como se puede inferir, la desconcentracidn se refiere especificamente a un acto
administrativo de traspasar capacidades decisorias a un organismo o entidad de
escala inferior al que otorga el poder, pero sin proporcionarle al ente
receptor la autonomia necesaria para actuar. El traslado de la facultad

decisoria es muy limitado porque no implica otorgarle al organismo
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desconcentrado autonomia para operar de manera independiente (Rofman,
1990).

En el caso de la delegacion estamos hablando de la transferencia a organismos
semiautbnomos de la autoridad administrativa para ejecutar funciones
especificas. En este caso, el organismo no es parte de una agencia del nivel
central (Pratts, 2008). Cabe destacar, sin embargo, que en Puerto Rico, la
delegacion de autoridad adquiere una dimensién mas amplia, ya que como
resultado de la Ley de Municipios Autbnomos de 1991 se establece el sistema
de delegacién de competencias del Gobierno Central a los gobiernos
municipales. Esta delegacion se llevaria a cabo mediante la formulacion de
convenios entre el Gobierno Central y aquellas municipalidades que tuvieran
interés y capacidad para administrar la competencia en cuestion. Igualmente, es
importante puntualizar que en el caso de la delegacion de autoridad en virtud de
la antes mencionada Ley de Municipios Autdbnomos, se recoge explicitamente el
principio de descentralizaciéon politica administrativa. Como bien dispone la ley
en su articulo 1.002:

“Un principio cardinal del pensamiento politico democratico, es que el
poder decisional sobre los asuntos que afectan la vida de los ciudadanos
en la democracia recaiga en los niveles, organismos y personas que le

sean directamente responsables”
En la estructura politico/administrativa de Puerto Rico, el organismo publico mas
préoximo a los ciudadanos es el municipio y el funcionario mas cercano es el

Alcalde.

Con respecto a la ultima modalidad de la descentralizacion, la regionalizacion,
estamos hablando especificamente del traspaso de autoridad a un:
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“espacio socio geografico con elementos fisicos y humanos que le dan
unidad y lo distinguen de otros” (Fals Borda, 1996)

De igual forma, la regionalizacion tiene como obijetivo:

“contribuir al desarrollo equilibrado y a la mayor integracion econémica y

social de las entidades que conforman cada region” (Chamorro, 1997)

Luego de esta breve presentacion y discusion del concepto de descentralizacion,
asi como de sus modalidades mas importantes, corresponde presentar nuestras
recomendaciones especificas en el caso de Puerto Rico. Debemos senalar,
que luego de un examen detallado de las opciones existentes en la literatura, es
nuestra posicion que la descentralizacion via la delegacion de competencias
a los gobiernos municipales y la regionalizacion de servicios y proyectos
vinculados al desarrollo econémico es la estrategia que debemos seguir para
transitar desde el modelo de gobierno centralizado/burocratico que existe en la
actualidad hacia una nueva forma de gobernar mas en sintonia con las nuevas

tendencias de esta primera década del Siglo XXI.

4.3.1 Delegacion de competencias a los gobiernos municipales

Los gobiernos municipales en Puerto Rico son un legado histérico que comienza
en el siglo XVI con el asentamiento en Caparra y que significé (distinto a otros
paises) la existencia de un gobierno local (cabildos) antes que un Gobierno
Central. Una mirada histérica al desarrollo gubernamental de nuestro pais nos
demuestra que los gobiernos municipales no solo anteceden al Gobierno Central
si no que prestaban toda una gama de servicios a los ciudadanos de su
territorio, incluyendo salud y sanidad, recoleccion de impuestos, recogido de

basura, tribunales y céarceles, entre otros.
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Esta practica se mantiene con el pasar de los siglos a pesar de que el Gobierno
Central de Puerto Rico se fortalece y adquiere nuevas responsabilidades.
Dentro de esa nueva realidad de un Gobierno Central fuerte los Municipios en
Puerto Rico retuvieron las competencias relacionadas con el orden publico,
hospitales municipales, mantenimiento de escuelas y de calles y caminos,

defensa civil y manejo de emergencias, entre otras.

Es precisamente esta historia, la que sirve de punto de partida para la
aprobacion de la Ley de Municipios Autdbnomos en el afo de 1991 y la cual
favorece a la delegacién de competencias como estrategia de descentralizacion

para nuestro pais.

Lo que popularmente se conoce como Ley de Municipios Autonomos es en
realidad un paquete de cuatro leyes (Santana Rabell y Negron Portillo, 1995,
Santana Rabell, Santiago Centeno y Rivera Ortiz, 2007):

Ley Num. 80 de 30 de agosto de 1991, segun enmendada, conocida como la
“Ley del Centro de Recaudaciones de Ingresos Municipales (CRIM)”. Esta ley
crea el CRIM como una entidad municipal independiente del Gobierno Central y
bajo el control mayoritario de los alcaldes. Su principal objetivo es recaudar,
recibir y distribuir a los municipios las contribuciones sobre la propiedad mueble

e inmueble.

Ley Num. 81 de 30 de agosto de 1991, segun enmendada, conocida como la
“Ley de Municipios Auténomos del Estado Libre Asociado de Puerto Rico”.
Esta es la legislacion fundamental de la reforma municipal, la cual formula los
propoésitos, politica publica, organizacion e instituciones fundamentales de la
Reforma Municipal. Establece una nueva estructura administrativa basica de
los municipios, sistemas modernos de gerencia y control de presupuestos y las
finanzas municipales, asi como un sistema auténomo para la administracion de

personal en cada municipio basado en el principio del mérito. Se provee,
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ademas, la facultad a los municipios para organizar su espacio urbano mediante
la elaboracién y adopciéon de planes de ordenacion territorial, con la participacién
y colaboracion de las comunidades. Se instituye, asimismo, un mecanismo
para que, mediante contratos y convenios con el Gobierno Central, los
municipios puedan solicitar transferencias de funciones o competencias
que estén dispuestos o capacitados para asumir, en beneficio de los
ciudadanos. Es importante destacar que esta legislacion provee en el capitulo
XVI la obligacion de facilitar la participacion de los ciudadanos en el desarrollo
de programas para el beneficio de las comunidades y en proyectos de mejoras
permanentes, mediante asociaciones de residentes y distritos comerciales.
Autoriza a los municipios a crear y organizar corporaciones especiales para el
desarrollo municipal, las cuales serdn entidades privadas con existencia y
personalidad legal e independiente, separadas de la del municipio, previa
aprobacion de la Legislatura Municipal. El objetivo primordial de esta legislacion
es promover el desarrollo econémico integral de los municipios, asi como
viabilizar la participacion e iniciativa privada en la administracién de programas y
proyectos que tengan como finalidad mejorar la calidad de la vida, el desarrollo
social y la infraestructura. Estas entidades podran estimular actividades en areas
vitales de la sociedad, tales como servicios sociales, desarrollo de terrenos
publicos, vivienda de tipo social, salud, educacion, recreacién y deportes,
cultura, y otras actividades productivas en los sectores agricolas, industriales y
comerciales. Con ello se promueven diversas actividades que provean
servicios en alianzas con organizaciones privadas, sin fines de lucro y no
gubernamentales. Esta legislacién también crea la Oficina del Comisionado de

Asuntos Municipales.

