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RESUMEN

El presente texto es un aporte que combina reflexiones tedricas con aplicaciones préacticas, en
torno a la Oficina del Presidente y la gobernabilidad democratica.
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1. INTRODUCCION

Al hablar sobre gobernabilidad hay que precisar que debemos referirnos a la gobernabilidad
democratica sélida y legitima, que permita dar respuesta a los intereses y necesidades de la
poblacion. Dentro de este escenario es indispensable que se abran canales de participacion
ciudadana involucrando a los diferentes actores como condicion necesaria para resolver los
diferentes desafios sociales con que se enfrentan los gobernantes.

En Colombia el gobierno necesita fortalecer la capacidad de tomar decisiones legitimas,
eficientes y eficaces para enfrentar los problemas que la sociedad considera trascendentales e
importantes, lo que significa crear las condiciones propicias y necesarias para alcanzar los
mejores resultados en el ambito social, econdmico, politico, entre otros.

El programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD- ha hecho énfasis en la
necesidad de fortalecer la capacidad y las instituciones del Estado como elementos centrales
de la estrategia de desarrollo. El programa ha destacado la funcion del Estado como actor
esencial en el complejo proceso de crear condiciones para el desarrollo incluyente y la
construccion de una ciudadania plena, considerando como uno de los grandes retos pasar de la
democracia electoral a la democracia de ciudadania.

En ese orden de ideas, los desafios de la democracia van mucho més alla a la existencia de
unas elecciones, es necesario que el gobierno y los poderes publicos actien en el marco de
unas reglas de juego previamente acordadas, donde la ciudadania tenga un papel importante
tanto en el proceso de toma de decisiones como en el control de la gestion publica.

En este punto, resulta importante resaltar lo consagrado en la Carta Democratica
Interamericana’, la cual considera a la democracia como un derecho de los pueblos y no
simplemente como un atributo de los gobiernos, donde la democracia representativa “se
refuerza y profundiza con la participacion permanente, ética y responsable de la ciudadania”
(Carta Democratica, articulo 2), cuenta con unos elementos esenciales como son, “entre otros,
el respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales; el acceso al poder y su
ejercicio con sujecion al estado de derecho; la celebracién de elecciones periddicas, libres,
justas y basadas en el sufragio universal y secreto como expresion de la soberania del pueblo;
el régimen plural de partidos y organizaciones politicas; y la separacion e independencia de
los poderes publicos™ (Carta Democrética, articulo 3) y tiene como uno de los componentes
fundamentales “la responsabilidad de los gobiernos en la gestion publica” (Carta
Democratica, articulo 4).

Asi las cosas, la organizacion de elecciones no es sino uno de los maltiples elementos del
gjercicio democratico del poder. La democracia es algo mas: es respeto a los derechos

! Adoptada por Colombia en el afio 2001.
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humanos, es la plena vigencia del estado de derecho, es el pluralismo politico y religioso, es la
participacion ciudadana, la separacion e independencia de poderes y la transparencia,
eficiencia y eficacia en la gestion publica.

En virtud de lo anterior, la gobernabilidad democréatica debe desarrollarse en un escenario
participativo y transparente, donde el respeto hacia los derechos humanos y la defensa de la
vida, como valor y principio fundamental de la organizacion social, sean pilares
fundamentales para impulsar una cultura politica democratica orientada a la legitimacion del
Estado mediante el equilibrio institucional, que ayude a consolidar politicas publicas para
superar los conflictos que golpean especialmente a las poblaciones mas vulnerables de la
sociedad, solucionando sus necesidades e implantando un nuevo modelo de gestion publica
que fomente la transparencia y la eficacia administrativa para:

v Desarrollar y fortalecer las instituciones estatales para proteger los derechos de los
ciudadanos.

v Garantizar la libertad de conciencia, de expresion y de opinién sin estigmatizaciones®.

Preservar la civilidad frente a las tentaciones autoritarias®.

v Garantizar la seguridad alimentaria de toda la poblacién, con proteccion del medio
ambiente.

v’ Garantizar también los demas derechos basicos para la vida de cualquier persona
(vivienda, salud, educacion, trabajo, tierra para los campesinos, por lo menos).

v Concentrar todos los esfuerzos estatales y sociales (incluidos los empresariales) para
promover el bienestar, la distribucion del ingreso y la superacion de la pobreza y la
exclusion social®.

v Enfrentar a todos los actores violentos con una firme accién de las autoridades, a
favor de toda la poblacion, con un escrupuloso respeto de los derechos humanos.

v" Promover la solucién politica negociada del conflicto armado con la participacion
activa de los diversos sectores de la sociedad.

v’ Construir la reconciliacion sobre las bases de la verdad, la justicia y la reparacion®.

\

2 Que dichas libertades se desenvuelvan dentro del escenario del Estado Social de Derecho.

% Sin que se pongan en entredicho la separacion de los poderes publicos, sin facultades de policia judicial a las
fuerzas militares, con una clara distincién entre civiles y combatientes, sin arbitrariedad en detenciones,
allanamientos e interceptaciones de comunicaciones, por ejemplo.

* Dice Rebeca Grynspan en el liboro Democracia/Estado/Ciudadania. Hacia un Estado de y para la Democracia en
América Latina: “Las inequidades en la distribucidon de la riqueza y el ingreso, las brechas educativas,
sanitarias y salariales, la fragilidad de las redes de seguridad y proteccion social, la pobreza misma, las
violentas diferencias étnicas, sociales y de género, son sélo algunos, de los rostros posibles con que la
desigualdad se nos presenta en América Latina. Enfrentarla exige poner a la desigualdad en el centro de la
politica y, definitivamente, la desigualdad no ha estado en la agenda de la regién en las Gltimas décadas. Y eso
es un problema para la democracia, para la economia y para la ciudadania”. Para conseguir tales propdsitos es
necesario hacerlo a través de impuestos justos, ampliacion de derechos laborales, pension digna, ingreso basico
universal.

*Resulta importante indicar, que un grupo de colombianas y colombianos, provenientes de grupos politicos,
movimientos sociales y organizaciones no-gubernamentales de diversos origenes y creencias, se reunieron para
conformar una CONFLUENCIA POR LA DEMOCRACIA Y CONTRA LA GUERRA, sobre la base de dos
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Este es un tema importante porque el Estado es el garante de los derechos humanos
fundamentales de todos los ciudadanos sin excepcion. Como sostiene O’ Donnell (2008): “los
ciudadanos tienen un derecho publico e irrenunciable al Estado, pero no a cualquier Estado
sino a uno consistente con la vigencia y ampliacion de los diversos derechos de la
ciudadania” (p. 16).

Debido al importante papel que desempefia la Presidencia de la Repulblica para consolidar la
gobernabilidad democratica y hacer una realidad el Estado Social de Derecho, resulta
conveniente realizar algunas reflexiones en torno a ésta Institucion.

Algunas reflexiones significativas en torno a la Presidencia de la Republica.

La Presidencia de la Republica ha sido la pieza clave de los sistemas politicos
latinoamericanos y Colombia no ha sido la excepcion. Tomado del modelo norteamericano las
caracteristicas propias de la Presidencia se han ido moldeando a través del tiempo, adoptando
ciertas caracteristicas comunes pero estableciendo elementos especificos de acuerdo a la
idiosincrasia y particularidades propias del pais.

En Colombia las diferentes reformas politicas y constitucionales llevadas a cabo han
contribuido a fortalecer la figura del Presidente, incrementando sus facultades. El Presidente
tiene muchos y amplios poderes, pero ejercerlos con eficiencia es una tarea muy dificil. Como
dirigente del pais, trata de tomar las mejores decisiones dentro de un escenario complejo, pero
las solas habilidades personales y profesionales se quedan cortas para alcanzar los objetivos de
su programa y asi, poder satisfacer las necesidades de la poblacion. De esta manera, el
Presidente debe ejercer su influencia desde una estructura organizacional, la cual debe
entenderse como un recurso especial que usa para reforzar sus capacidades.

En el cumplimiento de sus funciones el Presidente enfrenta una enorme cantidad de tareas y
necesita ayuda para desempefiarlas (G. Edwards 111 y S. Wayne, 1990 en Sulbrandt, 1994, p.
20). Entre ellas se destacan:

a) Tomar, promover e implementar las principales decisiones de gobierno.
b) Atender las funciones simbdlicas y ceremoniales
c¢) Comunicar sus politicas

d) Responder a las demandas, expectativas y opiniones de la ciudadania y de los grupos
sociales importantes.

ideas centrales: la defensa del Estado Social y democratico de Derecho y el rechazo contundente a la guerra en
todas sus formas y manifestaciones; razon por la cual, sacaron un documento denominado “La democracia en
Colombia esta en peligro” que contiene como lineas de accion los puntos especificos relacionados
anteriormente. Es de anotar, que la Secretaria Técnica de la Confluencia quedd integrada por la: Comisién
Colombiana de Juristas, Corporacién Viva la Ciudadania, Corporacién Centro de Estudios Constitucionales —
PluraL-, Planeta Paz, Red Nacional de Iniciativas Ciudadanas por la Paz y contra la Guerra y Red Nacional de
Mujeres. Recuperado de: http://nuevo.moe.org.co/home/doc/moe_nacional/carta_principios_confluencia.pdf



LA OFICINA DEL PRESIDENTE Y LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA, HOY 9

Cada una las tareas anteriormente referidas, son de una enorme complejidad porque cada
decision implica tener en cuenta los compromisos previos adquiridos  especificamente los
que se hacen llamar politicos (burocraticos). A su vez, es indispensable contar con la
informacidn debidamente analizada para elegir dentro de las opciones con que se cuenta.

