LA FORMACION DE
LA POLITICA PUBLICA

Demetrio Ferndndez Quifiones

I. Introduccion

La socorrida expresi6n politica publica encuentra cabida en todo
lo que acontece en el quehacer publico.! El uso indiferenciado de la
expresion, conjuntamente con las concepciones generalizadas que de
ella se tiene; coadyuvan a la definicién e interpretacién que ha
proliferado. Aparentemente, la forma ha trascendido los contenidos,
y, por tanto, manifestamos la tendencia a reproducir concepciones
que no logran incorporar la complejidad de lo que aspiramos a
describir.

Desde una perspectiva académica, dicha tendencia sugiere la
necesidad de producir investigaciones y andlisis que articulen los
componentes que inciden en el proceso politico piblico. Nos
referimos a precisar y explicar los escenarios; estudiar allf los roles y
el impacto de las normas; analizar las instituciones gestoras del
proceso; destacar, relacionar y analizar a los actores y sectores
involucrados; reconocer y precisar la utilidad y extension legitima de
las ideologias; y todo esto, en el contexto de las condiciones
materiales y cambiantes de la sociedad; surge alli un ethos piblico
que amerita estudiarse detenidamente. La formaci6n de la politica
piiblica debe analizarse extensamente, a los efectos de auscultar las
diversas fases y comportamientos que afectan su instrumentaci6n
democrética.

Nuestro trabajo se inserta en esa tarea; pero aclaramos que los
objetivos de esta iniciativa no pretenden ser dogmdticos o suficientes
en s{ mismos. Cualquier pretensi6n de ese tipo en materia de analisis
politico publico, pareceria ignorar las dinimicas complejas y
cambiantes que operan en la formacién de la politica piiblica. De ahi,
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que nuestra intencién vaya dirigida a repasar s6lo algunas de las
complejidades del fenémeno, particularmente aquellas que en nuestra
perspectiva ameritan retomarse frecuentemente, debido a que nos
refieren a los contenidos, es decir, a la complejidad y al dinamismo
de la experiencia democratica.

Comenzamos explorando los roles de la cultura juridica
normativa en la democracia. Este punto de partida no es accidental,
pues responde a nuestro convencimiento de que la instrumentacion de
aquella es un factor determinante en la calidad de la democracia de
cualquier sociedad. De ahi pasamos al anlisis del marco normativo-
institucional. Nos concentramos en el tema de la regulacién porque
entendemos que su organizacién y funcionamiento debe ocupar la
imaginacién y la reflexién democritica continuamente. En este
apartado, entramos a considerar algunos temas asociados al régimen
que fundamenta y orienta las dindmicas y procedimientos
administrativos locales, que en el marco técnico de las decisiones
juridicas correspondientes, nos permiten explorar algunas de las
variantes del ethos pUblico que encontramos pertinente destacar. Nos
referimos a esa fase del proceso en la cual la politica piblica pasa a
ser implantada a través de la interpretacién normativa que llevan a
cabo los actores que dirigen la entidad publica. Estos, vinculados por
los deberes piiblicos correspondientes, tendrdn que actuar en el marco
de las expectativas que habrdn de sobrevenir en su gestion
gubernamental.

Claro, esto dltimo nos conduce a examinar la relacion entre
democracia y politica piblica, porque entendemos que este ejercicio
manifiesta los factores que debemos subrayar e investigar. Por
dltimo, damos paso a bosquejar algunas de las caracteristicas que
definen la excelencia democrética en el disefio e implantacion de
politica publica. La conclusién puntualiza, brevemente, algunos de
los elementos claves de la exposicion, y sugiere la investigacion
sobre las fases del proceso que han sido destacadas. A través del
escrito, exponemos algunos planteamientos que esperamos
contribuyan a reflexionar sobre la necesidad de desarrollar nuestras
concepciones sobre el proceso de formacién de politicas y, en el
mejor de los casos, que inspiren al andlisis critico sobre algunas de
nuestras practicas que tienen la capacidad para determinar la calidad
de la formacién de las politicas, y por ende, la calidad de nuestra
democracia.
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IL. La preeminencia de la cultura juridica normativa

Una de las caracteristicas elementales de las democracias que
gozan de legitimidad en la actualidad es que la formacién de las
politicas piiblicas constituye un proceso amplio e inclusivo, en el cual
intervienen las instituciones gubernamentales concernidas, los
partidos politicos, movimientos sociales, grupos minoritarios,
sectores econdmicos e individuos. Sin embargo, independientemente
del cardcter heterogéneo del macro escenario democritico, hay que
destacar que tanto los partidos politicos -al integrar y dirigir la
voluntad democrdtica a través del proceso electoral- como las
estructuras gubernamentales, -al administrar y desarrollar la gestién
publica- ambos constituyen una ecuacién medular en la formacién de
las politicas dirigidas a regular y administrar las 4reas que
comprenden la convivencia democritica.

Podemos mencionar, entre estas dreas, aquellas que determinan
el presente y el futuro de una sociedad: el disefio y el manejo del
presupuesto gubernamental; 1a organizaci6n del potencial ecénomico
y la competitividad productiva; el mantenimiento de la
infraestructura; las condiciones y los programas de salud; la
tecnologia y el desarrollo educativo; la planificacién y el desarrollo
de las destrezas laborales y profesionales de la sociedad; la
planificacién y administracién de las condiciones y recursos
ambientales; los problemas asociados a la inseguridad social, entre
multiples otras.