Ley Num. 82 de 30 de agosto de 1991, que enmienda la Ley NUm. 113 de 10
de julio de 1974, conocida como “Ley de Patentes Municipales”. Las enmiendas
introducidas en 1991 a la Ley de Patentes Municipales le otorgan discrecién a
los municipios para aumentar los topes maximos contributivos para el pago de

patentes. Proveen, ademas, para que los aumentos en el tipo de patentes sean
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escalonados, y autorizan a cada municipio a imponer diferentes tasas o a
exonerar del pago de las mismas, de acuerdo al tipo de industria o comercio, el
volumen de negocio o el area geografica donde esté localizada la actividad
econdmica. Esto servira para estimular la creacion o expansion de la inversion y
el desarrollo de areas geograficas especificas que los municipios deseen
rehabilitar.

Ley Num. 83 de 30 de agosto de 1991, segin enmendada, conocida como la
“Ley de Contribucién Municipal sobre la Propiedad de 1991”. Esta ley codifica en
un solo estatuto todas las disposiciones relativas a la contribucién sobre la
propiedad mueble e inmueble, y, en virtud de la misma, se transfiere a los
municipios el ingreso total proveniente de las contribuciones de la propiedad.
Ademas, permite que el municipio imponga tipos variados de contribucion, o
exima del pago de ésta, en funcién del tipo de negocio o industria a que se
dedique la propiedad o el area geografica donde esté localizada.

En resumen y como bien hemos argumentado en el pasado, (Santana Rabell y
Negron Portillo, 1995) la reforma municipal establecida con esta legislacion es el
proyecto de democracia politica y de descentralizacion gubernamental mas
importante en la historia de Puerto Rico.

A tenor con lo antes senalado y utilizando la Ley de Municipios Autbnomos, asi
como nuestra historia politica, la recomendacion principal de este estudio es:
gue se inicie un proceso de descentralizacion del Gobierno de Puerto Rico
via la delegacion de competencias a los gobiernos municipales y la
regionalizacion de servicios y proyectos vinculados al desarrollo
sostenible.

Este proceso de delegacion se regira por el siguiente marco normativo:
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Toda delegacion de competencias se efectuara unica y exclusivamente
cuando el Gobierno Municipal demuestre que tiene la capacidad fiscal y
administrativa para recibir la competencia y brindar el servicio de manera
efectiva.

Tal y como lo dispone la Ley de Municipios Auténomos toda delegacion
de competencias se hara a través de acuerdos o convenios entre el
Gobierno Central y el Gobierno Municipal.

La delegacion de competencias incluira no solo la responsabilidad de
proveer el servicio, si no ademas los recursos fiscales y humanos para
poder brindar el mismo, siguiendo los principios de proporcionalidad y
subsidiariedad. En el caso de los empleados publicos estos pasarian a
ser empleados municipales y se garantizara las condiciones de empleo
y salarios existentes previos a la delegacion.

A tenor con las funciones sustantivas e indelegables del Gobierno Central
identificadas anteriormente, las competencias a ser delegadas incluyen
primordialmente dependencias y programas que prestan servicios

directos a la poblacion.

Recomendaciones sobre delegaciones de competencias especificas a los

gobiernos municipales:

Comenzar a delegar a los municipios las competencias que en la actualidad

mantienen las siguientes agencias del gobierno central. Este primer paso para

iniciar el proceso se efectuara bajo las siguientes condiciones:

Todo proceso de delegaciéon de competencias se seguira conforme a lo
establecido por la Ley de Municipios Auténomos, asi como por las
decisiones judiciales aplicables (Ponce vs. Autoridad de Carreteras 153
DPR1 2000 y otros).

Las competencias aqui identificadas deben ser las primeras a delegarse
en este nuevo modelo de gobierno descentralizado que estamos
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proponiendo. No obstante, en el futuro a medida que vayan surgiendo las
condiciones adecuadas desde el punto de vista fiscal, otras competencias
deberian ser delegadas luego del analisis correspondiente.

e El Gobierno Central mantiene sus funciones indelegables de establecer la
politica publica, coordinar su implementacién y evaluar los resultados,
mientras que los gobiernos municipales se encargarian de ponerla en
practica brindando los servicios a los ciudadanos. De esta manera las
agencias serian las entidades delegantes y se reservarian el poder de
revertir cualquier delegacion en la cual el gobierno municipal

incumpliera con los acuerdos del convenio de delegacién.'®

Las primeras competencias a delegarse a los gobiernos municipales

seran:
Administracion de Reglamentos y Permisos (ARPE)?*

La competencia relacionada con los reglamentos y permisos se delegara como
dispone la Ley de Municipios Autonomos, en el momento en que los
municipios alcancen la jerarquia correspondiente. No obstante, conviene
sefalar que debido a la importancia de esta funcion para el desarrollo
econdmico del Pais, la autoridad para reglamentar y conceder permisos se hara
extensiva a las regiones que recomendamos crear mas adelante. Ello implicaria

enmendar la Ley de Municipios Auténomos para que las funciones de ARPE

' Como se sefiala més adelante, para iniciar el modelo de descentralizacién es imprescindible la creacién
en cada departamento ejecutivo de una unidad responsable de determinar la necesidad y viabilidad de las
delegaciones, realizar las evaluaciones sobre los convenios de delegacién y la coordinacién de las
transferencias de los recursos humanos. Refiérase a: Recomendaciones para la reorganizacion de
Departamentos Ejecutivos y Agencias.

% Recientemente se ha presentado una Proyecto de Ley (Proyecto de la Cdmara de Representantes 1649
“Para la Reestructuracién y Unificacién del Proceso de Evaluacién y Otorgamientos de Permisos”) que
eliminarfa la ARPE y en su lugar, crearia la Oficina de Gerencia de Permisos y Endosos (OGPE) la cual
centralizaria la expedicién de los permisos y la Oficina del Inspector de Permisos (OIGP) que seria
responsable de que se cumplan las leyes y reglamentos de la OGPE. “La agilizacién de los permisos en
agenda”. El Nuevo Dia (17 de mayo de 2009) pag. 5.
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puedan ser delegadas a dichas regiones, cuando uno de los municipios que
integra esa regién haya alcanzado la jerarquia correspondiente.

Oficina de Comunidades Especiales

Como mencionamos, por la importancia de la OCE en coordinar de manera
integrada la politica publica y los esfuerzos interagenciales, intermunicipales y
con el tercer sector, la OCE debe mantenerse en la Oficina del Gobernador, tal
y como fue concebida originalmente. No obstante, la gestion operacional,
incluyendo los servicios que se prestan a las comunidades debe delegarse a los
gobiernos municipales, garantizando siempre que se cumplan con los
procedimientos del capitulo XVI de la Ley de Municipios Auténomos
relacionados con la participacion ciudadana y en conformidad con la Ley
Numero 1 de marzo de 2001 de Comunidades Especiales.