Por eso, sefiala Sulbrandt (1994) que “El Presidente, mas que cualquier otro alto funcionario,
requiere un cuerpo de asesores y consejeros y una estructura organizacional que lo ayuden a
cumplir sus tareas. Por de pronto, necesita apoyo para: a) obtener informacion sobre los
actores sociales, los principales procesos, desarrollo y eventos que ocurren en el pais y sobre
las politicas en ejecucion, b) mantener estrechas relaciones con las organizaciones politico-
sociales relevantes del pais y con las bases sociales, tanto las que lo apoyan como las que lo
adversan, y con las cuales debe mantener alguna interaccion, c) asegurar claramente sus
prioridades de accién de gobierno, d) tomar decisiones de gobierno y hacer que se ejecuten, €)
asegurar que sus intereses e imagen politica sean protegidos” (p. 20).

De acuerdo con lo anterior, las relaciones de la Presidencia con otras instituciones del poder
publico y con las fuerzas sociales y politicas organizadas tendran que cambiar para ser de
calidad. Ello implica que las estructuras institucionales y organizacionales con que trabaja la
Presidencia de la Republica deben ser modificadas para hacerlas funcionales respecto a las
actuales circunstancias.

A pesar que en los dltimos afios en Colombia se han realizado algunos esfuerzos por
modernizar la organizacion de la Presidencia y su estructura, con la finalidad de ayudar al
Presidente a realizar ciertas tareas claves, éstas no han tenido éxito®, porque muchas veces la
creacion de éstas posiciones técnicas han terminado coincidiendo con las labores de los
Ministros, lo que ha originado -no solo al interior de la organizacion sino ante la opinion
publica- confusion en la distribucion de competencias.

Lo que se persigue con este tipo de adecuacion estructural y técnico no es reemplazar a los
Ministros en el desarrollo de sus funciones y tareas asignadas, tampoco fungir como tal, sino
facilitar el proceso de toma de decisiones, contando con un cuerpo de asesoria del Presidente’.

® Como pas6 con las Altas Consejerias.
" Por lo general los Ministros sufren presiones de toda indole de los grupos sociales que tratan de convertirlo en

representantes legales de sus asuntos e intereses, 1o que origina en la mayoria de los casos, un proceso de
confrontacion al interior de las reuniones de gabinete que obliga al Presidente a adoptar un rol incomodo de
arbitro y/o juez; aunado a esto, el nimero de Ministros son en total 16 lo que se constituye muchas veces en
tropiezo para sacar adelante los asuntos de interés y tomar las decisiones trascendentales que el pais necesita. Los
Ministros son los siguientes: Ministro del Interior: Juan Fernando Cristo, Ministro de Justicia: Yesid Reyes,
Ministro de Defensa: Juan Carlos Pinzén, Ministro de Hacienda: Mauricio Cérdenas, Ministro de Minas y
Energia: Tomas Gonzalez, Ministro de Agricultura: Aurelio Irragorri, Ministra de Relaciones Exteriores: Maria
Angela Holguin, Ministro de Salud: Alejandro Gaviria, Ministra de Educacion: Gina Parody, Ministro de
Trabajo: Luis Eduardo Garzén, Ministra de Comercio: Cecilia Alvarez, Ministra de Transporte: Natalia Abello,
Ministro TIC: Diego Molano, Ministra de Cultura: Mariana Garcés, Ministro de Vivienda: Luis Felipe Henao, y
el Ministro de Medio Ambiente: Gabriel Vallejo.
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Lo que se destaca en la Oficina del Presidente es que muchas veces el primer mandatario
necesita realizar ciertas tareas claves que pudiera delegar en sus Ministros, pero en el caso que
decida no hacerlo, lo puede delegar en su equipo de asesores para tener el asunto bajo control
directo. Por lo general, el equipo de asesores no participaria directamente en la administracion
propiamente dicha, porque cuentan con un perfil bajo, pero en algunas oportunidades podrian
recibir encargos para coordinar la implementacién de ciertos proyectos que podrian implicar a
mas de un ministerio®.

Por lo tanto, todo sistema de gobierno democratico necesita tanto del lider para poder
funcionar, como del equipo de asesores para cumplir con las funciones de gestion de las
politicas publicas, teniendo en cuenta que debe garantizar, al mismo tiempo, una doble
exigencia: la toma de decisiones y el control de quien las toma.

Ahora bien, para profundizar en el conocimiento de la Oficina del Presidente, se trae las
experiencias de Espafia y de Estados Unidos, con la finalidad de conocer algunas practicas
internacionales utilizadas al interior de la organizacion presidencial, y que sirven de
fundamento para el perfeccionamiento de los disefios institucionales del pais. A pesar de lo
complejo y la falta de claridad que resulta para muchos adecuar la Oficina del Presidente
teniendo como referentes elementos tratados en otros paises, dada las diferencias sustanciales
del orden politico, cultural, institucional y econdémico, es de anotar, que existen evidencias
que demuestran lo contrario por las similitudes fundamentales con las que cuentan y que
sirven como mecanismo de aprendizaje.

Al respecto Aninat (2009) sefala:

“La identificacion de las mejores practicas internacionales es utilizada por la Unién
Europea y la OCDE como una fuente de inspiracion para los gobiernos que
contemplan realizar reformas politicas e institucionales. Esta comunicacion
permanente permite que los paises miembros de estas comunidades se beneficien de la
experimentacion que pueda realizar alguno de ellos en &reas especificas de politicas.

Las diferencias institucionales y culturales de las naciones de la OECD son
significativas, lo que implica un desafio mayor respecto de la “exportacion” de las
mejores practicas. El largo proceso de aprendizaje de estos paises en el
perfeccionamiento de disefios institucionales ha llevado a aceptar “la paradoja de la
diversidad y la similitud”: similitud de funciones que conviven con diferencias (a
veces considerables) en los disefios institucionales para llevar a cabo dichas funciones.

Este mecanismo de aprendizaje mutuo y permanente ha permitido a los paises de
Europa occidental y a Estados Unidos converger paulatinamente hacia disefios

® Dentro de las tantas funciones que tendria el equipo de asesores estaria la de participar en el proceso de
formulacién de politicas, identificando problemas y estudiando alternativas mediante un andlisis ponderado sobre
su viabilidad politica, econémica y juridica.



LA OFICINA DEL PRESIDENTE Y LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA, HOY 11

institucionales y politicas publicas més efectivas y democraticas; méas estables,
coordinadas y orientadas al bien general de los ciudadanos. Esto se ha logrado a la vez
de mantener las caracteristicas propias de sus identidades culturales. Muchas veces
gobiernos locales miran con recelo experiencias externas por la creencia de que su
propia realidad cultural e institucional es muy diferente y, por tanto, va a impedir la
adaptacion exitosa de practicas foraneas, o bien, que éstas van a llevar a una
asimilacion cultural indeseada. Sin embargo, existe evidencia contundente que muestra
lo contrario. Entre Esparfia, Irlanda, Noruega, Francia, Australia y Estados Unidos
existen importantes distinciones culturales, las que se han mantenido en el tiempo a
pesar de una marcada convergencia institucional y de orientaciones de politicas.

A la vez, a pesar de las marcadas diferencias entre los sistemas de gobiernos
parlamentarios y presidenciales se aprecian similitudes fundamentales entre estos
paises. En lo fundamental, tanto Estados Unidos como las naciones europeas cuentan
con arreglos institucionales permanentes que otorgan al jefe de gobierno y a su entorno
alta capacidad de analisis, y mecanismos efectivos de coordinacién horizontal y
vertical con el resto de las instituciones de gobierno” (p.1).

De esta manera, lo que se busca es que la Presidencia tenga una mayor capacidad de gobierno
dentro de un marco democratico. Gobernar bajo estas condiciones requiere elementos
organizacionales y técnicos més sofisticados para mejorar la gobernabilidad democratica. Se
trata de fortalecer la gobernabilidad haciendo un uso correcto de los instrumentos politicos,
institucionales y técnicos que favorezcan procedimientos mas democraticos.

¢Por qué la Oficina del Presidente, hoy?

Porque las instituciones democraticas y los representantes publicos tanto a nivel local,
departamental y nacional pueden y deben tratar de conectar el Estado a sus ciudadanos, como
requisito previo a unas politicas pertinentes y efectivas.

Porque el Presidente de la Republica debe centrarse en adaptar sus instituciones y en reforzar
la coherencia de sus politicas, para potenciar la visibilidad de su accion y los principios que la
inspiran.

Porque desde esta dependencia se debe mejorar el proceso de toma de decisiones, lo que
permitird responder de manera acertada, eficaz y eficiente a las preocupaciones de los
ciudadanos.

Porque se evidenciard no so6lo la coherencia del primer mandatario a nivel interno, sino
también se vera su capacidad de liderazgo en el mundo, logrando estar mejor situado para
afrontar el desafio de la globalizacion.

Lo anterior, se hace importante porque las decisiones acertadas por medio de esta dependencia
afectaran no sélo el conjunto de las instituciones del Estado sino que el cumplimiento de su
objetivo comun, trascendera hacia las fronteras.
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Terminadas las notas introductorias, me ocuparé, a continuacién, de presentar la pregunta de
investigacion, y los objetivos del articulo de profundizacion.

1.1. PREGUNTA DE INVESTIGACION

¢Garantiza el modelo de gestidn realizada desde la Presidencia de la Republica de Colombia
la gobernabilidad democratica, dentro de los presupuestos del Estado Social de Derecho?

1.2. OBJETIVOS
¢ Qué objetivos quiero alcanzar?

Dos objetivos, uno general y tres especificos.

1.2.1. Objetivo general

Contribuir a la comprension del proceso de la toma de decisiones en la Casa de Narifio,
fortaleciendo la gobernabilidad democrética, dentro de los presupuestos del Estado Social de
Derecho.

1.2.2. Objetivos especificos

Propiciar el analisis en torno a la importancia de institucionalizar la Oficina del Presidente
como mecanismo impulsador del proceso democratico de la toma de decisiones en la rama
ejecutiva del poder publico.

Facilitar la comprension de la relacion entre gobernabilidad democratica y régimen
presidencial.

Propiciar un acercamiento a la comprension de las relaciones entre gobernar y comunicar.

1.3. HIPOTESIS

Ante las deficiencias de la Oficina del Presidente ;es necesario reorganizar la toma de
decisiones en la Casa de Narifio?