El liderazgo piblico, a trdves de las politicas, interpreta los
hechos pertinentes al drea que corresponda; y al hacerlo actida y
determina condiciones y necesidades fundamentales que influyen en
las posibilidades de grupos y sectores interesados, entre los cuales
existen necesidades y expectativas econémicas, sociales y politicas,
que a menudo pueden ser muy diferentes. Las politicas pidblicas
tienen el potencial para influenciar extraordinariamente las
condiciones materiales de una sociedad; y son percibidas de igual
manera por los grupos cuyos intereses y expectativas estdn en juego.

Asf pues, se infiere que el contenido de cada politica tiene que
formarse e instrumentarse mediante la incorporacién de miiltiples y
complejas consideraciones, por ejemplo: los objetivos de la politica,
presupuesto y capacidad financiera de la entidad gubernamental,
necesidades e intereses sociales, sectores y agendas econdmicas,
posiciones y debates ideolégicos, plataformas politico-partidistas y
escenarios politicos cambiantes, infraestructura organizacional y
capacidad administrativa. Ante estas consideraciones y lo que
anticipan en cuanto a la toma de decisiones piblicas de una sociedad,
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no debe sorprendernos que las politicas publicas puedan resultar ser
iniciativas gubernamentales altamente polémicas, que requieren de
normas, instituciones y practicas que contribuyan a lograr, mantener,
e inclusive desarrollar los estdndares democrdticos de la sociedad
misma.

Es posible identificar normas y estructuras indispensables y
universalmente difundidas, cuyos roles en la historia de la
democracia moderna las prescriben como fundamentales para el
comportamiento politico-piblico de las democracias legitimas.
Como punto de partida, debe destacarse la calidad de la cultura
juridica normativa. En este renglén, se subraya el disefio y la
implantacién inteligente y efectiva de las normas y los
procedimientos que son necesarios para garantizar un funcionamiento
gubernamental integro y coherente. Y esto, a los efectos de promover
que las decisiones y actos operacionales sean elaborados con arreglo
a las garantias sustantivas y procesales que promueven el estado de
derecho en funcién de los derechos individuales y sociales que
caracterizan al constitucionalismo moderno. El estado democrético
es, antes que todo, un estado de derecho.

La cultura juridica normativa fundamenta y orienta la
construccién de las politicas publicas, a los efectos de que se
establezcan los principios, las gufas y los estdndares generales que los
funcionarios gubernamentales habrin de utilizar en el uso de su.
discrecién y en el ejercicio de sus deberes al administrar la politica
que corresponda. Dichos principios y estdndares incorporan
elementos generales como el debido proceso de ley -€stos son parte
integral de toda cultura juridica democrética y estdn presentes en el
disefio y funcionamiento operacional de toda organizacion pablica-, y
también elementos particulares, -que adaptan el funcionamiento de la
organizacién al 4rea de la vida social especifica en la cual cada
estructura gubernamental debe actuar-. Ambos tipos de elementos
deben estar contenidos en la ley habilitadora que crea la entidad
gubernamental para atender la gestién piiblica, y deben ser
interpretados y aplicados a los efectos de mantener la legitimidad de
la gestién publica misma.

Las politicas publicas son factores determinantes, pues
establecen pardmetros vinculantes que los tribunales y los organismos
adjudicativos tendrdn que incorporar en su interpretacion de los
hechos y en la aplicacién del derecho que corresponda al dirimir las
controversias que se ventilen en los foros pertinentes. De ahi que la
relevancia y la calidad de las politicas piiblicas de una democracia
sean incluidas en la investigacién contempordnea sobre la legitimidad

6 2005-2006



La formacion de la politica piiblica

de los gobiernos. El énfasis de la investigacion se sitia en estudiar
las variables que indican c6mo un regimen ejerce el poder en el
marco de su organizacion estatal, y en el desempefio de sus deberes
normativos, especificamente aquellos relativos a representar, serviry
dirigir la sociedad.

III. Politica piiblica: la regulacién

El disefio de politica publica descansa y se mueve desde la
cultura juridica normativa. Si la politica, en su sentido mds
elemental, se concibe como “las directrices que rigen la actuacién de
una persona o entidad en un asunto o campo determinado”, entonces,
la voz, asi definida, conduce a subrayar que el estudio sobre las
politicas nos permite aclarar qué es lo que se prescribe y regula, a los
efectos de precisar cudles son las expectativas que obran sobre una
entidad o una persona. Entrafia, pues, la politica piblica una
caracteristica primordial: la regulacién. Emana ésta de la rama
gubernamental encargada de legislar, esto es, la Asamblea
Legislativa.

El proceso de la regulacién evoca ineludiblemente la doctrina de
la separacién de poderes.> Nuestro ordenamiento juridico ha aplicado
la doctrina concebida por Montesquieu de manera diferente a los
paises de entronque civilista.* Ello obedece a la innegable influencia
del derecho norteamericano.” De igual manera acontece con la
distincién trazada por Justiniano entre derecho piiblico y privado.®
En torno a este aspecto se ha sefialado lo siguiente:

La radical separacién existente entre derecho publico y
privado, que legitima la creacién y operacién de un sistema de
tribunales para administrar cuestiones de derecho privado y
publico, es inexistente e improcedente en nuestro régimen legal.
En Puerto Rico y en Estados Unidos los mismos tribunales
administran ambos derechos. La tnica diferencia que existe es la
relativa a aquellos derechos o deberes legales que implantan a
través del proceso administrativo y aquellos que se dejan al
proceso judicial.