Administracion para el Cuido y Desarrollo Integral de la Nifez

Esta agencia tiene la misién de garantizar y promover el cuidado, desarrollo y
mejoramiento de la educacion preescolar y primaria de los nifios y nifas de
acuerdo a las disposiciones de los programa federales “Child Care” y “Head
Start’. Al igual que recomendamos en el caso de la Oficina de Comunidades
Especiales esta agencia debe delegar sus funciones operacionales a los
Gobiernos Municipales, asi como a organizaciones de base comunitaria

tomando como modelo el programa de Hogares Maternales o “Head Starts”.
Departamento de Educacion

Es nuestra recomendacién que todo lo relacionado con la operacion de las
escuelas en Puerto Rico debe delegarse a los Gobiernos Municipales, basado al

igual que con otras competencias, en la capacidad demostrada por estos ultimos

de proveerlas exitosamente. Igualmente (y para algunos proyectos especificos)
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la operacion de ciertas escuelas especializadas debe delegarse a las Regiones.
Actualmente muchos Gobiernos Municipales se encargan del mantenimiento
fisico de las escuelas, asi como de otros servicios a los estudiantes. Nuestra
recomendacion es que esta delegacién sea progresiva en todo lo que concierne
a la fase operacional del proceso educativo (presupuesto, compras, construcciéon
y mantenimiento de la planta fisica, comedores escolares, transportacion y
seguridad). Esta delegacion progresiva o por jerarquias estaria bajo estrictas
garantias de cumplimiento con los estandares establecidos por el Departamento
de Educacién, cuyo incumplimiento seria razén para la revocacion del poder
delegado. Por otro lado, todo lo concerniente con la fase sustantiva del proceso
educativo (curriculo, vision, estrategias de ensefianza, requisitos académicos
para el personal docente y medicion del aprovechamiento estudiantil) seguiria en
manos del Departamento de Educacién dado que es una responsabilidad
indelegable del Gobierno Central. El Pais solo puede tener un sistema de
educacion publica.

Departamento de Recreacion y Deportes

El proceso de transferencia a los Gobiernos Municipales de las instalaciones
recreativas y deportivas de parte del Gobierno Central, que ordené la Ley
Numero 120 del 17 de julio de 2001 debe ampliarse para extenderse a todas las
funciones operacionales del Departamento. La responsabilidad principal del
Departamento debe ser exclusivamente la de establecer la politica publica sobre
la recreacion y el deporte en Puerto Rico, coordinar los esfuerzos y servicios que
los Municipios y las comunidades brindan a los ciudadanos y evaluar los
resultados alcanzados.

Administracion de Vivienda Publica

Esta agencia fue creada por la Ley Niumero 66 del 17 de agosto de 1989 con el

propésito de mejorar la calidad de vida en los proyectos de vivienda publica
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mediante una administracién efectiva de los mismos. La realidad es que ante
los cambios que han ocurrido con relacion a la vivienda publica en los ultimos
anos (incluyendo la administracion privada de los residenciales publicos), resulta
conveniente delegar esta funcion a los gobiernos municipales. Ademas, en la
practica actualmente los municipios han creado oficinas para prestar diversidad
de servicios relacionados con la vivienda publica y atender las necesidades de
los ciudadanos en esta area.

Corporacion de Desarrollo Rural

Creada por Ley en el afio de 1973 esta corporacion tiene la responsabilidad de
estimular a las personas de zonas rurales y de dareas aisladas para que
establezcan operaciones y programas que fomenten la produccion de alimentos
que se consumen en Puerto Rico. Al igual, que con las actividades antes
sefaladas, esta ultima es una funcién que es mejor desempefiada desde los
Gobiernos Municipales. Esta es una tarea que muy bien puede integrarse o
coordinarse con el Programa de Comunidades Especiales y con los Programas
de Vivienda Publica, particularmente aquellos localizados en los municipios con

gran poblacién rural.

Con los ejemplos discutidos, se puede confirmar que los servicios que
actualmente provee el Gobierno Central podrian ser brindados de forma mas
efectiva y racional por los gobiernos municipales. A nuestro juicio, las agencias
mencionadas, seran las primeras cuyos servicios se delegarian a los gobiernos
municipales para iniciar estos procesos de descentralizacién y luego de una
evaluacion rigurosa de los resultados, se identificarian todas aquellas agencias
cuyas competencias y servicios podrian ser delegados. En conclusion, el
Gobierno Central mantiene sus funciones indelegables de establecer la politica
publica, coordinar su implantacion, evaluacion de la calidad de los servicios y
revertir cualquier delegacién cuando ocurrieran incumplimientos en los

convenios de delegaciéon, mientras que los gobiernos municipales y las
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comunidades se encargarian de ponerla en practica brindando los servicios a los
ciudadanos.

4.3.2 Descentralizacion mediante la regionalizacién

Hemos argumentado que la regionalizacién es una de las modalidades de
descentralizacion que al igual que la delegacion de competencias a los
gobiernos municipales ha sido frecuentemente utilizada por muchos gobiernos
del mundo. Como lo ha expresado Chamorro (1997) el propdésito de la
regionalizacion es contribuir al desarrollo equilibrado y a la mayor integracién
econdémica. En el caso de Puerto Rico existe una gran diversidad de regiones
incluyendo regiones politicas, poblacionales, geogréaficas y polarizadas entre
otras.

De igual manera y antes de continuar con nuestra propuesta sobre la
descentralizacibn mediante la regionalizacion, conviene dejar claramente
establecido, que el modelo de regionalizacién que proponemos no es uha mera
desconcentracion administrativa del Gobierno de Puerto Rico. En Puerto
Rico esta estrategia se ha utilizado de manera incremental y con poca
ponderacion analitica durante mucho tiempo mediante la creaciéon de oficinas
regionales y locales por toda la Isla. Como vimos, el concepto de
desconcentraciéon implica transferir ciertas responsabilidades operacionales a
oficinas ubicadas en diferentes areas del territorio nacional pero la autoridad en
Ultima instancia esta sujeta al poder jerarquico del nivel central. Asi, actualmente
el 44% de los departamentos, agencias y corporaciones publicas del Gobierno
de Puerto Rico disponen de estructuras geograficas (oficinas regionales y
locales) con propdsitos operacionales y de provision de servicios. Debido a
diversas razones, posiblemente de caracter politico o la influencia de alcaldes o
legisladores, las agencias han creado estas oficinas sin aparentemente utilizar
planes de reorganizacion u otros criterios racionales. De hecho, en los
documentos de la Oficina de Gerencia y Prepuestos no aparece informacion
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especifica sobre estas oficinas méas alla de indicar su existencia como parte de
la estructura geografica y, en algunas ocasiones se alude al numero de
empleados. La inexistencia de informacion o estudios nos limita la posibilidad
de hacer un andlisis o evaluacién detallada sobre la situacion actual de estas

oficinas y, por ello sélo nos limitamos a sefialar el problema.

Como se observa en la tabla 3, Estructura Geografica de las Agencias, 56 (44%)
de las 128 agencias del gobierno, tienen oficinas regionales para un total de 377
oficinas®'. Por ejemplo, el Departamento del Trabajo y Recursos Humanos tiene
20 oficinas regionales; 14 la Oficina de Servicios con Antelacion al Juicio; 14 la
Oficina del Coordinador General para el Financiamiento Socioecondémico vy
Autogestion; 13 la Policia de Puerto Rico; 13 el Departamento de Justicia; 11 la
Administracién de Desarrollo y Mejoras de Vivienda y 11 la Agencia Estatal para
el Manejo de Emergencias y Administracion de Desastres. Estas oficinas
regionales tienen adscritas 543 oficinas locales. Entre éstas, 4 agencias tienen
mas de 100 oficinas locales: la Administracién de Desarrollo Socio Econémico
de la Familia (105); la Administracion de Familias y Nifos (105), la
Administracién para el Sustento de Menores (105) y el Departamento de la
Familia (105). Ademas, existen 538 instalaciones u oficinas que se designan de
diferentes maneras: centros, destacamentos, institutos vocacionales, distritos,
puertos, aeropuertos, talleres de servicios, terminales de lanchas, juntas de
inscripciones, salas de vistas, centros de distribucién, escuelas, colecturias,
arrendatarios y concesionarios, cuarteles militares, casa de juventud, satélites y
comandancias. (Véase tabla 4: Numero de Oficinas Regionales y Locales). Entre
éstas se encuentran el Departamento de Hacienda con 102 colecturias y la
Comision Estatal de Elecciones que funciona de manera continua con 104
oficinas locales, irrespectivo que el proceso electoral ocurre cada cuatro afos.