1.4. SECUENCIA

El presente trabajo se encuentra integrado por nueve capitulos que recogen aspectos
significativos de la Oficina del Presidente y la gobernabilidad democratica. Después de la
importancia del tema, se desarrolla el contexto donde se aborda por una parte, el origen de la
gobernabilidad a partir del informe de la Comision Trilateral, su impacto en América Latina y
las diferentes definiciones de los conceptos de gobernabilidad y democracia. Por otra parte, se
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analiza el Estado Social de Derecho dentro de un escenario de participacion ciudadana y su
relacion con la gobernabilidad democratica, asi como también, las crisis institucional y
presidencial en Colombia. Posteriormente se encuentra un conjunto de conceptualizaciones
que estan directamente relacionadas con aspectos importantes para el desarrollo del tema y de
la democracia participativa. Ella ha sido trabajada desde la perspectiva de la Constitucion
Politica de 1991 y de la ciencia politica.

En el capitulo quinto, se aborda la gobernabilidad democréatica y la Oficina del Presidente.
Alli, se analizan los asuntos que deben procesar los gobiernos, que necesitan ser resueltos en
un contexto cada vez de mayor complejidad, lo que implica una mayor capacidad técnica y
democrética de los gobiernos para procesar la informacion y formular adecuadamente las
politicas publicas.

En el capitulo sexto, se privilegia el estudio de analisis de casos, tomando como referencia
central el funcionamiento de la toma de decisiones en paises como Espafia y Estado Unidos,
para tener conocimiento acerca de la organizacion de la Oficina del Presidente y la forma
como ésta interacta con las demas entidades gubernamentales, haciendo énfasis en el Palacio
de la Moncloa y en la Casa Blanca.

En el capitulo septimo, se examina la actualidad de la Casa de Narifio, esto es, del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, indicando su naturaleza,
organizacion, objetivos estratégicos y funciones. Posteriormente, se destaca el perfil que
deben tener los asesores del Presidente como requerimiento indispensable para organizar
técnicamente su Oficina y dotarla del personal profesional calificado al mas alto nivel para
orientar sus decisiones y facilitar la profundizacion de la gobernabilidad (ROA, 2011).

En el capitulo octavo, me ocupo de presentar un complemento del capitulo anterior, que
contiene: funciones de la Oficina del Presidente, perfiles de los asesores presidenciales;
relaciones entre las oficinas de los presidentes y los buenos gobiernos; correlaciones entre
gobernar y comunicar; y una propuesta de nueva organizacion para la Casa de Narifio.

En el capitulo noveno, incorporo las conclusiones y recomendaciones del articulo. Finalmente,
se acompafia la bibliografia general.

1.5. AGRADECIMIENTOS

En primer lugar quiero agradecer a Dios por haberme dado la maravillosa oportunidad de
estudiar la Maestria en Gobernabilidad y Democracia y por poner a mi lado personas
extraordinarias que me acompafiaron en este proceso. Por guiarme e inspirarme cada dia y por
permitirme progresar considerablemente en los ambitos intelectual, profesional y personal.

Agradezco a mi familia por su constante apoyo, colaboracién y acompafiamiento para realizar
mis estudios y por motivarme cada dia a aprender mas. A mi esposa, por llenar cada dia de
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amor y alegria, y por su incesante dedicacion, entrega y soporte para cumplir mis suefios y
metas.

Expreso un sincero agradecimiento a mi tutor, el Doctor Hernando Roa Suarez, por su
inigualable disposicion no solo para dirigir este trabajo de grado sino para ensefiarme lo que es
la consagracion en la politica. Le agradezco por las innumerables tertulias en las que
compartidé conmigo su extenso conocimiento y experiencias, permitiéndome reflexionar
acerca del por qué, para qué y como se ejerce la politica. También, le agradezco a su esposa,
dofia Rosa Margarita, porque con sus amables cuidados y atenciones propicié un escenario de
crecimiento intelectual y personal.

Finalmente, agradezco a la Universidad Santo Tomas por organizar un programa que en
medio de la crisis politica que enfrenta el pais, contribuye a establecer las bases para la
formacion de lideres capaces de iniciar un proceso de renovacion politica en Colombia.
Agradezco a los profesores por su dedicacion y profesionalismo y por promover un alto nivel
de excelencia académica y profesional.

2. IMPORTANCIA DEL TEMA

¢Por qué es significativo este tema? Porque la democracia en Colombia ha sido afectada por
diversos problemas® que recomiendan replantear mecanismos para su fortalecimiento. De ahi
se evidencia, la magnitud de los asuntos que el Presidente de la Republica tiene que afrontar y
resolver, con el fin de asegurar la gobernabilidad democratica.

Por ello, se hace necesario rodear al Presidente de la RepUblica con un equipo de asesores y
colaboradores altamente calificados; organizados democraticamente y comprometidos con el
ideario y proyecto que desea cristalizar (Roa, 2005, p. 123) para racionalizar y organizar la
toma de decisiones, provenientes tanto del sistema politico nacional como internacional, y que
deben ser objeto de definicion por parte de la primera autoridad administrativa (Roa, 2007, p.
131).

A manera de prueba, sobre la importancia de este estudio, nétese que catorce meses despues
de la gestion presidencial (octubre de 2011) comenzaron a notarse deficiencias en la
designacion de algunos ministros y se evidencié la inconveniencia de algunas de sus
consejerias (CASTILLO, 2011).

3. CONTEXTO

Al final de los afios setenta, la crisis econdmica mundial® dificultd la viabilidad del modelo

de Estado de bienestar construido por los paises industrializados y post-industrializados

® Frustracion ciudadana ante la desigualdad de riqueza y poder; deficiente formacién politica; débil participacion
ciudadana en los asuntos publicos, corrupcién publica y privada, inseguridad ciudadana y debilidad estatal, entre
otros.

19 primero financiera y después ligada a la subida de los precios del petréleo.
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después de la segunda guerra mundial. Frente a dicha crisis, surgié una propuesta de corte
neoliberal-conservador que buscaba restablecer el equilibrio fiscal y de la balanza de pagos de
los paises en crisis. Para ello se promovio la reduccién del Estado y su sustitucion por el
mercado como instrumento predominante del desarrollo (Carta Iberoamericana de Calidad en
la Gestion Publica, 2008).

Asi fue como se sentaron las bases de la reconstruccion neoliberal y neoconservadora de la
politica a través del informe de la Comisién Trilateral™! titulado “La crisis de la democracia.
Informe sobre la gobernabilidad de las democracias (1975)”, realizado por Samuel
Huntington en colaboracién con el francés Michel Crozier y el japonés Joji Watanuki*?.

En el informe se identificaron cuatro disfunciones en las democracias contemporaneas: i) la
deslegitimacion de la autoridad y la pérdida de confianza en el liderazgo; ii) la sobrecarga del
Estado, relacionado con un exceso de demanda ciudadana; iii) la falta de agregacion de los
intereses ciudadanos y el declive y fragmentacion de los partidos politicos; y por ultimo, iv) la
estrechez de miras nacionalistas en aquellos Estados que escuchan las presiones populares
respecto de las relaciones internacionales, que no es mas que desalentar la participacion
ciudadana y liberar al Estado de su responsabilidad redistributiva (Monedero, 2009, p.156).

De las disfunciones identificadas, la Trilateral realiz6 para el mundo las siguientes propuestas
politicas, que entre otras, iban encaminadas a**:

1. Reequilibrar la relacion entre gobernabilidad y democracia, en ese momento
reforzando la gobernabilidad, fuertemente desestabilizada por un exceso de
democracia.

2. Mejoramiento de las condiciones generales de vida de la sociedad a través del
crecimiento econdémico (no de la redistribucion fiscal o a través del gasto publico),
siempre bajo control estricto de la inflacion.

3. Necesidad de liderazgos fuertes, personales o institucionales. El vacio de liderazgo
debe ser cubierto con liderazgos institucionales fuertes antes que con liderazgos
carismaticos personales (menos controlables). De cualquier forma, alli donde no exista
otro poder con capacidad de ejercer las tareas ejecutivas, seran los Presidentes quienes
desempefien esa labor para garantizar la gobernabilidad.

| a Comisién Trilateral, surgida hacia 1973, agrupé a un conjunto de hombres de negocios, con el objeto de
estimular la reflexion sobre los principales problemas en el area de las relaciones internacionales y de la politica
interna de los paises desarrollados (Estados Unidos, Europa y Japén), en tanto en sus relaciones con los paises de
la esfera socialista como con América Latina.

12 para los autores del Informe la crisis de gobernabilidad consiste en un estado de desequilibrio, o de desfase,
entre el mayor volumen de las demandas sociales (“sobrecarga”) y las menguadas capacidades de respuesta de
los gobiernos democraticos.

3 véanse las conclusiones de capitulo V, asi como el apéndice A: “Arenas para la accién”, en The Crisis of
Democracy, op. Cit, pp. 173-187. Puede consultarse el documento  completo en:
http://www.trilateral.org/projwork/tfrsums/tfr08.htm. La linea de interpretacion y su influencia posterior esta
resumida en Joan Garcés, op.cit. Encontrado en MONEDERO, Juan Carlos (2009). El gobierno de las palabras.
Politica para tiempos de confusién. Madrid.
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4. Asumir la relevancia de los partidos politicos como canalizadores de las preferencias
publicas. (Monedero,2009, p.157)

Posteriormente, la guia neoliberal, que tenia el referente politico de las anteriores propuestas
de la Trilateral, quedd resumido en sus aspectos econdmicos en el llamado Consenso de
Washington, el cual implicaba cinco grandes reformas: fiscales, laborales, comerciales,
financieras y estatales expresadas en la siguiente forma:

1. Equilibrio del presupuesto publico reduciendo el déficit fiscal.

2. Reconduccién del gasto publico primando la seleccion del mercado.

3. Reformas fiscales que reduzcan los impuestos directos y aumentaran los indirectos.

4. Establecimiento de tipo de interés positivo que atrajeran capitales y fomentasen el
ahorro interno.

Tipos de cambio que permitieran orientar la economia hacia el exterior de manera
competitiva;

Liberalizacion comercial con plena apertura de fronteras.