La cobertura del derecho administrativo europeo comprende
los poderes administrativos, su ejercicio y sus remedios; las
obligaciones administrativas dentro del campo de la
responsabilidad (civil contractual y extra-contractual), asi como el
ejercicio y las limitaciones del poder de regular. Para nosotros, al
igual que para los norteamericanos, esas son materias de la
incumbencia de la administracién piiblica y no del derecho
administrativo. El énfasis de lo comprendido en nuestro derecho
administrativo radica en los problemas relacionados con la
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delegacién de poderes a los organismos administrativos, los
requisitos procesales establecidos para el ejercicio de los poderes
administrativos y la revisién judicial de la accién administrativa.”

El centro del poder de regular estd ubicado en la Asamblea
Legislativa. De la gestién legislativa emerge todo lo referente a
aquello que estd vinculado con la cuestién publica. La fuente del
diseno de la politica publica es esa rama de gobierno. Desde luego,
como veremos, las otras ramas hacen sus incursiones al campo y
también se expresan sobre lo que es politica publica.

Ahora bien, el estudio a fondo de este tema tiene que soslayar la
idea que recoge una concepcidn rigida y pura de que la creacién del
derecho piblico sélo le es dable a la rama legislativa. El
funcionamiento real de todo el andamiaje del aparato regulador indica
y sostiene lo contrario. La premisa basica que informa lo apuntado
arranca del hecho imrefutable de que cuatro instituciones
gubernamentales crean, forjan el derecho piblico.

Precisa describir el modelo imperante que respalda lo antes
aseverado. La Legislatura goza del poder constitucional de aprobar
las leyes. Posee dicho cuerpo la facultad reconocida
jurisprudencialmente de crear organismos administrativos mediante
leyes habilitadoras que definen sus poderes y limitaciones.® La
Legislatura delega el poder de regular en esos organismos y la
necesidad del proceso de reglamentacion se justifica en el siguiente
andlisis:

La funcién del gobierno durante este siglo se ha

transformado de una entidad pasiva que rendia ciertos servicios, a

una muy activa que realiza una multiplicidad de actividades.

Actualmente regula la conducta privada en una variedad de fases:

impone contribuciones, concede distintos tipos de beneficios

econémicos como subsidios, viviendas u otros bienes, y provee

los servicios tradicionales como seguridad, educacién y salud.

Para que el estado moderno cumpla cabalmente con sus

responsabilidades, la Asamblea Legislativa ha delegado

extensamente poderes tanto cuasi-legislativos como cuasi-
judiciales a las agencias administrativas. Asi se origind lo que se

ha considerado uno de los mds importantes y novedosos

desarrollos del gobieno moderno: la reglamentacion

i .9
administrativa.

Esa accién llevada a cabo por la Legislatura comprende los
controles que determinardn la actividad administrativa. Se trata de
controles estatutarios que hacen posible que se decrete la nulidad de
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lo llevado a cabo por constituir una transgresion a lo legislado

El gobernador nombra a la persona o personas que representarin
y gobernardn a la agencia administrativa Tal nombramiento o
designacion requerird la aprobacién de una de las cdmaras
legislativas, usualmente es el Senado El ejecutivo verifica si el
organismo administrativo cumple con la filosofia de reglamentar o
con los deseos especificos de cada caso en particular Es de ngor
tener presente que la agencia estd compuesta por las personas que la
gobiernan, que son seleccionadas politicamente y el personal técnico
y profesional que es reclutado a través de las normas del principio de
ménto Por tltimo, la rama judicial, que la componen personas cuyos
nombramientos son politicos, y estdn facultados, mediante la revisién
judicial, para decidir s1 la agencia ha actuado dentro de los limites y
contornos de su ley habilitadora y la Constitucién

Es fundamentalmente significativo destacar que esas cuatro
fuentes son las que establecen a través del ejercicio de la regulacion
lo que constituye la politica puiblica del pais  Aqui, dos
sefialamientos se imponen en la discusién de este apartado  Primero,
la doctrina legal supone que la Legislatura es la encargada de legislar
y que las agencias s6lo llevan a cabo la implantacién de la politica
publica delineada por la Legislatura La funmén de las agencias es
llenar los detalles e intersticios de la Ley ' Segundo, la presuncién
de que las agencias administrativas son entidades especializadas, ha
convertido en realidad indiscutible el que las agencias uened la
iltima palabra en el disefio y la confeccién de lo que es politica
ptiblica '' Se imprime una deferencia por parte del proceso judicial a
las reglas adoptadas por los organismos administrativos y se elevan a
una categorfa equivalente a la de tipo legislativo

Los organismos admunistrativos son los que, a fin de cuentas,
moldean la politica ptiblica Resulta en la realidad un contrasentido
que éstos se dediquen a mmplantar la politica puiblica que; la
Legislatura ha vaciado en la declaracién de propdsitos de los
estatutos Una mera lectura de esas declaraciones nos ensefia que lo
alli vertido son expresiones generales que sélo adquieren sentido y
significado cuando se efectiie por la agencia su funcién de regular o
la de adjudicar

En el terreno de la reglamentacién la intervencién judicial se ha
Iimitado en términos generales a considerar s1 las normas o reglas
adoptadas cumplen con determinados cnitertos Las reglas o
reglamentos aprobados por la agencias administrativas, bien sean
legislativos, interpretativos o de cardcter procesal, estdn sujetas
continuamente a la revisién judicial > El Tribunal Supremo de
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Puerto Rico ha reiterado varios principios que ameritan ser expuestos
para fines de considerar la validez de la reglamentacién adoptada
Dyjo el Tribunal “lo que actualmente se requiere como medida
fiscalizadora es que las agencias aprueben reglamentos que delimiten
o precisen sus facultades al amparo de la ley y asi evitar actuaciones
legales o arbitrarias” La funcién de los tribunales generalmente ha
de 1r dingida a evaluar “(1) s1 la actuaci6n admunistrativa estd
autorizada por la ley, (2) s1 se delegé poder de reglamentacién, (3) s1
la reglamentacién promulgada estd dentro de los amplios poderes
delegados, (4) s1 al aprobarse el reglamento se cumplié con las
normas procesales de la ley orgdnica y de las leyes especiales, y (5) s1
la reglamentaci6n es arbitraria o caprichosa” '