Por otro lado, cabe destacar que el Departamento de Educacién es la mayor

*! Para el anilisis seleccionamos exclusivamente aquellos organismos que la OGP identifica o denomina
como “oficinas regionales” en la estructura geografica que estd incluida en el resumen de cada agencia.
No obstante, existen otras entidades con diferentes nombres o modalidades de servicios que pudieran
ejercer funciones de oficinas regionales o locales, pero la OGP no las denomina oficialmente como tales.
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burocracia del Pais, funciona con 7 oficinas regionales, 89 distritos escolares,
1,520 escuelas, 72,042 empleados y sirve a una poblacién de 548,072
estudiantes.

A pesar de la gran variedad de esquemas de desconcentracién mediante
oficinas regionales y locales para organizar los servicios brindados por las
agencias, se observan pocas coincidencias o uniformidad entre ellas y, en
muchas ocasiones, los ciudadanos son servidos por agencias ubicadas en
diferentes regiones o municipios. Es decir, las agencias de servicios que estan
desconcentradas no necesariamente atienden a las mismas poblaciones por
regidbn. Esto causa problemas de costos, dispersion y dilacibn pues los
ciudadanos tienen que trasladarse a diferentes municipios para ser atendidos.
Aunque la desconcentracion, signific6 un avance durante la década de los
setenta, consideramos que por la magnitud del problema y la proliferacién
indiscriminada de estos organismos, el esquema existente debe evaluarse de
manera integral - y en coordinacion con los gobiernos municipales - a los fines
de lograr mayor uniformidad geografica en la ubicacion de las oficinas regionales
y locales y alinearse con el nuevo modelo de descentralizacion que estamos

proponiendo.

En sintesis, el concepto de regionalizacién, que se utiliza en Puerto Rico, en la
mayoria de las ocasiones significa realmente wuna desconcentracién
administrativa y aunque en ciertas agencias estas oficinas disponen de
autonomia y se le han transferido responsabilidades operacionales, en lo
sustantivo la autoridad se mantiene a nivel central. A pesar de que la
desconcentracion significa un avance en la prestacibn de mejores servicios y
debe fomentarse, especialmente con la aplicacién de nuevas tecnologias de la
informacion y las comunicaciones, las oficinas regionales y locales existentes
deben reorganizarse para lograr mayor uniformidad geografica en la ubicacion
de las mismas. El modelo que proponemos también podria coadyuvar al logro
de esos objetivos.
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Por otro lado, con respecto a la descentralizacién mediante la regionalizacién,
debemos clarificar que en virtud del capitulo Xlll de la Ley de Municipios
Auténomos, cuando un municipio obtiene la Jerarquia V se le otorgan o
trasfieren todas las facultades que antes ejercian la Junta de Planificacion y la
ARPE, excepto la autorizacion de sistemas industrializados de construccion, y
otros de caracter o impacto regional, proyectos de las agencias no incluidos en
los planes de ordenacién, variaciones de uso o de intensidad en construccion o
uso y proyectos municipales, no delegados expresamente en un convenio 0 en
los planes de ordenacién. Con esas excepciones, una vez los municipios
adquieren su autonomia las agencias cesan de intervenir con las funciones
municipales. Sin embargo, existen otras actividades y proyectos que los
municipios por si solos no pueden atender de forma adecuada, pero que podrian
hacerlo de manera colaborativa a nivel regional. Por un lado, existe la necesidad
de integrar o armonizar los planes de ordenacion territorial de municipios
adyacentes y, por el otro, conviene impulsar la coordinacidén intermunicipal en la
prestacion de algunos servicios que por razones econémicas, los municipios no
los pueden atender individualmente. Ademas, ante la necesidad de coordinar la
solucién de problemas comunes que rebasan su ambito de actuacion particular,
los municipios pueden integrar sus planes de ordenacién territorial desde una
perspectiva regional. Algunos de los problemas que trascienden la jurisdiccién
municipal y que deben abordarse desde una estrategia regional son: la
proteccion y desarrollo de las cuencas hidrograficas y recursos naturales,
electricidad, medioambiente, transportacion, disposicion de desperdicios,
distribucion de fondos federales, agua, erosion, entre otros.

Un aspecto adicional relacionado con esta problematica surge del hecho de que
los criterios y requerimientos utilizados por las agencias federales desde la
década de los setenta, tales como MPO, Oficina del Censo, areas
metropolitanas y urbanizadas, proyectos de transportacion y programas anuales
de inversiones, entre otros son diferentes a los establecidos por el Gobierno de
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Puerto Rico. Consideramos ademas que la regionalizacion también tiene la
finalidad de promover la “justicia geografica” y el desarrollo sostenible. Por lo
anterior, entendemos que es necesario iniciar un proceso dirigido a la delegacién

de competencias a las regiones.

En conformidad con lo anterior, se sugiere dividir la Isla de Puerto Rico en siete
(7) regiones, utilizando los planes regionales de Puerto Rico aprobados por la
Junta de Planificacion en los anos 1995 y 2000. A diferencia de lo que sucede
con la delegacién de competencias a los gobiernos municipales, en el cual se
establece como principio que los servicios a los ciudadanos los brinde la entidad
gubernamental mas proxima a éste, la delegacién a las regiones aqui propuesta
tiene fundamentalmente un propésito de coordinar e integrar esfuerzos dirigidos
a promover el desarrollo sostenible de los municipios como parte de una regién y
de las regiones como entidades que compiten en un mercado global. Bajo
ningun concepto, estamos sugiriendo la creacion de siete gobiernos o
nuevas estructuras burocraticas regionales, ya que esto no seria otra cosa
que anadir entidades gubernamentales en vez de reducir el ya abultado
numero de las agencias existentes. Por lo tanto, lo que se recomienda mas
adelante requiere imperativamente que se configuren dos condiciones

especificas:

e Enmendar Ley de Municipios Autbnomos para que las funciones de la ARPE
sean delegadas a las regiones recomendadas, una vez y uno de los
municipios que forman parte de la regiébn haya alcanzado la jerarquia
correspondiente.??

e La previa adopcion y aprobacion de la Junta de Planificacién y el Gobernador
de Puerto Rico del Plan de Uso de Terrenos para Puerto Rico que exige la
Ley 75 de 24 de junio de 1975 y la Ley 550 de 3 de octubre de 2004, asi

como la actualizacién de los otros instrumentos de planificacion incluidos en

22 yéase nota al calce 15, infra.
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esta legislacion, especialmente el Plan de Desarrollo Integral de Puerto Rico
y el Plan de Inversiones de Cuatro Afos.