Recepcion de inversion extranjera directa.

Privatizaciones del sector publico.

Desregulacion en lo referente al mercado laboral, a los controles a las empresas y a los
capitales y desaparicion de las barreras legales a los movimientos econémicos (salvo
de mano de obra).

10. Garantia a los derechos de propiedad.

o

© o N>

De acuerdo con este panorama es que surge y se desarrolla el término de gobernabilidad en los
afios setenta y siguientes, convirtiéndose en criterio central de las politicas de desarrollo y
cooperacion internacional, para promover la calidad en la gestion publica de las sociedades.

3.1. EL MARCO DE LA GOBERNABILIDAD EN AMERICA LATINA
Como se ha dicho anteriormente, se empezé a hablar de gobernabilidad a nivel mundial con la

crisis de las economias desarrolladas, la emergencia de nuevos movimientos sociales y el
agotamiento del llamado “Estado de Bienestar”.

En América Latina, por su parte, la discusion regional sobre las cuestiones de gobernabilidad
estuvo enmarcada por tres complejos procesos que comenzaron a desarrollarse durante la
década de los ochenta: el proceso de crisis, ajuste y restructuracion econdmicas; el
agotamiento del modelo del Estado interventor y su consiguiente redefinicién en términos de
la Reforma del Estado; y el cambiante rumbo de las transiciones y consolidaciones
democréticas (Camou, 2001, p.9).

Cuatro ejemplos, segun Camou (2001), ilustran algunos problemas tipicos de gobernabilidad
que han preocupado a los estudiosos de la cuestion y que son:

“En primer lugar, tenemos el caso del ineficaz manejo gubernamental de la economia
Argentina, enmarcado por la dificil vinculacion entre radicales y peronistas a partir de
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las elecciones de 1987, que desemboco en la debacle hiperinflacionaria de mediados de
1989, con sus secuelas de crisis y protesta social, asalto a comercios y violencia
callejera. Un segundo ejemplo, cercano al anterior y que se ha venido reiterando con
diferente intensidad en varias sociedades latinoamericanas, es el del llamado
“caracazo” de 1989, cuando numeroso contingentes de pobres urbanos, habitantes de la
periferia de la capital venezolana, protagonizaron episodios de violencia social en
protesta por largos rezagos y desoidos reclamos de trabajo, seguridad y servicios
sociales minimos. Este movimiento, ocurrido en medio de una situacion econdmica de
dificil manejo, fue habilmente utilizado por sectores antidemocraticos del ejército
venezolano, que posteriormente encabezarian intentos de golpe militar contra el
gobierno del entonces presidente Carlos Andrés Pérez. Un tercer ejemplo, encuadrado
también en una muy compleja situacion economica pero agravado por la violencia
guerrillera de Sendero Luminoso y otras fuerzas sediciosas, fue el de Peru; en este
caso, desde fines de 1991 y principios de 1992, la tension entre el poder ejecutivo, a
cargo del lider de Cambio *90, Alberto Fujimori, y el Parlamento, dominado por los
partidos de oposicidn, desembocd, el 4 de abril de 1992, en una accién en la que el
presidente Fujimori, con apoyo de las Fuerzas Armadas, disolvié el Congreso.
Finalmente, un cuarto ejemplo de situaciones de ingobernabilidad nos lo proporcionan
los casos de derrocamiento de los presidentes constitucionales de Brasil, Fernando
Collor de Melo (septiembre de 1992), y de Venezuela, el ya citado Carlos Andrés
Pérez (mayo de 1993), quienes fueron separados de sus cargos en medio de denuncias
generalizadas de corrupcion y trafico de influencias, las cuales acabaron minando la
legitimidad de su poder politico” (p.10).

En lo que respecta a Colombia, Cepeda (2010) sefiala que partir de la década de 1970 se
fueron incubando varias crisis que se alimentaron entre ellas y desembocaron en la critica
situacion que desde hace varios afios la caracteriza y que son:

Crisis de representatividad y de confianza en las instituciones politicas y en sus
dirigentes.

Crisis de orden publico crecientemente agravada por la interaccién de las guerrillas y
los paramilitares con el negocio criminal de las drogas como fuente principal de
financiacion y de obtencion de armas por la via del trueque; incremento del secuestro
que para el afio 2000 se estimaba por lo menos 3.000 casos (no todos se informan a las
autoridades), y al lado una crisis de derechos humanos acompafiada de una
preocupante crisis humanitaria que se refleja en una alarmante cifra de un millon y
medio de desplazados en los ultimos diez afios y en un éxodo de ciudadanos hacia el
exterior.

Crisis de la administracion de justicia; politizacion, corrupcion e impunidad.

Crisis de corrupcion, cada vez mas el resultado de organizaciones criminales que
recurren a la intimidacion y al asesinato para asegurar sus propositos.
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- Crisis del esquema de descentralizacion, por el manejo descuidado, corrupto y sin
controles oportunos de los recursos propios. (pp.215-216).

Ademas, el panorama colombiano se ve agravado por la pauperizacion de mas del 60% de la
poblacion, la distribucién desigual del ingreso, los altos indices de desempleo y subempleo, la
impunidad judicial, la crisis de representacion politica, la pérdida de control del territorio, el
aumento de élites faccionalizadas, la criminalizacién y deslegitimacion del Estado; el
desarrollo econémico desigual y la expansion de la economia del narcotrafico y su respectiva
penetracion en las instituciones estatales. (Gonzéalez y Otero, 2010, pp.28-46)

3.2. GOBERNABILIDAD Y DEMOCRACIA
En la actualidad, el término de gobernabilidad dejé de ser una palabra de uso exclusivo de

tratadistas académicos especializados para ser una palabra de uso comdn, donde los politicos,
lideres sociales, funcionarios publicos y periodistas hablan permanentemente de los problemas
de la gobernabilidad y su relacién intrinseca con la democracia.

Pero gobernabilidad y democracia son dos ambitos que no necesariamente concurren; de
hecho, las reflexiones sobre una y otra tienen trayectorias que sélo en ciertos casos han
coincidido, revelando asi las tensiones que rodean su relacion. (Instituto Federal Electoral en
Camou, 2001, p. 7)

No obstante, pensar en la gobernabilidad al margen de la democracia, estimula el germen del
autoritarismo en aras, en el mejor de los casos, del gobierno eficiente pero sin legitimidad
ciudadana. De la misma manera, postular la democracia sin considerar la gobernabilidad
puede derivar en situaciones de inestabilidad politica. Por estas razones, es pertinente la
reflexion simultanea en torno a la gobernabilidad democréatica y a la democracia gobernable.
Con ello se alude a dos niveles fundamentales de la politica: los procesos democraticos para la
conformacién de gobiernos legitimos y el ejercicio gubernamental eficiente con vocacion de
servicio ciudadano. (Instituto Federal Electoral en Camou, 2001. P. 7)

Segun el diccionario de la Real Academia gobernabilidad es “la cualidad de gobernable™ y
gobernable significa “que puede ser gobernado”, mientras que su opuesto, ingobernable, es
aquello “que no se puede gobernar”. Cabe destacar que “un Estado es gobernable cuando
cumple requisitos minimos, tales como: control efectivo del territorio, monopolio de la fuerza
y formulacion e implementacion de politicas publicas” (Fonseca y Belli, 2004 citado en
Vargas, p.1').

Asi las cosas, es pertinente traer a colacion la definicion de gobernabilidad dada por algunos
autores, asi:

Rial (1988) entiende la gobernabilidad como la “capacidad de las instituciones y movimientos
de avanzar hacia objetivos definidos de acuerdo con su propia actividad y de movilizar con

14 Citado en VARGAS VELASQUEZ, Alejo. Gobernabilidad y Convivencia Democrética. EI Caso Colombia.
Flacso. www.flacso.org
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(...) coherencia las energias de sus integrantes para proseguir esas metas previamente
definidas. Lo contrario, la incapacidad para obtener ese (...) ‘encuadramiento’ llevaria a la
ingobernabilidad” (p.11).

En cambio, Flisfisch (1989) nos dice: “se entendera que la gobernabilidad esta referida a la
calidad del desempefio gubernamental a través del tiempo —ya sea que se trate de un gobierno
0 administracion, o de varios sucesivos- considerando principalmente las dimensiones de la
‘oportunidad’, la ‘efectividad’, la ‘aceptacién social’, la ‘eficiencia’ y la ‘coherencia’ de sus
decisiones” (p.113).

Por su parte, Arbds y Giner (1993) sefialan que “la gobernabilidad es la cualidad propia de una
comunidad politica segun la cual sus instituciones de gobierno acttan eficazmente dentro de
su espacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre
ejercicio de la voluntad politica del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo”

(p.13).

Con relacion a la democracia y su definicion Sartori (1994) nos dice que “Definir la
democracia es importante porque establece qué cosa esperamos de la democracia. Si vamos a
definir la democracia de manera “irreal”, no encontraremos nunca “realidades democraticas”.
Y cuando de vez en cuando declaramos “esto es democracia” o “esto no lo es”, queda en claro
que el juicio depende de la definicion o de nuestra idea sobre qué es la democracia, qué puede
ser 0 que debe ser” (p. 3).

El término democracia desde siempre ha indicado una entidad politica, una forma de Estado y
de gobierno, y asi ha permanecido como la acepcion primaria del término. La mas conocida es
la del Presidente Lincoln en su discurso de Getisburg, cuando dijo: “La democracia es el
gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo”. Pero también se distingue la democracia
social y la democracia econémica.

Para definir el concepto de democracia social, Sartori (1994) se basé en los autores Toqueville
y Bryce, los cuales dicen al respecto lo siguiente:

“La nocion de democracia social surge con Toqueville en su obra Democracia en
América. Al visitar Estados Unidos en 1831, Toqueville quedd impresionado, sobre
todo por el estado de la sociedad que Europa no conocia. (...) Fue entonces que
Toqueville, con criterio socioldgico, percibié la democracia estadunidense como una
sociedad caracterizada por una igualdad de condiciones y guiada, preponderantemente,
por un “espiritu igualitario”. Aquel espiritu igualitario, en parte, reflejaba la ausencia
de un pasado feudal; pero expresaba, también, una profunda caracteristica del espiritu
estadunidense. (...)