La preceptiva jurisprudencial encarnada en lo expuesto sufrié una
fuerte sacudida cuando el Tribunal Supremo eché a un lado ese
enfoque estdtico y se embarcé en un acercamiento a la realidad
concreta nunca antes visto m experimentado Ese nuevo enfoque estd
consagrado en Asociacion de Farmacias v Departamento de Salud
' En una opinién bien elaborada, fundamentada y articulada, tanto en
derecho como en la metodologia, el Juez Asociado Herndndez
Denton establec16 las normas correctas que deben y tienen que ser
aplicadas en el procedimiento de reglamentacién El Tribunal sefial6
lo siguiente

En el caso de autos, el Departamento de Salud decidié
derogar un Reglamento antertor que era mucho més especifico y
que regulaba mds intensamente los criterios para otorgar los
Certificados de Necesidad El Departamento de Salud se hmit6 a
decir que el nuevo Reglamento 89 pretendia agilizar y expeditar
el proceso de otorgamiento de los Certificados de Necesidad, y
atemperarlo a la politica piblica establecida en las nuevas leyes
de la Reforma de Salud Entendemos que esta explicacion fue
mnsuficiente Como mimmo, la disposicién de LPAU que exige
que se incluya una ‘explicacién breve y concisa’ de los propésitos
o de las razones para la adopcién o enmienda de un reglamento,
requiere que el Departamento de Salud, en este caso, explique por
qué ha decidido suplantar el Reglamento anterior con uno mucho
més ambiguo y limitado Esta explicacién es especialmente
importante, dado el hecho que todos los comentarios presentados
por los peticionarios objetaban la derogacién de los criterios
especificos del Reglamento 56 Nuestra funcién revisora se ha
visto frustrada en este caso por la ausencia total de alguna
declaracién de la agencia que nos revele las razones que tuvo para
actuar de la manera en que actué No podemos saber s1 su accién
fue arbitraria o caprichosa s1 no conocemos ¢l porqué tomo dicha
acci6n De las disposiciones citadas de la LPAU se desprende
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que toda reglamentaci6n debe incluir una explicacién adecuada
de sus propdsitos y razones para su adopcién o enmienda
Ademds, esta obligacién es deseable porque no le impondrd una
carga adicional significativa a las agencias y mejorard
considerablemente los frutos de la reglamentacién

Lo previamente discutido atiende los defectos procesales El
Reglamento plantea también problemas sustantivos Emergen los
problemas de la norma establecida de que las agencias especifican
con mayor claridad, a través de la reglamentacion, los estdndares bajo
los cuales van a ejercitar la autonidad delegada Esa norma o
comentario de los estudiosos de la materia proviene de aquellos casos
donde la Legislatura ha fracasado en la inclusién de las guias y
directrices necesarias para validar la legislacién  La actuacién de la
agencia salva la legislacién y la convierte en una valida Asi, se
desecha todo vestigio de arbitrariedad que pueda permear la
actuaci6n administrativa

Se apunta lo siguiente

Cabe repetir, pues, que al requerir que la agencia promulgue
reglamentaci6n apropiada no sélo se evita la arbitrariedad en las
decisiones administrativas, sino que se asegura que se cumpla a
cabalidad con las exigencias del debido proceso de ley en cuanto
a la notificaci6n al piiblico del contenido y la sustancia de la ley

En Puerto Rico, 1a jurisprudencia ya apunta hacia esta misma
conclusién En Marketing and Brokerage Specialists, supra, nos
expresamos al respecto, y resolvimos que “lo que actualmente se
requiere como medida fiscalizadora es que las agencias aprueben
reglamentos que delimiten o precisen sus facultades al amparo de
la ley y asf evitar actuaciones ilegales o arbitrarias” Hemos
reconocido explicitamente, al 1gual que el Tribunal Supremo de
los Estados Unidos, que cuando en un caso “no hay est4ndares en
la ley que gobiernen el ejercicio de la discrecién que la ley
reconoce, el esquema permite y promueve una aplicacién
arbitrania y disciminatoriade laley” En Soto, supra, también se
reiteré la conclusién de que una agencia debe delimtar su
autoridad a través de reglamentos De esta manera, se facilita la
revisién judicial en dreas donde el 4mbito de discrecién delegado
es excesivo Hoy reconocemos, ademds, que la reglamentacién,
en ciertos casos, se hace necesana para proveer a los solicitantes
de permusos y a las partes afectadas por una accién
administrativa, gufas adecuadas sobre las exigencias de ley con
las que deben cumphir

Por otro lado, es de suma importancia recordar que las
agencias, por mds poderes que se les haya delegado, no pueden