De no darse estas dos condiciones indispensables, la posibilidad de delegar
exitosamente a las regiones funciones relativas al desarrollo integrado vy
sostenible nunca serd una realidad. Al crear las regiones aqui propuestas
aspiramos a que se logren lo siguientes objetivos:

e Mayor equidad en la participacion de los Gobiernos Municipales en lo
concerniente al desarrollo econémico.

e Un desarrollo balanceado por via de la explotacion de las ventajas
comparativas de cada region.

e La proteccién y permanencia de los elementos fundamentales del desarrollo
sostenible de los municipios.

e Mejor utilizacién de los fondos publicos.

e Mejor comunicacion entre los Gobiernos Municipales, mayor intercambio y
apoyo mutuo.

e Descentralizacién en la toma de decisiones.

e Mayor participacion ciudadana en la toma de decisiones.

Recomendaciones

De acuerdo con lo anterior, recomendamos que se utilicen las siete (7)
regiones de acuerdo con los Planes Regionales de Puerto Rico adoptados
por la Junta de Planificacion en octubre de 1995 y septiembre 2000
tomando como criterios la polarizacion y la uniformidad geografica:

e Region Metropolitana
Candvanas, Loiza, Carolina, Trujillo Alto, San Juan, Guaynabo, Bayamoén,
Catano, Toa Baja, Toa Alta, Dorado, Vega Alta, Vega Baja

e Region Norte
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Arecibo, Barceloneta, Camuy, Florida, Hatillo, Manati y Quebradillas.

e Region Este

Ceiba, Culebra, Fajardo, Humacao, Juncos, Las Piedras, Luquillo, Maunabo,
Naguabo, Patillas, Rio Grande, Vieques y Yabucoa.

¢ Region Oeste

Aguadilla, Isabela, Moca, Aguada, Rincén, Ahnasco, Mayagtiez, Cabo Rojo,
San German, Lajas, Sabana Grande y Guanica

¢ Regioén Central

Adjuntas, Barranquitas, Ciales, Comerio, Corozal, Jayuya, Lares, Las Marias,
Maricao, Morovis, Naranijito, Orocovis, San Sebastian, Utuado y Villalba.

¢ Region Central Este

Aguas Buenas, Caguas, Gurabo, Cidra, San Lorenzo, Cayey y Aibonito.

¢ Region Sur

Yauco, Guayanilla, Pefnuelas, Ponce, Juana Diaz, Coamo, Santa Isabel,
Salinas, Guayama y Arroyo.

Cada una de las regiones aqui identificadas tiene caracteristicas especificas
relativas al desarrollo econémico, lo que hace imperativo una visién regional de
interrelaciones municipales. Por ejemplo, la Region Metropolitana tiene una gran
presion de desarrollo, mientras que la Regién Central presenta condiciones de

rezago respecto a ingresos, vivienda y oportunidades de empleo, entre otros.

A tenor con este esquema, se propone para cada una de las siete regiones la
creacién de una junta directiva integrada por los Alcaldes de los Gobiernos
Municipales pertenecientes a la Region. La Junta también tendria como
miembro al Comisionado de Asuntos Municipales (esta agencia cambiaria de
misiébn y se redenominaria como Oficina del Comisionado de Asuntos
Municipales y Regionales), un Director Ejecutivo a ser nombrado por el
gobernador de Puerto Rico y un representante del sector no gubernamental.

Las Juntas Regionales tendrian, por lo menos, las siguientes funciones:
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e Integrar y armonizar los planes territoriales de los municipios que forman
parte de la regién atendiendo en todo momento a las peculiaridades y
recursos de cada region;

e Atender aquellos asuntos publicos, especialmente los de infraestructura,
que no pueden atenderse adecuadamente por un solo municipio, tales
como: proteccion y desarrollo de cuencas hidrograficas y recursos
naturales, provision de agua potable y energia eléctrica, proyectos de
control de inundaciones, disposicién de desperdicios sélidos y peligrosos,
sistemas regionales de alcantarillado, erosion de zonas costeras y
recomendar politicas publicas, fuentes de fondos y distribucién de
recursos y reglamentacion;

e Servir de foro de discusién y adopcién de estrategias para viabilizar un
mayor grado de autonomia real en los municipios y generar instrumentos
para atender problematicas ambientales, econdémicas y sociales que

promuevan el desarrollo sustentable a nivel municipal y regional.

Las Juntas también podrian incluir dentro de sus proyectos regionales iniciativas
para el desarrollo tecnoldgico ya existentes como lo son INTECO, INTENOR,
INTENE y DISUR, las cuales servirian de modelo para otros proyectos que
traerian como resultado la integracion de la industria y la academia a la gestion
gubernamental. Esto a su vez, garantizaria el éxito de proyectos de desarrollo
econdémico y una mejor calidad de vida para los habitantes de la regién.

Las regiones aqui propuestas también podrian ser responsables de la operacién
de los parques nacionales, iniciativas turisticas, proyectos de infraestructuras del
DTOP que por su naturaleza necesitan coordinacién regional, asi como
proyectos de desarrollo y de energia renovable, entre otros.

76



5. 0. Cuarto Elemento: Configuracion de la Estructura de la Rama Ejecutiva

A partir de la redefinicion del nucleo estratégico del gobierno (Oficina del
Gobernador y Departamentos Ejecutivos) aqui propuesta, examinamos diversas
alternativas organizacionales y se le asignan nuevas responsabilidades a los
departamentos y agencias enfocadas en transferir competencias, autonomia
gerencial, flexibilidad y responsabilidad por los resultados y productividad,
particularmente en aquellas cuya mision es prestar servicios directos a los
ciudadanos y comunidades. La estrategia que hemos recomendado es
promover la maxima descentralizacién posible de las operaciones y servicios,
mientras que al mas alto nivel gerencial de los departamentos se mantiene la
definicibn y control de las prioridades: fijacion de las metas y objetivos,
estandares de los programas, evaluacién de los resultados obtenidos y la
auditoria del uso de los fondos y propiedad publica. Nos reiteramos que esta
propuesta parte de la premisa de que se delegara la prestacion de
servicios a la entidad mas cercana a los ciudadanos que demuestre
capacidad e interés en asumirlos. Ello supone que en algunos casos, el
departamento o la agencia unicamente retendran las funciones esenciales
e indelegables mencionadas anteriormente. Finalmente, queremos reiterar
que las teorias de la organizacion han desarrollado un cuerpo de conocimientos
sobre el campo del disefio organizacional en el cual se sostiene que la variable
estructural, es una entre otras dimensiones que es necesario abordar para lograr
cambios y reformas institucionales. Como advertimos en la parte de
metodologia, ademas de las consideraciones estructurales, se tienen que
considerar otras dimensiones para lograr verdaderos cambios organizacionales,
tales como el liderato gerencial, el comportamiento, la cultura organizacional y

los procesos administrativos o gerenciales.
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Recomendaciones para la reorganizaciéon de Departamentos Ejecutivos y

Agencias

A continuacion se presenta una lista de recomendaciones que a nuestro juicio

deberian ser implantadas en los Departamentos y Agencias que -junto a la

prepuesta medular de descentralizacion y regionalizaciéon del Gobierno de

Puerto Rico- permitirian una estructura méas &agil, efectiva y coherente en el

manejo de los asuntos publicos.