Después de Toqueville es Bryce quien mejor representa a la democracia como ethos,
como un modo de vivir y convivir, y, en consecuencia, como una condicion general de
la sociedad. Para Bryce (1888) democracia es, prioritariamente, un concepto politico;
pero también para él la democracia estadunidense se caracterizaba por una “igualdad
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de estima”, por un ethos igualitario que se resuelve en el valor igual con el que las
personas se reconocen las unas a las otras. Entonces, en la acepcion original del
término, “democracia social” revela una sociedad cuyo ethos exige a sus propios
miembros, verse socialmente como iguales” (p.5).

A partir de las anteriores consideraciones, Sartori (1994) definié la democracia social como
“el conjunto de las democracias primarias —pequefias comunidades y asociaciones voluntarias
concretas- que vigorizan y alimentan a la democracia desde la base, a partir de la sociedad
civil” (p.6).

Y con respecto a la democracia econdmica sefiala que “esta por la igualdad econémica, por la
eliminacion de los extremos de pobreza y riqueza y, en consecuencia, por una redistribucion
que persigue el bienestar generalizado” (p.6).

Segun Bobbio (2003, p.418), la democracia es “el poder en publico™ que es la forma de
gobierno que se desarrolla con plena transparencia, de tal modo que los ciudadanos puedan
saber cdmo, donde y por qué se toma cada decision politica.

Carpizo (2009) dice que la democracia “presupone un orden juridico, una Constitucion y un
Estado de derecho que garanticen las libertades y los derechos fundamentales de las
personas”®® (p.10).

Mejia (2000) explica que hay varias concepciones sobre democracia: “La democracia como
régimen en que el pueblo elige sus gobernantes; la democracia como régimen en que los
gobernantes actian de acuerdo con el querer de los gobernados; y la democracia como
régimen en que los gobernantes acttian de acuerdo con las necesidades del pueblo” (p.173).

Merchan, Pérez-Ugena y Vera (1995) definen la democracia como el “régimen politico en el
que el pueblo participa tanto en la organizacién como en el ejercicio del poder politico y en el
que los derechos y libertades de los ciudadanos son reconocidos y protegidos, entre otras
razones, porque existe un didlogo permanente entre gobernantes y gobernados” (p. 55).

Finalmente, Vargas®® manifiesta que “La democracia no es solo la eleccion de los gobernantes
de manera periddica dentro de un contexto pluralista de opciones, sino la existencia de canales
de representacion de los mas diversos intereses sociales (territoriales y sectoriales), que
garanticen que los mismos sean tenidos en cuenta por los gobernantes a la hora de tomar las
decisiones. En algunas democracias estos canales clasicos de representacion se adicionan con

5 Al analizar las democracias en América Latina Carpizo propone cinco clases: una de caracter formal, que
consiste en la celebracion de elecciones libres, objetivas, equitativas y periodicas; tres de caracter material como
son el respeto y la proteccion de los derechos humanos, primordialmente de los de caracter civil y politico, el
papel que juega la oposicion, y la desconcentracion del poder y el equilibrio entre los 6rganos. Y una Ultima clase
de carécter social que se refiere a la calidad de vida de los habitantes, tomando en cuenta factores como la
alimentacion, educacion, proteccion a la salud, trabajo, vivienda y esparcimiento.

16 En este punto, resulta importante aclarar, que el documento de la referencia no trae el afio especifico de su
publicacién, razén por la cual, se hace necesario citar la referencia completo del articulo. En VARGAS, Alejo.
Gobernabilidad y Convivencia Democratica. EI Caso Colombia. Flacso.
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unos mecanismos de participacion ciudadana, para garantizar que las demandas, problemas y
necesidades sean respondidas adecuadamente por los gobernantes. Es la combinacién, que
buscan casi todas las sociedades contemporaneas, de la democracia representativa con la
participativa” (p. 2).

La claridad de los autores anteriormente referidos, nos permiten inferir lo que entendemos por
gobernabilidad democratica, teniendo claro que son dos conceptos que van en caminos
opuestos, pero la forma de concebirlo nos determinaré con claridad su proposito loable para la
sociedad.

Se trata, entonces, de que gobernabilidad y democracia se influyan provechosamente para
propiciar gobiernos democréaticos a la vez que legitimos, eficientes y responsables (Camou,
2001, p. 8), donde estén garantizadas un conjunto de libertades basicas (de conciencia,
opinién, de informacion, de asociacion, de reunidn, etc) que permitan a los sujetos
involucrados presentar y/o elegir politicas definidas sin que pesen sobre ellos mecanismos de
coaccion (Bobio, 1986, pp.14-15).

De ahi que el profesor Roa (2011) en su sabio entender defina la gobernabilidad democratica

como “la capacidad del sistema politico para ejecutar politicas, dirigidas a la realizacién de un
proyecto, que permita: i.-la satisfaccion de las necesidades fundamentales de la mayoria de la
poblacion; ii.-asegure la estabilidad del orden politico democrético; iii.-facilite una
comunicacion ética del gobernante con la comunidad; y iv.-permita una accion eficiente y
eficaz” (p.43).

33. EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO, LA PARTICIPACION Y LA
GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA
El Estado Social de Derecho hace relacién a la forma de organizacion politica que tiene como

uno de sus objetivos combatir las penurias econdmicas o sociales y las desventajas de diversos
sectores, grupos o personas de la poblacion, prestandoles asistencia y proteccion. EXige
esforzarse en la construccion de las condiciones indispensables para asegurar a todos los
habitantes del pais una vida digna dentro de las posibilidades econdémicas que estén a su
alcance. EIl fin de potenciar las capacidades de la persona requiere de las autoridades actuar
efectivamente para mantener o mejorar el nivel de vida, el cual incluye la alimentacion, la
vivienda, la seguridad social y los escasos recursos econdmicos para desenvolverse en
sociedad (CIFUENTES MURNOZ, 1992).

Es por lo tanto, un sistema que propone fortalecer los servicios y garantizar los derechos
considerados esenciales, que permitan mantener el nivel de vida necesario para participar
como miembro pleno de la sociedad. Es un Estado de tipo democréatico que se caracteriza por
el reconocimiento de derechos de indole individualista y de orden colectivo (econémico,
politico, social, cultural y ambiental), con una idea de propiedad privada, pero sumada a la
existencia de su funcién social, con una importante labor interventora del Estado en todos los
niveles (UNIDERECHO, 2009).
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La Corte Constitucional mediante Sentencia T- 406 de 1992 formul6 los contenidos del
Estado Social de Derecho de una manera un tanto esquematica, en la que fueron afirmadas dos
dimensiones:

1. Una dimensién cuantitativa, reflejada segun la Corte en el Estado Bienestar, que
permite definirlo como “el estado que garantiza estandares de salario, alimentacion,
salud, habitacién, educacion, asegurados para todos los ciudadanos bajo la idea de
derecho y no simplemente de caridad”, y

2. Una dimension cualitativa, encarnada segln la Corte en el Estado constitucional
democréatico, que “se manifiesta institucionalmente a través de la creacion de
mecanismos de democracia participativa, de control politico y juridico en el ejercicio
del poder y sobre todo, a traves de la consagracion de un catalogo de principios y de
derechos fundamentales que inspiran toda la interpretacion y el funcionamiento de la
organizacion politica”.

Por su parte, la Constitucidn Politica de Colombia de 1991 le ha otorgado a la participacion un
factor preponderante dentro de la estructura del Estado Social de Derecho, estableciendo en el
preambulo el marco juridico, democratico y participativo que rige la organizacion politica,
permitiendo a las personas la posibilidad de participar en la toma de decisiones que les
afectan, propugnando por el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién del pais
dentro de un orden justo'® y consiguiendo la transicién de un Estado representativo a uno
participativo.

La participacion no se agota en el simple acto de la votacion electoral, sino que como actitud
estatal y ciudadana, ha de estar presente en toda clase de actuaciones individuales y colectivas.
Es por lo mismo, que la participacion atraviesa la totalidad de la Carta Politica.

Los articulos 1, 2, 40, 103, 105 y 270 constituyen el fundamento constitucional de la
participacion democréatica, donde se reconoce la dignidad humana como pilar fundamental del
Estado y se concede la prevalencia del interés general.

La norma superior ha permitido a todos los ciudadanos la posibilidad de participar e intervenir
activamente en el control de la gestion publica. Asi como también, ha determinado la forma
como los ciudadanos pueden participar en la planeacion, el seguimiento y la vigilancia de los
resultados de la gestion estatal, estableciendo dentro de los fines esenciales del Estado,
facilitar la participacion de todos y todas en las decisiones que los afectan (vida econémica,

" Magistrado Ponente: Ciro Angarita Barén.

18 Desde el articulo 1° de la Constitucion Politica Nacional esta claro que en el nuevo orden constitucional no hay
espacio para el ejercicio arbitrario de los derechos, pues su ejercicio debe estar matizado por las razones sociales
y los intereses generales. Pero estas implicaciones se descontextualizan si no se tienen en cuenta los fines
anunciados en el articulo 2° y, para el efecto que aqui se persigue, el aseguramiento de la vigencia de un orden
justo. En efecto, un orden justo s6lo puede ser fruto de unas précticas sociales coherentes con esos fundamentos.
No se puede asegurar orden justo alguno si a los derechos no se accede mediante el trabajo honesto sino
ilicitamente y si en el ejercicio de los derechos licitamente adquiridos priman intereses egoistas sobre los
intereses generales (Corte Constitucional, Sentencia C-740/03).
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politica, administrativa y cultural de la Nacion), otorgando un mayor grado de relevancia a la
participacion como fundamento y fin esencial de su actividad, lo cual implica para las
autoridades el deber de facilitarla y promoverla en las distintas esferas de la vida y sobre todo
en los procesos de toma de decisiones que conciernan al destino colectivo, lo que implica
generar cambios de comportamiento en la gestion publica y en la comunidad.