ETHOS GUBERNAMENTAL 11



Demetrio Ferndndez Quiiones

actuar de manera arbitraria, n1 al cambuar sus reglamentos, m al
establecer reglas nuevas Tampoco pueden actuar arbitrana o
caprichosamente al aplicar sus reglamentos, a €sos casos
particulares “El ejercicio de poderes admimistrativos a base de
consideraciones caso por caso, no a base de una ley o de un
reglamento, adolece del defecto constitucional de ambiguedad
(vagueness)”  Por ello, se requiere que las decisiones
admunistrativas sean consistentes al aplicar los reglamentos ‘La
determinacién administrativa no puede producir soluciones
contradictorias para situaciones fundamentalmente 1dénticas %

La mterrogante que se suscita en torno a lo actuado por el
Tribunal Supremo en el citado caso es lo perdurable de la norma
doctrinal concebida ,Se aplicard la doctrina o serd una mera
golondrina de verano? Con ello se advierte que muy bien puede ser
que estemos ante la presencia de un fenémeno que sea producto de
las circunstancias y que carezca de trascendencia Dicho con otras
palabras, la norma s6lo tendrd aplicaci6n cuando concurran hechos y
circunstancias andlogas a las que se conjugaron en el discutido caso
S1 nos aproximamos al problema desde la perspectiva sefialada, la
conclusién 1nescapable es que la agencia administrativa continia
controlando el proceso decisional que desemboca en la formulacién e
implantaci6n de la politica piiblica

Asi las cosas, los organismos admumistrativos son los que
formulan y disefian los imperativos de la politica publica que privaen
la cuestion piiblica En esta coyuntura hay que subrayar el principio
que da vida a las agencias administrativas el reconocimento de las
legislaturas de su incapacidad, en términos de recursos inielectuales,
técnicos y de otra indole, para hacer frente a los ingentes problemas
que en todos los drdenes aquejan a la sociedad Tal condicién
cuando se invoca, sirve para legitimar el presunto conocimiento
especializado de las agencias admimstrativas  Los fundamentos que
recogen lo previamente consignado se encuentran articulados de
manera nitida en Hilton Hotels International Inc v Junta de Salario
Mimmo "7 Allf se expresé lo siguiente

( ) el mundo moderno se caracteriza por la gran
complepdad en las relaciones sociales y econdmicas de las
personas conjuntamente con la progresiva supervision
gubernativa sobre la conducta individual, y ello implica que la
legislatura estd imposibilitada de anticipar legislativamente, en
forma detallada, minuciosa o especifica, la multiplicidad de
situaciones que puedan surgir de esas relaciones complejas,
siendo suficiente el que la ley en cuestién sefale o establezca
normas amplias y generales que sirvan de gufa o direccién a
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entidades admunistrativas expertas, para que éstas, con su
experiencia y conocimientos especiales, apliquen esas normas
concretamente a los hechos que puedan surgir y ultimen los
detalles que implementen la politica general legislativa '

En la dluma década hemos presenciado un crecimiento
desmedido en el nimero de las agencias admistrativas  El
Ejecutivo y la Legislatura -admiten en sus actuaciones- que el aparato
gubernamental tradicional estd incapacitado para resolver los
problemas que, en diferentes sectores pablicos y privados, han
surgido Evidentemente, el resultado que aflora es que las agencias
administrativas tienen la encomienda de formular e implantar la
poliica piblica  Ello acontece -como cuestién de realidad-
wrrespectivo de lo que proclama la teorfa constitucional

Dos problemas fundamentales emergen de la realidad descrita El
primero nos remite a la discrecién reconocida a los organismos
administrativos Esta se extiende tanto a la formulacién de la politica
piiblica como a la mterpretaci6n de los térmimos sustantivos de la ley
La discrecion admumistrativa encuentra asidero en el presunto
conocimiento especializado de cada una de las agencias La
existencia de éstas se explica y justifica precisamente en términos de
la necesidad de funcionarios expertos en los distintos campos,
quienes estardn por ello més capacitados para regular y manejar los
problemas y cuestiones que se suscitan en él Tal presupuesto,
conjuntamente con el hecho de que las leyes orgdnicas de los
orgamismos administrativos sélo contienen los requisitos y normas
basicas, ha dado lugar a que la discrecién de las agencias sea enorme
El dmbuto de la discrecién admimistrativa para disefiar politica piblica
y establecer procedimiento es casi ithmitado La gran mayoria de las
decisiones de las agencias no son revisadas ni1 por los tribunales m
por la Legislatura

El segundo problema es también sumamente delicado
Entendemos que la siguiente interrogante lo resume ,c6mo conciliar
la formulacién y la implantacién de politica piblica con los
requerimientos elementales y dindmicos de la vida democratica?

IV. Democracia y politica pibhca

Examinada brevemente la cultura juridica normativa, al 1gual que
la regulacién en el proceso de formulaci6n e implantacién de politica
publica, e 1dentificado el contexto de la variable nstitucional y
admimistrativa, y los efectos trascendentales que tiene en la
interpretacion y el manejo de la cuestién publica, podemos pasar
ahora a considerar dindmicas especificas que operan a través de la
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organizacion de ese ethos piblico

Una de las representaciones mas elementales sobre la democracia
concibe el sistema democrético como descansando en que el pueblo
selecciona un partido para que gobierne en funcién de un programa
que la mayoria respalda mediante sus votos en las urnas ** Esa
concepcién sittia la seleccién efectuada por el piblhico como el
indicador que ofrece las guias y los entendimientos que se tienen
respecto a lo que es el interés piblico que debe traducirse en las
politicas publicas que se formulen