En primer lugar es necesario completar la reorganizacién de los llamados
Departamentos Sombrillas, especialmente la integracion de las
funciones administrativas de las agencias adscritas a un solo
componente. Para ello sera necesario evaluar la necesidad de cada una
de las agencias adscritas como entidades independientes y considerar la
integracion de aquellas que puedan de esa forma aumentar su capacidad
de funcionamiento y coordinaciéon. Esto particularmente en consideracion
al modelo de descentralizacién que proponemos.

Para iniciar el modelo de descentralizacion del gobierno que estamos
proponiendo es imprescindible crear, en cada departamento ejecutivo -
con personal altamente especializado y competente - una unidad
responsable de:

= El estudio de necesidad y la viabilidad de la delegacion de
competencias a municipios, regiones u organismos no
gubernamentales.

» La evaluacion periédica del cumplimiento con los convenios
concertados entre la agencia delegante y los municipios,
regiones u organismos no gubernamentales a quienes se le
ha transferido la prestacién de servicios, asi como con la
calidad, efectividad, eficiencia en la prestacion de los

mismos y con las leyes y reglamentos aplicables.
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» La coordinacion de la transferencia de recursos humanos en
cumplimiento con los acuerdos establecidos entre la agencia
delegante y los gobiernos municipales.

Consolidar al Departamento de Asuntos del Consumidor (DACO) y la
Comisiébn de Servicio Publico en una nueva agencia reguladora
independiente. La mision de DACO es “Representar y proteger los derechos
de los consumidores contra practicas comerciales ilicitas” y la de la Comisién
de Servicio Publico es “Procurar y proteger el interés de los ciudadanos
mediante la reglamentacion, supervisién y fiscalizacién de las empresas de
servicios publico no gubernamentales para asegurarles el cobro de tarifas
razonables, asi como servicios eficientes y adecuados”. De acuerdo con sus
misiones y las funciones que desempenan ambas agencias son reguladoras
y protectoras de los derechos de los ciudadanos contra practicas ilicitas o
irrazonables mediante la supervision, fiscalizacion y reglamentacion.
Consideramos que ambas agencias podria consolidar recursos y esfuerzos
en un nuevo organismo regulador y protector de los ciudadanos como
consumidores de servicios.

Separar la Junta de Libertad bajo Palabra del Departamento de Correccion y
Rehabilitacién y convertirla en una agencia independiente.

Trasladar la Corporacién de Industria de Ciegos, Personas Mentalmente
Retardadas e Incapacitadas al Departamento del Trabajo como parte de sus
programas de rehabilitacion y derecho al trabajo y su nombre debe ser
cambiado.

Consolidar el Cuerpo de Bomberos y la Oficina para el Manejo de
Emergencias Médicas.

Derogar la Administracion de Servicios y Desarrollo Agropecuarios vy
transferir sus funciones al Departamento de Agricultura.

Devolver gradualmente las funciones de la Administracion de Servicios
Generales a las agencias y eventualmente via delegacion de competencias a
los municipios y/o regiones. Transferir a la OGP la responsabilidad de
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administrar el registro Unico de Licitadores y hacerlo disponible de forma
opcional a los gobiernos municipales.

e Integrar la Administracion de Recursos Naturales como un componente
operacional del Departamento de Recursos Naturales.

e Reconceptualizar la Oficina del Comisionado de Asuntos Municipales
(OCAM), para que asuma un rol estratégico en la delegacién de
competencias a los municipios y en la coordinacién de las juntas regionales

e Eliminar la Oficina de Asuntos de la Juventud y transferir los programas al
Departamento de Educacién.

e Recomendacién especial sobre las Procuradurias.

La primera entidad creada en Puerto Rico con el objetivo de procurar mejores
servicios a los ciudadanos y protegerlos de un gobierno cada vez mas ineficiente
y burocratico fue la Oficina del Procurador del Ciudadano (Ombudsman),
adscrita a la Rama Legislativa mediante la Ley 134 de 30 junio de 1975. En la
Exposicién de Motivos de esta legislacion se sefala que debido las mdultiples
funciones y variados servicios del gobierno, los ciudadanos se sienten
confundidos, especialmente cuando son afectados adversamente por decisiones
administrativas y no saben a quién acudir y en ocasiones ni siquiera se percata
del perjuicio que esta situacion le ha provocado. También se alude a que la
respuesta a estos problemas se origind en Suecia con la institucion del
Ombudsman, practica que se habia extendido a otros paises principalmente en
Europa y en los estados de Hawaii, lowa y Nebraska con el objetivo de “controlar

los excesos burocraticos”. Finalmente, se expresa que:

“...Por la experiencia obtenida en los paises y estados donde funciona el
"Ombudsman", se desprende que éste ha contribuido a mejorar los
procedimientos gubernamentales, protege los intereses legitimos que,
intencionalmente o no, puedan ser ignorados o perjudicados y ha
encontrado medios muy eficaces para usar optimamente la energia y el
tiempo de las agencias gubernamentales. Igualmente ha propendido a
lograr un aumento de confianza del pueblo en su gobierno.”
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Posteriormente, se enmendd la Ley que crea la Oficina del Procurador del
Ciudadano, en dos ocasiones en el 2000, la primera para crear los cargos de
Procuradores Especializados en las areas del servicio publico, tales como salud,
educacion, sistemas correccionales y asuntos de familia y nifios, entre otros y la
segunda para crear, dentro de la propia agencia, la Oficina del Procurador de
Pequenos Negocios. No es nuestra intencién indagar sobre las causas de la
proliferacion de oficinas para alcanzar fines similares o los que se habian
establecidos para esa Oficina, ni las razones de extender su ambito de actuacion
en areas ya cubiertas por las otras Procuradurias y agencias existentes para
velar y proteger los derechos y reclamos de sectores poblacionales que cierta y
justamente necesitan atenciones particulares o incluso, para proteger intereses
de entidades privadas, como los pequenos comerciantes. Tal es el caso de la
Oficinas del Procurador de las Personas con Impedimentos, del Procurador de
las Personas de Edad Avanzada, de la Procuradora de las Mujeres, del
Procurador del Paciente y la del Procurador del Veterano. En la actualidad todas
estas Oficinas funcionan como agencias independientes, excepto la del
Procurador del Veterano. Aunque no tenemos un cuadro completo de la
informacion, consideramos que la funcién protectora de los derechos de estas
personas se esta afectando adversamente por la duplicidad de esfuerzos, falta
de coordinacién y limitaciones de recursos. No obstante, dos recomendaciones

son claras:

e Debido a que la misién de estas procuradurias es interceder a favor de
los derechos ciudadanos por decisiones, procedimientos e
incumplimientos de las propias agencias administrativas como resultado
de la ineficiencia burocratica, todas la procuradurias, por su funcion,
deberian estar ubicadas en el Poder Legislativo, cuya facultad
constitucional es precisamente fiscalizar y evaluar los servicios y
programas que prestan las agencias administrativas del gobierno. A tales
fines las funciones de apoyo administrativo, tales como personal,

compras, finanzas, presupuesto, entre otras funciones operacionales,
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deben ser consolidadas en una sola oficina administrativa que sirva a
todas las procuradurias.

e No obstante lo anterior, las funciones sustantivas y especializadas
relacionadas con el peritaje, el prestigio y el apoyo que cada una de estas
procuraduria han desarrollado a través del tiempo, continuaran operando
de manera independiente, tal y como lo estan haciendo en la actualidad.
En este sentido, la misién, objetivos, programas, servicios y estrategias
de intervencion con sus clientelas seguiran funcionado conforme las leyes
habilitadoras de cada Procuraduria.

e Recomendacion: Crear un Consejo de Procuradurias como entidad
auténoma adscrita a la Rama Legislativa para fines presupuestarios,
pero manteniendo las funciones sustantivas y especializadas de
cada una de forma independiente.