Todo lo anterior, permite inferir que dentro de los mecanismos de participacion ciudadana y
en desarrollo de las normas constitucionales, se han establecido formas democraticas de
participacion que permiten a los ciudadanos ejercer vigilancia sobre el proceso de gestion
publica frente a autoridades administrativas, politicas, judiciales, electorales y legislativas,
extendiendo la participacion ciudadana a todos los &mbitos de la vida individual, familiar,
social y comunitaria, desarrollandose un modelo de comportamiento social y politico,
fundamentado en los principios del pluralismo, la tolerancia, la proteccion de los derechos y
libertades asi como de una gran responsabilidad de los ciudadanos en la definicion del destino
colectivo.

Es asi como se deduce el grado de importancia que la Constitucion Politica le ha otorgado a la
participacion ciudadana, integrando al ciudadano en la toma de decisiones, en la fiscalizacion,
control y ejecucion de las acciones en los asuntos publicos que lo afectan en lo politico,
econdmico, social y ambiental para permitirle su pleno desarrollo como ser humano dentro de
la comunidad en que se desenvuelve.

No obstante lo anterior, en nuestra sociedad, prevalece una marcada exclusion de la mayoria
de la poblacion en la toma de decisiones sobre los asuntos publicos, donde ésta, queda en
cabeza de los gobernantes que actuan, generalmente, excluyendo los verdaderos intereses de
la comunidad, siendo las condiciones de marginalidad econémica, politica, cultural, religiosa
y social una constante, lo que representa -para un gran porcentaje de colombianos- un
obstaculo para su desenvolvimiento dentro de la organizacion de la sociedad, incidiendo en la
construccion de la paz y en el desarrollo politico de nuestra democracia, generando crisis que
imposibilitan ejercer la gobernabilidad democrética.

Como muestra de tal marginamiento y exclusion, se encuentra la falta de participacion de los
ciudadanos en las decisiones que les afectan, encontrandose como uno de los factores
centrales la ausencia de informacién de la ciudadania y el desconocimiento sobre las
posibilidades que nuestro ordenamiento juridico contempla, en cuanto al reconocimiento
formal de espacios de participacion.

A continuacidn se relacionan las razones por las cuales los ciudadanos no participan en las
decisiones que les incumben, de acuerdo con la encuesta del DANE realizada sobre cultura
politica.
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llustracién 1. Razones por las cuales los ciudadanos no participan.
Fuente: Encuesta de Cultura Politica 2007. DANE

En efecto, dentro de los obstaculos que restringe la participaciéon ciudadana se encuentran la
falta de tiempo (33.83%), la falta de informacion (33.49%) y la falta de interés (32.86%) como
las tres principales razones para no participar, por lo que se hace necesario, promover las
capacidades propias y conjuntas de los individuos para perfeccionar los liderazgos colectivos
y convertir a la ciudadania en actores principales de la sociedad, proveyéndoles de
informacidn personalizada a través de medios masivos y tecnoldgicos de comunicacion que
les permitan ser sujetos activos, de tal manera que puedan obtener el conocimiento de los
espacios a los que tienen derecho a acceder y participar.

Seguidamente, se encuentra como factor determinante en la abstencion participativa del
ciudadano, la corrupcion politica (5.38%), por lo tanto, resulta apropiado involucrar a la
comunidad en los asuntos oficiales para acabar con la conducta poco transparente de los
politicos en el manejo y administracion de los recursos publicos, otorgando relevancia a la
rendicion de cuentas dentro de su gestion.

Igualmente, se encuentra la desconfianza a las instituciones (2.70%) y la inexistencia de
mecanismos adecuados para la participacion (2.12%), razén por la cual, se hace significativo
fortalecer la legitimidad institucional para construir gobernabilidad democratica sobre la base
de una cultura ciudadana consolidada en el tejido social, que permita la concertacion definida
de intereses dentro de un espacio para la comunicacion entre el gobernante y la ciudadania,
despertando un sentido de co-responsabilidad ciudadana frente a lo pablico.

Finalmente, dentro de la encuesta aparece el conflicto armado (0.85%) como una de las
razones para no participar, lo que conlleva realizar un proceso de construccion social con
caracteristicas de continuidad y sostenibilidad que busque la identificacion, la explicaciéon y la
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ordenacion de las transformaciones productivas enmarcado dentro de un escenario de
consensos de varios actores, en unas realidades concretas y un territorio determinado.

Asi las cosas, el surgimiento del concepto de gobernabilidad democratica responde a la
necesidad de abrir un paso a la democracia participativa y se asocia a una respuesta a la crisis
del Estado, lo que permite la transformacion de la democracia, dejando atrds préacticas
corruptas y clientelistas de las administraciones publicas y dimensiones significativas del
atraso politico.

Desde esta perspectiva, la gobernabilidad democratica debe desenvolverse dentro de un
escenario participativo y transparente, donde el respeto hacia los derechos humanos y la
defensa de la vida, actien como valor y principio fundamental de la organizacién social.

3.5. CRISIS EN LAS INSTITUCIONES
La gran encuesta realizada por Ipsos Napoleon Franco publicada en la edicion N° 1698 de la

revista Semana®®, dejé claro que la confianza de los colombianos en sus instituciones y sus
lideres esta en los niveles mas bajos de la historia reciente del pais.

A continuacidn se rescata de la encuesta y del informe presentado por Semana (2014, pp. 32-
38) unas graficas muy dicientes con su respectivo analisis:

LA IGLESIA CATOLICA Y LAS FUERZAS MILITARES SON LAS UNICAS INSTITUCIONES QUE PASAN
RASPANDO EN BUENA IMAGEN.

iglesia catoica  GUSAMMIEEENE 9% partdo Liveral | 20MMIMISHNGNNN  20%
Fuerzas Militares _ 8% Partido Centro Democratico — 20%
poliia Neciono! G 7%~ Parico Verde/Alonza verce | BN 22%

Medios de comuricacicn | OGRS 7% partioo ce 1o U B STRII 19%
Corte Constitucional — 18% Partido Conservador — 20%

Corte Suprema de Justicia _ 16% Polo Democrético Alternativo _ 20%

Congreso et Ropdbic . N 13% Combio Racica! . SN 23%
Favorable W Desfavorable I No lo conoce/No opina Favorable WM Desfavorable I No lo conoce/No opina

lustracion 2. Imagen de favorabilidad de las instituciones.
Fuente: Recuperado de http://www.semana.com/nacion/articulo/instituciones-en-crisis/409100-3

Salvo la Iglesia y las Fuerzas Armadas®, practicamente todas las demés, el Congreso de la
Republica, las altas cortes, los medios de comunicacion y los partidos politicos, asi como sus
representantes, fueron rajados a la hora de medir favorabilidad por parte de los encuestados.

1% |_as imégenes fueron recuperadas en http://www.semana.com/nacion/articulo/instituciones-en-crisis/409100-3
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La Corte Suprema de Justicia tiene una percepcion negativa del 60 por ciento, mientras que la
Corte Constitucional, que hace unos afios era una de las instituciones mas respetadas por los
colombianos, tiene una imagen desfavorable del 57 por ciento. Igualmente existe una imagen
desfavorable en el poder legislativo, puesto que el 66 por ciento cree que el trabajo que se esta
haciendo en el Senado y en la Camara de Representantes no es favorable para los intereses de
la mayoria, frente a un 21 por ciento que piensa lo contrario.

De esta desconfianza institucional no se salvan ni los partidos politicos, que no logran tener
una imagen favorable superior al 30 por ciento. El mejor calificado es el Liberal, con 29 por
ciento; seguido por el Centro Democratico y el Partido Verde, con 28 por ciento. El
movimiento peor calificado fue Cambio Radical, que obtuvo una imagen favorable del 23 por
ciento y contraria del 55 por ciento®.

Con respecto, a los medios de comunicacion, Ipsos Napoledn Franco les pregunto a los
encuestados si tenian o no una imagen favorable de ellos. ElI 53 por ciento dijo tener una
imagen negativa.

ALA BAIA LA JUSTICIA, EL CONGRESO, LAS ALTAS CORTES Y LOS ORGANISMOS DE CONTROL
PERDIERON CONFIANZA EN EL ULTIMO ANO.
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llustracion 3. Confianza en las instituciones.
Fuente: Recuperado de http://www.semana.com/nacion/articulo/instituciones-en-crisis/409100-3

%0 Sefiala la revista Semana que “A pesar de ser la institucion més confiable, solo la mitad de los colombianos
cree en sus Fuerzas Armadas, que no han logrado quebrar la tendencia a la baja que tienen desde abril del afio
pasado, cuando su aceptacion era del 56 por ciento. Al parecer, los lios de las chuzadas, de corrupcion y la
creciente sensacion de inseguridad que sienten y expresan los colombianos, entre otros temas, han terminado por
afectar la confianza de los ciudadanos. De todas las fuerzas del orden, la Policia Nacional obtuvo la calificacion
mas baja”.

2! Por eso no es extrafio -seglin revista Semana- que en el Gltimo afio haya crecido el nimero de personas que
dijeron no tener una filiacién partidista, al pasar de 32 por ciento en mayo de 2014 a 38 por ciento en la Gltima
encuesta.
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Con respecto a las instituciones que menos confianza les genera a los colombianos se
encuentran la Justicia con un 77 por ciento, el Congreso de la Republica con un 75 por ciento,
las Altas Cortes con un 73 por ciento, el Gobierno Nacional con un 64 por ciento, la
Contraloria con un 60 por ciento y la Procuraduria con un 58 por ciento, lo que significa que
los ciudadanos encuestados consideran que las instituciones no estdn haciendo las cosas
correctamente para que el pais salga adelante.

Asi como no hay confianza en el poder judicial ni en el legislativo, en el Gobierno Nacional
tampoco, el 64 por ciento cree que el trabajo que se esta haciendo no es confiable, frente a un
31 por ciento que piensa lo contrario.