Uno de los muchos problemas que distingue la teoria sefialada es
que le plantea al funcionario gubernamental la necesidad de conciliar
el ejercicio de sus funciones desde el fundamento normativo que
establece la orgamizaci6n piiblica en la cual habrd de desempefiarse,
sin obviar los vinculos y compromisos politico-partidistas que le han
llevado a la posicién que ocupa Es decir, cuando los actores
gubernamentales integran las normas, los intereses, las necesidades y
los compromusos que formulan la politica piiblica, deben hacerlo en
el contexto de lo que el ordenamiento normativo establece, pero esto
no excluye el recurrir a las alternativas y compromisos 1deolégicos
que legitima y moralmente les vincula, he ahf una zona de transici6n
democrética que amerta estudiarse y comentarse detenidamente

Aqui, es necesario reconocer que independientemente de la fase
o la dimensi6n que seleccionemos para identificar sus componentes,
la complejidad que puede operar en el disefio e 1mplantaci6n de una
politica piblica habrd de interrogarnos continuamente sobre la
suficiencia de los hechos y las teorfas que optamos destacar para
reconstruirla como un proceso e istrumento especifico y distinguible
del resto de los entornos politicos de una sociedad Particularmente,
cuando la vanante que més nos ocupa en este contexto nos refiere a
un factor psicolégico politico que, comprendido en la cultura politica
local, atin no ha sido investigado adecuadamente Sin embargo, esto
no reduce la necesidad de crear imciativas organizacionales y
admimstrativas que aclaren y promuevan atin més la gestién piblico
agencial, entendida siempre ésta en su sentido més mnclusivo

Esta dltima es una tarea dehicada, que amenta disefiar

investigaciones, modelos y procedimentos decisionales que nos
permitan analizar las préicticas actuales, y deben contribuir a
equilibrar la funcidn de las ideologias y las colectividades politicas, a
los efectos de construir fines que adelanten y desarrollen los intereses
mds inclusivos de la gestién piblica Desde esa perspectiva, resulta
mmperiosa la necesidad de disefiar imiciativas institucionales y
organizacionales que le permutan a los funcionarios generar las
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destrezas necesarias para aprender a conciliar adnmnistrativamente las
variantes antagénicas presentes en la interpretacién y reglamentacion
de la cuestién piiblica, desde una perspectiva democrética altamente
competitiva

Otro aspecto presente en este contexto es que la representacion
sobre la democracia discutida no toma en consideracién que la
sociedad ha creado unos arreglos institucionales a través de los cuales
el publico canaliza sus actitudes y preocupaciones para lograr fines y
propositos de nterés colectivo y piblico Pese a que el gobierno y
los que formulan las decisiones que comprenden la politica defienden
sus acciones en térmuinos del interés piiblico, la innegable realidad es
que en muchos casos ese interés necesita mds contemdo y
explicacién Se nos ha llevado a creer como articulo de fe que toda
accién gubernamental se realiza por el interés piiblico 20

Aun cuando prescindamos del andlisis previo y nos orientemos
hacia el proceso decisional como algo que acontece bajo el palio de
todos los supuestos que informan el proceso democrético, tenemos
que reiterar que el acontecer de ese proceso tambi€n incorpora
variables informales Las decisiones de politica piiblica se justifican
en consideracion del interés particular que entienden los componentes
de un orgamsmo admumistrativo o ejecutivo debe prevalecer El
fundamento es el propésito que se persigue por la agencia y que se
explica dentro de los limites del estatuto orgénico que se le ha
encomendado implantar

La figura del empleado de confianza cobra un sentido dramético
en este escenario Esta figura se contrapone al empleado de carrera
Se distingue el empleado de confianza porque la afiliacién politica es
un requisito simne qua non para obtener el empleo El empleado en
cuestién tiene que descargar deberes publicos en que las creencias
politicas de los empleados son de vital importancia Sabido es que en
tales casos los derechos de naturaleza constitucional de libertad
politica y de expresién que disfruta el empleado, deberdn ceder al
“interés colectivo del Estado” por bien de la eficacia gubernamental
De lo que se trata es de los funcionarios normativos que “deben tener
una filosofia de gobierno y unas actitudes frente a los problemas del
pais que sean compatibles -y no contrarias- a las del gobierno electo
por ¢l pueblo y bajo el cual sirven” &

La postura clara del Tribunal Supremo, tanto federal como local,
es que la politica piblica es sinémimo de politica partidista Por
consiguiente, el partido que sea seleccionado por el pueblo para regir
los destinos del pafs actia legitima y constitucionalmente al hablar
indistintamente de politica piblica y partidista porque son términos

ETHOS GUBERNAMENTAL 15



Demetrio Ferndndez Quifiones

intercambiables > Lo asi reconocido por la jurisprudencia nos
permite cuestionar s1 el gobierno actia para beneficio de todos o sélo
para proteccién y beneficio de la mayoria que lo respalda La
realidad hace desvanecer los fundamentos de la teoria democrética
que postula lo contrario El modelo democratico que se ha difundido
ha proclamado que las decisiones habrin de satisfacer al mayor
nimero de grupos posibles y minimizarén el rechazo y el disgusto de
otros Es un proceso decisional de naturaleza interactiva, donde se
pretende reconcihiar los diferentes reclamos con el acuerdo y
consentimiento de lo que son sus defensores y auspiciadores

Es harto conocido que el partido hard uso de la expresién politica
publica y prescindiréd de la expresién politica partidista  Ello satisfard
las expectativas de la mayor parte de los ciudadanos del pais Desde
esta dindmica sociopolitica, la formulacién e implantacién de
politicas publicas debe ocurrir en el contexto de expectativas sociales
e 1deoldgicas inclusivas, informadas y participativas  Los individuos,
los grupos y los sectores involucrados en la discusion piblica deben
estar conscientes de que los gobiernos construyen politicas piblicas
para atender inteligentemente dreas y necesidades sociales de extrema
importancia, de cuyo manejo adecuado dependen la estabilidad,
seguridad y desarrollo permanente del cuerpo politico En dltima
instancia, lo que importa es s1 la politica piblica que se adopte se
conforme y se ajuste a una politica piblica de excelencia La
pregunta es ,cémo se construye?