6.0. Taxonomia de las Corporaciones Publicas

Es imposible llevar a cabo una reforma del gobierno de Puerto Rico sin examinar
integralmente el sector de las corporaciones publicas.?® Este concepto de
organizacion, utilizado de manera novedosa durante las décadas de los cuarenta
y cincuenta para proveer autonomia financiera y flexibilidad operacional a la
gestion publica, se ha alejado de su finalidad original (Santana Rabell, 1994) En
su conjunto, las corporaciones publicas representan una alta proporcién del
empleo total de la administracion publica y son responsables de una parte
importante de los gastos y la deuda publica del pais. Ademas, estas
corporaciones han requerido subsidios para sufragar déficit operacional e

inversiones de capital.

Uno de los problemas con las corporaciones publicas es que algunas de ellas se
han creado para llevar a cabo actividades que realmente no corresponden con el

objetivo de generar ingresos propios y por ende la aspiracién original de

¥ Véase la seccién 2.0 Metodologia.
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autosuficiencia econémica. De hecho, actualmente las corporaciones con fines
estrictamente comerciales son so6lo ocho lo que representa un 17% de la
totalidad del sector. Dado lo anterior, y tomando en consideracion el conjunto de
los problemas planteados, es necesario evaluar integralmente el sector de las
corporaciones publicas para determinar su efectividad, funcionamiento vy
estrategias a seguir ante este complejo problema. De acuerdo al método de
analisis de las declaraciones de misiones, en esta parte del trabajo nos
limitamos exclusivamente a realizar la tarea encomendada por la AEELA que fue
realizar una taxonomia de las corporaciones publicas. Se espera que esta
taxonomia pueda servir como punto de partida para un analisis y evaluacion mas

abarcador y riguroso de parte del Ejecutivo y de la Asamblea Legislativa.

En Puerto Rico existen 47 corporaciones publicas, 28 adscritas a los
departamentos y agencias, y 19 son corporaciones autéonomas (Véanse las
tablas 5: Corporaciones Publicas Autonomas y 6: Corporaciones Publicas
Adscritas a Departamentos y Agencias). A base del analisis de las declaraciones
de misiones de las corporaciones publicas y de las leyes habilitadoras de
algunas de ellas, clasificamos las 47 corporaciones en las siguientes categorias

principales:

e Comerciales: Son las corporaciones publicas que se organizan para
vender servicios, cobrar tarifas, alquilar edificios o instalaciones al
gobierno o al publico en general. Estas corporaciones cumplen con el
objetivo original para el cual se cred este tipo de organizacién publica
durante la década de los cuarenta. En la actualidad ocho corporaciones

publicas se pueden clasificar como comerciales.

¢ Financiamiento: Estas corporaciones tienen la misién de servir como
agente fiscal del gobierno, ofrecer asesoria financiera y gestionar fuentes
de financiamiento para el desarrollo econémico del Pais. Estas
corporaciones también cumplen con otro de los objetivos originales para
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este tipo de organizacién al crearse el Banco de Fomento en 1948.
Existen  siete  corporaciones cuya misibn se relaciona con el

financiamiento para el desarrollo de la actividad econémica.

Seguros: La mision principal de estas corporaciones publicas es proveer
a la poblacién con diversos tipos de seguros: de salud, accidentes de
automoviles, cooperativos y otros. Actualmente existen cinco
corporaciones dirigidas a proveer seguros.

Desarrollo Econdmico y Social: Son corporaciones publicas cuya
misiébn es apoyar, fomentar, promocionar e invertir recursos para el
desarrollo econdémico y social de Puerto Rico. Un total de doce
corporaciones estan organizadas para conseguir estos objetivos, lo que
significa que la mayoria de las corporaciones publicas creadas en
nuestro Pais estan dirigidas a lograr objetivos de desarrollo econémico y

social.

Conservacion de Recursos Naturales y Recreacion. Este tipo de
corporacion tienen la misién principal de garantizar la conservacion, la
preservacion de terrenos y de los recursos naturales. Existen cuatro

corporaciones publicas orientadas a cumplir con esta misién.

Salud. Su misién es proveer servicios especializados de salud y talleres
de ensenanza médica. Solo dos corpaciones estan organizadas para
proveer estos servicios de salud.

Educacion y Cultura. Estas corporaciones tiene el objetivo de transmitir
e incrementar el saber, conservar, promover y enriquecer los valores
culturales e historicos de nuestra nacidon. En la actualidad nueve
corporaciones publicas funcionan para cumplir objetivos relacionados con
la educacion y la cultura de Puerto Rico.
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En la tabla 7, Datos Importantes sobre las Corporaciones Publicas se presenta
informacion relacionada con la descripcion del presupuesto, préstamos,
asignaciones de fondos, el origen de los recursos, asi como el numero de los
empleados y el porcentaje de ingresos propios de cada corporacién. De estos
datos se infiere que del total de las corporaciones publicas solo el 17% de ellas
son comerciales y el 15% estan dirigidas al financiamiento de la infraestructura o
al desarrollo econémico y social. Es decir, actualmente casi una tercera parte de
las corporaciones publicas estan dedicadas a las funciones originales para las
cuales éstas fueron creadas.

Por otro lado, existe una gran diversidad en cuanto al numero de empleados en
las corporaciones. Las corporaciones publicas con mayor nimero de empleados
son la Autoridad de Energia Eléctrica (9,484), la Autoridad de Acueductos y
Alcantarillados (5,891), el Fondo del Seguro del Estado (4,084), la Autoridad de
Carreteras (2,761), la Administracién de Servicios Médicos (2,462), la Autoridad
de Edificios Publicos (1,528), Autoridad de los Puertos (1,234) y la Autoridad
Metropolitana de Autobuses (1,093). De otra parte, existen ocho corporaciones
que tienen 25 empleados o menos: la Autoridad para el Financiamiento de
Facilidades Industriales, Turisticas, Educativas, Médicas y de Control Ambiental
que tiene un solo empleado, la Autoridad del Puertos de las Américas (2), el
Fideicomiso Institucional de la Guardia Nacional de Puerto Rico (5), la
Corporacién para el Desarrollo de las Artes, Ciencias e Industria
Cinematografica (9), la Corporacién del Proyecto Enlace del Cano de Martin
Pefa (11), la Autoridad del Distrito del Centro de Convenciones de Puerto Rico
(19), la Corporacion de Industria de Ciegos, Personas Mentalmente Retardadas
e Incapacitadas (24) y Autoridad para el Financiamiento de la Infraestructura de
Puerto Rico (25).