Los organismos de control tampoco se salvaron. EI 60 por ciento no cree en el trabajo de la
Contraloria, frente a un 32 por ciento que lo apoya. Por su parte, el 58 por ciento de los
ciudadanos no confian en la Procuraduria, frente a un 33 por ciento que lo apoya.

Una mencion especial merecen los medios de comunicacion en la confianza que le asiste a los
ciudadanos sobre la manera como se esta informando en el pais. En el dltimo afio hay una
clara pérdida de confianza por parte de los encuestados. EI 55 por ciento de los encuestados no
confia en el trabajo que estan realizando. Segun revista Semana estas cifras son las méas bajas
que han registrado los medios de comunicacion desde noviembre de 2011.

Asi las cosas, Javier Restrepo, de Ipsos Napoledn Franco, dijo a la revista Semana “que si bien
la falta de confianza y credibilidad en las instituciones viene desde hace tiempo, en la Gltima
medicion esta se profundiza y llega a niveles preocupantes que necesariamente obligan al
Estado a tomar decisiones de fondo para revertir esta tendencia”.

3.6. LA CRISIS PRESIDENCIAL EN COLOMBIA

Durante estos Gltimos afos, la Presidencia ha dado sefiales inequivocas de encontrarse en
serios problemas®%. Se trata de entender la manera como se ha producido la perversa relacién
entre la crisis de gobernabilidad y erosién del poder presidencial en Colombia. Se describe la
trayectoria de un proceso en el que la fragilidad de las estructuras politicas e institucionales,
que sostienen el poder presidencial, establece de entrada problemas de gobernabilidad que, al
no ser adecuada y oportunamente tratados por los gobernantes, han terminado por propiciar
profundas fracturas en el régimen presidencial, que deterioran ain mas la gobernabilidad del
pais y ésta todavia mas el régimen presidencial y asi sucesivamente (Medellin, 2006, p. 22).

Dichas sefiales s6lo se constituyen en sintomas que apuntan a problemas mas profundos, sin
pretender una enumeracion completa sefialo algunos de los sintomas mas importantes
destacados por Medellin (2006):

*2 Para el periodo comprendido 2002-2010 el gobierno presidencial se transformé en presidencia imperial cuando
se logré imponer su predominio sobre las demas instituciones del poder publico.
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v' La Presidencia ha mostrado su incapacidad para ejercer un liderazgo activo que
permita enfrentar los problemas de la sociedad.

v" Ha mostrado una incapacidad para generar soluciones realistas, viables y aceptables a
los grupos mas amplios de la sociedad, que se constituye en una insensibilidad para
tratar las demandas reales de la poblacion.

v' Ha mostrado una falta de transparencia al ejecutar sus funciones, generados por
controles legales deficientes y en muchos casos propicios para la corrupcion.

v La forma de actuar en muchos casos del Presidente -frente a dificultades previstas e
imprevistas que han ido surgiendo al tratar de poner en marcha sus nuevas politicas de
reforma- ha sido la de avanzar y luego retroceder, lo cual hace que sus propuestas
sean vistas netamente electorales para un periodo efimero y de corta duracion, lo que
pone en evidencia la gran debilidad de la conduccion.

Sélo basta observar la encuesta realizada por Ipsos Napoleon Franco publicada por la revista
Semana -edicién N° 1698- que nos proporciona los insumos basicos para considerar la
percepcidn de los ciudadanos frente a la imagen y la gestion del Presidente de la Republica
Juan Manuel Santos, lo cual, refleja los sintomas sefialados. Destaca la encuesta una imagen
desfavorable del 56 por ciento frente a una favorable del 40 por ciento. Asi mismo, se observa
que la satisfaccion de los colombianos por la gestion del Presidente es s6lo de un 38%.
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lustracion 4. Imagen de favorabilidad del Presidente Juan Manuel Santos.
Fuente: Recuperado de http://www.semana.com/nacion/articulo/instituciones-en-crisis/409100-3

A la hora de determinar los problemas que més afectan a los ciudadanos, el 35 por ciento dijo
que el desempleo es el que mas los preocupa, seguido con 32 por ciento por la inseguridad
ciudadana, un 15 por ciento la corrupcién, un 14 por ciento el alto costo de vida y un 11 por
ciento la violencia o la falta de paz y la delincuencia juvenil. Y si lo anterior no fuera
suficiente, el 55 por ciento de los colombianos consideran que el pais va por mal camino.
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LOS COLOMBIANOS ESTAN DIVIDIDOS SOBRE SI EL DESEMPLEO Y LA INSEGURIDAD CIUDADANA SON LOS
EL PAIS VA POR BUEN 0 POR MAL CAMINO PROBLEMAS QUE MAS PREOCUPAN A LOS COLOMBIANOS.
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llustracion 5. Situacién del pais y principales problemas que preocupan a los

colombianos.
Fuente: Recuperado de http://www.semana.com/nacion/articulo/instituciones-en-crisis/409100-3

Durante los primeros 100 dias del segundo periodo presidencial de Juan Manuel Santos, el
Presidente no sale bien librado, porque la mayoria de los encuestados -segin la revista
Semana- consideran que esta incumpliendo con lo que prometié al comenzar su segunda
presidencia, teniendo una imagen desfavorable que asciende al 56 por ciento. De otra parte, el
55 por ciento cree que en sus primeros 100 dias las cosas estan igual de mal o peor que antes.
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lustracion 6. Evaluacion de los primeros 100 dias del Presidente Juan Manuel Santos en

su segundo mandato.
Fuente: Recuperado de http://www.semana.com/nacion/articulo/instituciones-en-crisis/409100-3
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Igualmente, se encuentra reflejado en dicha encuesta que el 64% de los ciudadanos
encuestados no confian en el Gobierno Nacional.

A LA BAIA LA JUSTICIA, EL CONGRESO, LAS ALTAS CORTES Y LOS ORGANISMOS DE CONTROL
PERDIERON CONFIANZA EN EL ULTIMO ANO.
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llustracién 7. Confianza en el Gobierno Nacional.
Fuente: Recuperado de http://www.semana.com/nacion/articulo/instituciones-en-crisis/409100-3

Por su parte, Medellin (2006) destaca tres factores caracteristicos de la fractura del régimen
presidencial en Colombia, que son:

v' La creciente fragilidad institucional para hacer cumplir los contratos y las leyes, para
impedir o limitar decisiones administrativas arbitrarias de quien gobierna o para
hacer valer el interés publico como criterio fundamental de la vida en sociedad.

v La significativa inestabilidad en las reglas de juego politico y social , que impide
mantener las relaciones de poder y tramitar las diferencias en los cauces de la
institucionalidad.

v' La primacia de una cultura del atajo que impide que los actores sociales puedan
constituirse como ciudadanos, en el sentido de tener la conviccion de hacer valer sus
derechos y cumplir con sus deberes.

En ese orden de ideas, la falta de compromiso de los gobernantes con el Estado Social de
Derecho facilitan para hacer uso indebido del poder —desviacion de recursos-, permitiendo que
la gestion de lo pablico se asimile con el beneficio privado, facilitando la corrupcion y
obteniendo como resultado el poco aprecio, respeto y cuidado de lo publico, impidiendo por
un lado, la realizacion efectiva de los derechos fundamentales y por otro, el logro del bien
comun, lo que imposibilitan la satisfaccion de las necesidades bésicas de los ciudadanos en
detrimento del interés general y la poca participacion en las decisiones que los afectan.

Por tal razon, dice Medellin (2006) que estos son los ingredientes para que el Estado sea
tremendamente débil. Las reglas del juego institucional y social estan regidas por principios y
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valores que no todos conocen, no todos aceptan y no todos practican. Es la
instrumentalizacion en que las légicas privadas y las facciones politicas capturan y definen
cada sentencia judicial, cada ley y cada tarea de gobierno. Son los bajos niveles de
institucionalizacion politica en los que las instituciones pierden valor y cohesion como
dispositivos de regulacion de la sociedad y del Estado. Lo politico no se construye por
referencia a un proceso deliberante, sino por la negacion del otro. Nadie busca argumentar,
todos tratan de someter. Es la l6gica de “quien no estd conmigo esta contra mi”. Lo publico no
se construye como el sustrato de un pacto social que fundamenta el orden politico, sino que se
deduce de los acuerdos parciales, es decir, de lo que interesa a unos. Los que acuerdan definen
los contenidos de la esfera de preocupaciones publicas. Los espacios publicos lo son por la
demarcacion de unos intereses privados. EI Gobierno es un actor determinante, pero no es el
unico que define el rumbo del Estado y de la sociedad. En esa tarea debe competir con otros
actores que emergen como tenedores reales de poder territorial. EI Gobierno tiene la fuerza y
concentra en torno suyo los recursos de la legalidad del poder formal, pero no logra
imponerlos de manera hegemonica. Es lo que podriamos llamar la degradacion del poder
presidencial.

En este contexto, se vive en un régimen presidencialista de mayorias, en donde el que gana
controla la composicion del Gobierno y la administracion publica, en un juego de suma cero.
Los perdedores lo pierden todo. Bajo una especie de “supremacia presidencial”, el interés del
gobernante se invoca como el interés general de la sociedad y la direccién que propone se
asume como medida de la ascendencia que pueda tener. La accion politica e institucional
adquiere la apariencia de estar regida por los deseos del gobernante, y eso hace que los grados
de dispersion de la competencia y el poder politico desaparezcan a favor de quien gobierna.
Las mayorias no se construyen por identidad ideoldgica, sino en busca de beneficios
individuales inmediatos. Y eso le confiere una tremenda inestabilidad a los acuerdos politicos
que sostienen el poder presidencial. Por eso, para mantener las mayorias que les permitan
gobernar, los presidentes han tenido que moverse entre las ofertas populistas y las
negociaciones politiqueras. Por eso parece que sobran los partidos politicos, estorba la justicia
y el Congreso sélo es arena de negociacion. (Medellin, 2006, p. 290)

3.7. ALGUNOS ASPECTOS SIGNIFICATIVOS PARA TENER EN CUENTA (CARTA
IBEROAMERICANA DE CALIDAD EN LA GESTION PUBLICA)®

Contrario a lo que se afirmd, afos después de la aplicacion de las medidas neoliberales, los
problemas de desarrollo se agudizaron en la region, los mercados nacionales se debilitaron, no
hubo crecimiento econdmico, la pobreza se expandid, la gobernabilidad decayé y el Estado
que habia sido desmantelado perdi6 su capacidad de respuesta a los nuevos desafios.