V. Criterios, formacién y evaluaciéon de una politica piiblica de
excelencia

Los estudiosos de la materia” han disefiado cinco elementos o
cnterios fundamentales para determinar las bondades de una politica
publica, a saber

1 Lapresencia de objetivos, metas, incluyendo las normas que
delimitan los mismos y el peso relativo que se le adscribe a
cada objetivo

2 Definicidn de las politicas, programas, proyectos, decisiones,

opciones, medios 0 recursos y otras alternativas disponibles

para alcanzar las metas

La relaci6n entre las politicas y las metas u objetivos

4 La formulacion de una conclusion tentativa respecto a qué
politica o combinaci6n de politicas es la mejor que pueda ser
adoptada a la luz de las metas, objetivos y politicas
examinadas

[¥N]
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5 La determmacién que conllevaria exaltar a la primera
posicién una alternativa considerada en segunda posicién

La politica piblica tiene necesariamente ciue disefiarse
determinando objet1vos o metas que tiene la sociedad * Para ser una
politica efectiva tiene que alcanzar sus metas u objetivos y para ser
eficiente, la medida tiene que ser el principio econémico
fundamental el logro de los mayores beneficios al costo més bajo
Los objetivos tienen que ser a largo plazo Lo que se contrapone a
una buena politica piblica es la respuesta improvisada (ad hoc) o a
corto plazo para responder a un problema mmediato El reto
determinante de toda implantacién de politica publica es su
evaluacién

La atenci6n al proceso que se ponga en vigor es de suma
mmportancia Como ya hemos sugendo, la participacion del
ciudadano debe ser amplia Las personas que han de ser afectadas o
beneficiadas por la politica poseen conocimiento en torno a los
problemas, tienen soluciones para ellos y en ocasiones se encuentran
en mejor posicién que las agencias administrativas y el poder
ejecutivo para proveer informacién necesaria y pertinente para la
elaboracién de las metas, de los proyectos y de los enfoques para
elaborar la politica La oportumdad de participacién piiblica facilita
la representacién de los diferentes grupos e intereses que componen
la sociedad Hay algo mds, la participacién del piblico en general
garantiza que se consideren todos los puntos de vista y no s6lo los de
aquellos sectores que puedan tener intereses particulares

Como relacionar ese grupo de variables externas e internas que
contribuyen al desarrollo del potencial politico publico de una
sociedad democrética? En las democracias que gozan de legitimuidad,
el disefio y la implantacién de politicas piblicas requiere de una
sociedad que cultiva su memona histérica, promueve
inteligentemente  las  participaciones  sociales, y analiza
curdadosamente el comportamiento de las estructuras (entidades
gubernamentales) Se promueven asi patrones culturales
competitivos, a través de los cuales se expresan multiples individuos,
grupos y organizaciones que actdan ante las necesidades e intereses
que les conciernen en funcién de sus 1dentidades sociales, politicas y
econdmicas La visién pluralista de la sociedad democrética se
cultiva y desarrolla de esa manera

Subrayamos que es necesara la participacion publica inteligente
para la realizaci6n de un gobierno sabio *° Desarrollar la memoria y
los estdndares historico-criticos de una sociedad establece prioridades
importantes en el desenvolvimiento de la gestién ptblica Se crean
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las condiciones para el surgimuento y la participacién de
observadores, recopiladores y analistas de profundidad que comparan
y discuten los procesos piiblicos contempordneos en el contexto de
eventos, procesos € miclativas previas Se enfatiza la continua
acumulacién de informacién de alta calidad, que empece a las
polémicas que habrén de surgir en torno al significado de ésta, logra
distinguir las posiciones, los debates, y los consensos que incidieron
en la formulacién de politicas especificas La mcorporacion de esa
actitud histérica en los patrones culturales de una sociedad contribuye
a reproducir una conciencia publica profunda y actualizada, que sirve
el propésito de generar actores e nstituciones atentas, capaces de
analizar y contrastar el presente con el pasado, y de acuerdo a sus
necesidades e 1ntereses, individuales y grupales, orgamzarse para
construir socialmente las alternativas reales que le presenta la
actualidad

Por su parte, los roles desempefiados por las instituciones son
fundamentales En las sociedades democrdticas competitivas,
miltiples y diversos sectores han influenciado, evaluado y
comparado la calidad de la informacién y argumentacién que los
partidos politicos consignan en sus respectivas plataformas

Otro d&mbito mnstitucional importante lo conforman los medios de
comunicacion masiva Aqui, la vitalidad y el dinamismo que genera
una prensa investigativa, visionaria y rigurosa, constituye un activo
social de valor incalculable A su vez, este factor contribuye a
generar y transformar espacios y perspectivas diversas € inclusivas,
capaces de incentivar opimiones piiblicas informadas e inteligentes

Esa cultura de la informacién debe estar sustentada y movilizada
por la presencia y el liderazgo de instituciones académicas visionarias
y alternativas, cuyas investigaciones, debates y polémicas incidan en
los imaginarios y los criterios de los actores que observan y evaltian
la vitalidad y el desenvolvimiento del entorno social, econémico y
prensa, actian en la construcci6n y transformacién del ethos piblico,