Un poco mas de una cuarta parte (28%) de las corporaciones publicas son
autosufientes dado que la totalidad de sus recursos provienen de ingresos
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propios. En este sentido esta cumpliendo con uno de los objetivos para las
cuales se crearon. Las trece corporaciones publicas que son autosuficientes
desde el punto de vista econdmico son las siguientes: Fideicomiso Institucional
de la Guardia Nacional de Puerto Rico, Banco Gubernamental de Fomento de
Puerto Rico, Autoridad para el Financiamiento de la Infraestructura de Puerto
Rico, Banco de Desarrollo Econémico, Autoridad para el Financiamiento de
Facilidades Industriales, Turisticas, Educativas, Médicas y de Control Ambiental,
Autoridad para el Financiamiento de la Vivienda, Corporacién de Seguros
Agricolas, Administracion de Compensaciones por Accidentes de Automéviles,
Fondo del Seguro del Estado, Autoridad del Distrito del Centro de Convenciones
de Puerto Rico, Administracién de Terrenos, Autoridad de Tierras y el Centro
Cardiovascular. Con excepcion del Fideicomiso Institucional de la Guardia
Nacional de Puerto Rico, ninguna de estas corporaciones son estrictamente
comerciales y esta es una entidad relativamente pequefa; mientras que las
Autoridad de Energia Eléctrica y la Autoridad de Acueductos y Alcantarillado que
son las corporaciones con mas empleados generan el 89% y el 56 % de sus

ingresos, respectivamente.

Por otro lado, 14 de las corporaciones solo producen entre el 1% y el 49% de
sus ingresos, mientras que ocho de ellas genera entre 50% y 99% de ingresos
propios. A su vez, el 15% (7) de las corporaciones —por diversas razones- no
generan ningun ingreso propio. Estas corporaciones son las siguientes:
Autoridad del Puerto de las Américas, Administracién de Seguros de Salud,
Compania para el Desarrollo Integral de la Peninsula de Cantera, Corporacion
del Proyecto Enlace del Cano de Martin Pefa, Administracién del Derecho al
Trabajo, Corporacion para el Desarrollo Rural y la Autoridad para el Manejo de

Desperdicios Sélidos.
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Recomendaciones para las corporaciones publicas

El Gobernador conjuntamente y en mutuo acuerdo con la Asamblea Legislativa
deben establecer una politica publica clara y coherente para evaluar las
corporaciones publicas. Esta evaluacién determinara el valor publico de aquellas
corporaciones que no son autosuficientes y decidira si:
e deben continuar operando aun cuando requieran subsidios del Fondo
General para su operacion regular.
e tienen posibilidad, a mediano o largo plazo, de alcanzar la autosuficiencia
y formular un plan para lograrlo.
e deben convertirse en agencias 0 en organizaciones no gubernamentales,
incluyendo corporaciones de trabajadores.

e es posible y conveniente la consolidacion de corporaciones publicas.

7.0 Una advertencia final sobre la implementacion del modelo

Estamos convencidos de que el Gobierno de Puerto Rico como esta organizado
no funciona y tampoco se adapta a los profundos cambios y retos que
ocurren en un entorno completamente transformado. La cultura politica y
administrativa de excesiva centralizacion que pervive y le sirve de apoyo al
modelo burocratico de gerencia publica debe ser superada. Es indispensable
iniciar un nuevo modelo para descentralizar y regionalizar, asi como otorgar
mayor discrecionalidad a los empleados, fomentar la creatividad, la innovacion y
la participacion ciudadana en los asuntos publicos. La estrategia que
recomendamos es otorgar la maxima descentralizacibn y delegacion de
competencias posible, mientras que en el nucleo estratégico del gobierno se
mantiene el disefio de las politicas, las prioridades nacionales y la evaluacién
rigurosa de los resultados para asegurar el rendimiento de cuentas, la
responsabilidad publica y la transparencia. A pesar de los aspectos positivos del
modelo que proponemos, la experiencia internacional destaca algunas

limitaciones o precondiciones que deben tomarse en consideracién en los
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procesos de descentralizacion y regionalizacién. Es por esa razon que
identificamos desde el principio las funciones sustantivas e indelegables que
el gobierno a nivel central tiene que retener para que los resultados de esta

reforma gubernamental sean exitosos. A tales fines reiteramos:

e Es necesario establecer el marco institucional adecuado que le permitan al
gobierno vencer las dificultades para la coordinacion de las politicas publicas
y el establecimiento de metas y prioridades colectivas que garantice concebir
e implementar una vision integrada del desarrollo del Pais.

e FEvitar la posible transferencia de responsabilidades a las regiones sin
considerar diferencias sociales, econdémicas o recursos, lo cual impactaria de
distinta manera, la provisién de los servicios en las regiones.

e La descentralizacion puede traer la pérdida de uniformidad en las decisiones
y procesos gerenciales sobre la responsabilidad publica que permanecen en
el centro del gobierno. Por ello es imperativo fortalecer los procesos de
planificacion y evaluacién en todo el sistema.

e El partidismo y la politizacion extrema podrian provocar la influencia directa,
personal o indebida de lideres municipales y regionales.

e En un sistema descentralizado, especialmente cuando se tiene una
participacion importante de actores no gubernamentales, se puede hacer
mas dificil identificar responsabilidades por las acciones y sus resultados. Sin
embargo, estas tendencias pueden ser revertidas si se adoptan las medidas
para mejorar y fortalecer las capacidades de conduccién del nucleo
estratégico a nivel central del gobierno (Oficina del Gobernador vy

Departamentos) que estamos recomendando en este informe
8.0 Conclusion
En este estudio se presenta un nuevo modelo organizativo para el Gobierno de

Puerto Rico. El paso inexorable de los anos, las reformas inconclusas, la falta de
continuidad en proyectos, programas e iniciativas que habian demostrado
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buenos resultados, la inexistencia de evaluaciones rigorosas basadas en la
medicion de resultados y la rendicién de cuentas, el partidismo exacerbado que
ha deteriorado la profesionalizacion y el principio del mérito en nuestra
administracion publica, las relaciones laborales adversativas en el sector publico,
pero sobre todo, la pervivencia de un modelo excesivamente centralizado e
ineficiente, son las causas mas profundas de la actual crisis de gobernabilidad.
Como hemos argumentado, el problema real que tenemos ante nosotros es que

el gobierno de Puerto Rico no funciona.

El modelo organizacional del gobierno para prestar servicios de calidad a los
ciudadanos es obsoleto e incapaz de adaptarse a las nuevas realidades de un
mundo completamente transformado. La principal recomendacion de nuestra
propuesta es comenzar a transitar hacia un modelo de descentralizaciéon del
Gobierno de Puerto Rico mediante la delegacion de competencias a los
gobiernos municipales y la regionalizacibn de los servicios y proyectos
vinculados al desarrollo sostenible. Este nuevo modelo de gobernabilidad parte
del reconocimiento de que en una sociedad democratica, el gobierno a nivel
central tiene que realizar unas funciones sustantivas e indelegables para lograr
las aspiraciones colectivas de los ciudadanos, especialmente el desarrollo
integrado y sostenible. Por lo tanto, este modelo requiere mejorar
sustancialmente las capacidades institucionales de conduccién del nucleo
estratégico del gobierno central para garantizar coherencia, capacidad
estratégica, coordinacion, evaluacion y fiscalizacidén de las politicas publicas, asi
como establecer un proceso mas riguroso para el rendimiento de cuentas a los
ciudadanos. En su conjunto, las iniciativas y recomendaciones que se incluyen
en este proyecto de reforma son la Unica alternativa para enfrentarnos con
posibilidades de éxito a los retos y oportunidades a meses de iniciarse la
segunda década del Siglo XXI.
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