Sociedad, academia, gobierno, partidos, grupos, individuos y
prensa, actian en la construccién y transformacion del ethos publico,
que independientemente de los antagonismos socioeconémicos y las
profundas divisiones ideolégicas que en €l operan, logra estimular y
reproducir estdndares que promueven la calidad social y democratica
del cuerpo politico Al éstos difundirse, y los mvolucrados descubrir
su utilidad, se convierten en una posesién deseada, capaz de
mfluenciar las percepciones, los imaginarios y los argumentos que se
proponen para descifrar las miciativas que el gobierno disefia e
mstrumenta para atender las encruciyjadas puiblicas Desde esta
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perspectiva socio-cultural, la utihidad de la politica piblica no se
circunscribe a su instrumentalidad funcional, también es una narrativa
histérica que nos relata las diversas necesidades, retos y aspiraciones
de una sociedad

Como secuela, es indispensable que se concentre en 1dentificar
cuidadosamente c6mo la politica producird los cambios deseados en
el mundo real Con ello es menester asegurar que las normas de
politica se adopten teniendo un conocimiento pleno de las
necesidades de aquellos que serdn afectados por las politicas que se
adopten

Es necesario recalcar que la participacién de personas que no
pertenecen al gobierno es necesaria, tanto en la formulacién como en
la implantacién, en calidad de consultores Asi, se logrard la critica
-desde afuera- que imprimird un mayor grado de objetividad y que
podra generar en muchos extremos la solidez y cohesién de la politica
publica

Por G(ltimo, una sana y buena politica estd basada en el
aprendizaje producto de la experiencia compartida Es un proceso
continuo el del aprendizaje, para asi evitar un enfoque aislado que no
goce de coherencia en la formulacién de la politica Se requiere el
uso de la evidencia y de la mvestigacién de los problemas
examinados Sobre todo, es ineludible que se lleve a cabo una
evaluaci6n independiente de las metas y objetivos, de los programas
que le corresponde administrar a cada entidad gubernamental, y se
hagan piiblicos los éxitos, los fracasos y las alternativas, tanto las
presentes como las futuras

VI. Conclusién

En una sociedad democrdtica como la nuestra, el disefio de la
politica publica se ha tornado en un evento complejo y dificil Son
multiples los factores que interactian para la confeccién de la politica
publica

Hemos destacado el andlisis macro sobre el proceso de
formacién de politica piblica, porque entendemos que esa
comprensi6n analitica es necesaria y previa al estudio micro de fases
y politicas especificas No se deben confundir bosques y drboles

Las investigaciones sobre los procesos de formacién de cada
politica deben producir marcos explicativos que estudien los disefios
¢ 1mplantaciones correspondientes, y que al hacerlo se examinen
rigurosamente las variantes pertinentes especificas Debe destacarse

ETHOS GUBERNAMENTAL 19



Demetrio Ferndndez Quifiones

el histonial, la orgamzacién y el nivel de actualidad del ordenammento
normativo aplicable También deben explorarse el mivel de
actualidad de la orgamizacion de los deberes y objetivos
institucionales de la entidad admimistradora de la politica, en el
contexto de las condiciones materiales cambiantes que caracterizan a
las sociedades democraticas contemporéneas Es necesario estudiar
los perfiles administrativos, las psicologias, caracteres y destrezas de
los actores publicos a cargo de tomar las decisiones publicas, es
decir, no debe obviarse el andlisis sobre los recursos, las culturas y
las condiciones organizacionales que caracterizan la situacién de cada
entidad gubernamental al instrumentar la politica que corresponda
Es esencial ofrecer participacion activa a la ciudadania, para que ésta
comunique formalmente sus experiencias y perspectivas al respecto

Debemos enfatizar que se desconoce, por falta de un estudio
cientifico exhaustivo, cudl es la verdadera participacién y alcance de
esos factores en el proceso de formacién de politicas publicas
especificas  Sin embargo, podemos adelantar que los escenarios
mtegran situaciones y dmdmicas saturadas de complejdad que
mciden directamente sobre la calidad del proceso de disefio e
implantacién de la politica

Es innegable que los factores que se mencionan a continuacién
ejercen su peso e influencia a la hora de concretar la politica Se trata
de la cultura juridica normativa, las estructuras mstitucionales y los
procedimientos administrativos, los intereses y las necesidades
personales, los grupos nteresados, la opimén publica, la lealtad al
partido y su liderato, la oposicién y el nivel de conocimiento,
informacién actualizada, caracteristicas personales y competencia
del personal técnico y profesional mnvolucrado

Lo expresado trae nuevamente ante nuestra consideracién el
criterio de la excelencia politico-piblica Cémo se define la
excelencia en este contexto? ,Estd relacionada con la capacidad para
producir conocimuento normativo, regularlo, consunurlo y difundirlo
eficientemente? Ademds,  tiene que ver con una voluntad socio-
cultural amplia, y aunque polémica, lo suficientemente madura como
para reconocer la necesidad de revisar contmuamente las
concepciones previas y dominantes sobre cémo se disefia y se
implanta la politica?

Las interrogantes planteadas deben servir de gufa para el estudio
que atin no se ha hecho, y que podria contribuir a reflexionar otra vez
sobre el ethos piblico de nuestra democracia, a los efectos de
generar, mediante esa reflexién colectiva, la energia social para
asumur multiples actitudes que si1 bien diversas, en tanto que
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actualizadas, sean capaces de producir las alternativas democraticas
que necesitan las sociedades ante los retos extraordinarios que

plantean las complejidades econémicas, politicas y sociales del siglo
XXI
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