23 Esta seccion es tomada de la Carta Iberoamericana de calidad en la Gestion Pablica (2008).
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En consideracion a lo anterior, el Consejo Directivo del CLAD, reunido el 14 de octubre de
1998, aprobd el documento doctrinario Una nueva Gestion Publica para América Latina, en
que se declara la necesidad de reconstruir el Estado para enfrentar los nuevos desafios de la
sociedad post-industrial, un Estado para el siglo XXI, que ademas de garantizar el
cumplimiento de los contratos econdémicos, debe ser lo suficientemente fuerte como para
asegurar los derechos sociales y la competitividad de cada pais en el escenario internacional.
Con ello, se reconoce que el Estado es un instrumento indispensable para el desarrollo
econémico, politico y social de cualquier pais, y que en la region tiene que orientarse a la
atencion de tres grandes problemas: la consolidacion de la democracia, la necesidad de
retomar el crecimiento econdmico y la reduccion de la desigualdad social, garantizando la
inclusion social. Para abordar dichos desafios, los Estados Iberoamericanos deben adecuar su
organizacion y funcionamiento a las nuevas realidades, aprendiendo de los errores y aciertos
de las diversas experiencias recientes y adoptando un nuevo modelo de gestion publica que
recupere la capacidad de las Administraciones Plblicas Iberoamericanas como instrumentos
utiles y efectivos al servicio del bien comin o interés general de sus respectivas sociedades.

La XIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, realizada en el 2003,
incluyé en su Declaracion de Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, una resolucion en la que los
altos mandatarios de los 21 paises expresaron su compromiso para avanzar en la
profesionalizacion de la funcién publica de los paises de la region y respaldaron los principios
y orientaciones de la “Carta Iberoamericana de la Funcion Publica”, que fue preparada por
el CLAD y adoptada por la VV Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion
Publica y Reforma del Estado. En dicha Declaracion los mandatarios expresaron:

“Reiteramos nuestro empefio en el fortalecimiento institucional del Estado, en lograr
administraciones publicas mas eficaces y transparentes y en promover los instrumentos
necesarios para una mayor participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de
decisiones. Los Estados Iberoamericanos fortaleceran en sus agendas gubernamentales
las politicas de reforma de la Administracion Pablica”.

De igual manera, dos Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de gobierno, la XVI
realizada en el 2006 en Montevideo, Republica Oriental del Uruguay, y la XVII efectuada en
el 2007 en Santiago de Chile, respectivamente, respaldaron las iniciativas del “Caodigo
Iberoamericano de Buen Gobierno” y de la “Carta Iberoamericana del Gobierno
Electrénico” con el proposito de promover la mejora de gestion publica en la region.

Por su parte, los ministros de Administracion Pablica y de la Reforma del Estado y los Jefes
de Delegacion de los Gobiernos Iberoamericanos, reunidos los dias 31 de mayo y 1° de junio
de 2007, en Pucdn, Chile, en ocasion de la IX Conferencia Iberoamericana de Ministros de
Administracion Pablica y Reforma del Estado renovaron su compromiso con la Reforma del
Estado, el fortalecimiento de sus instituciones publicas y, en especial, con la racionalizacion
de sus mecanismos de gestion al sostener que:
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“Teniendo en consideracién que el objetivo de toda politica publica es el bienestar de
las personas, se requiere fortalecer las capacidades institucionales publicas para dar
satisfaccion a los requerimientos ciudadanos de integracion y pertenencia. A tal efecto,
es necesario impulsar criterios de universalizacion que atiendan la diversidad y
complejidad de dichos requerimientos, asi como fortalecer la calidad de la gestién
publica para que sea un real instrumento al servicio de la cohesion social”.

En ese orden de ideas, la adopcidn de estrategias de innovacion, racionalizacion y mejora de la
gestién publica, orientadas por la calidad, permitird a las Administraciones Publicas
Iberoamericanas posicionarse favorablemente frente a la incertidumbre, reforzar su influencia
en un entorno dindmico y complejo y acometer el necesario desarrollo organizativo para la
gestion del cambio y la formulacion de soluciones de mejora creativas, con el fin de cumplir al
méaximo las expectativas de la ciudadania, proporcionando un instrumento para lograr la
coherencia en la direccion estratégica a seguir.

4. MARCO CONCEPTUAL

Las siguientes precisiones, facilitan la comprension de temas centrales desarrollados en el
presente aporte, porque las construcciones conceptuales que se han empleado se consideran
como “adecuadas mediaciones entre la concrecion y la abstraccion” (ROA, 2012, p.501)
fundamentales para el proceso comprensivo y transformador de la realidad.

4.1. CIENCIA POLITICA?

Es una disciplina social que se ocupa del estudio sistematico de: el Estado; de la problematica
de la legitimidad; de la estructura del poder; de la composicion de las clases y los estratos
sociales; de la organizacion de los partidos politicos y los movimiento sociales; de los
procesos electorales; del funcionamiento de los grupos de presion; del proceso de la toma de
las decisiones; de la gobernabilidad; de la paz y la solucion de conflictos; y de la problematica
del liderazgo, en espacios y tiempos determinados® (ROA, 2012, p. 262).

4.2. ESTADO SOCIAL DE DERECHO

Es la forma de organizacion del Estado, que tiene como uno de sus objetivos combatir las
penurias econémicas o sociales y las desventajas de diversos sectores, grupos o personas de la
poblacion, prestandole asistencia y proteccion. Exige esforzarse en la construccion de las

24 Cfr. Profesor ROA SUAREZ, H. Articulo “La politica como arte y ciencia”. 2009. Bogota. Elespectador.com
p.p. 1-31.

> Cfr. Para un estudio comparado de las relaciones entre las ciencias sociales y la ciencia politica, véase:
BACHELRD, G. (1973). El compromiso racionalista. Buenos Aires, pp. 148-164. CERRONI, H. (1971)
Metodologia y ciencia social. DUVERGER, M. (1971). Sociologia politica. Barcelona, pp. 11-35. MAYNAUD,
J. (1964). Introduccion a la ciencia politica. Madrid, pp. 22-275. POPPER, K. El desarrollo del conocimiento
cientifico. Buenos Aires, pp. 43-73; 387-399. POULANTZAS, N. Poder politico y clases sociales en el Estado
capitalista. México, pp. 33-59; 342-357.
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condiciones indispensables para asegurar a todos los habitantes del pais una vida digna dentro
de las posibilidades econdmicas que estén a su alcance. El fin de potenciar las capacidades de
la persona requiere de las autoridades actuar efectivamente para mantener o mejorar el nivel
de vida, el cual incluye la alimentacion, la vivienda, la seguridad social y los medios
econdmicos para desenvolverse en sociedad (CIFUENTES MUNOZ, 1992).

4.3. GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Es la capacidad del sistema politico para ejecutar politicas publicas, dirigidas a la realizacion
de un proyecto, que permita: la satisfaccion de las necesidades fundamentales de la mayoria
de la poblacion; asegure la estabilidad de un orden politico democrético; facilite una
comunicacion ética del gobernante con la comunidad; y permita una accion eficiente y eficaz
(ROA, 2011, p. 43).

4.4. LA OFICINA DEL PRESIDENTE

Es la dependencia de la Nacion que tiene por objeto racionalizar y organizar la toma de
decisiones, provenientes tanto del sistema politico nacional como del internacional, y que
deben ser objeto de definicidn por parte de la Primera Autoridad Administrativa de la Nacion.
Esas decisiones son claves para el mantenimiento y desarrollo del sistema politico
democrético, asi como para la ejecucion del Programa de Gobierno (ROA, 2011, p 89).

45. EQUILIBRIO INSTITUCIONAL

Es el disefio institucional de pesos y contrapesos entre las distintas ramas del poder publico,
que impide la concentracion del poder en manos de un solo grupo politico o en cabeza de una
rama del poder publico, lo que supone no sélo la existencia de centros de poder diferentes sino
la posibilidad para que a partir de esos distintos centros, se estimule la deliberacion publica
(SUNSTEIN, 2003) (GARCIA & REVELO, 2008).

Lo anterior, plantea la existencia de pesos y contrapesos de poder entre las distintas agencias
estatales, a efectos de evitar la concentracion de poder y la arbitrariedad.

4.6. POLITICAS PUBLICAS?®

Son el conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del régimen politico frente a
situaciones socialmente problematicas y que buscan la resolucion de las mismas o llevarlas a
niveles manejables (VARGAS, 1999).

4.7. GOBIERNO

El gobierno es el conjunto de las instituciones y personas a través de las cuales se dirigen,
controlan y administran el poder en el Estado.

En sentido estricto, habitualmente se entiende por tal, al 6rgano que {puede estar formado por
un Presidente (Régimen Presidencial) o Primer Ministro (Régimen Parlamentario) y un

%6 Cfr. VARGAS, A. (1999). Notas sobre el Estado y las politicas publicas. Bogota.
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namero variable de Ministros} al que la Constitucion o la norma fundamental de un Estado
atribuye el poder ejecutivo. (WIKIPEDIA, 2011)

5. APROPOSITO DE LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA Y LA OFICINA
DEL PRESIDENTE.

La caracteristica del mundo actual enfrenta a los gobiernos con problemas que necesitan ser
resueltos en un contexto cada vez mas complejo. Problemas que no son nuevos: pobreza,
desempleo, inseguridad, educacion y salud son demandas permanentes de las sociedades a sus
gobiernos, demandas que se manifiestan hoy con mayor intensidad e interrelacion (CiGob).

Los gobiernos deben hacer frente a estos ya conocidos problemas en una realidad de creciente
incertidumbre, donde maltiples canales de comunicacién e informacion en red multiplican las
voces de la sociedad (CiGob).

También es cierto que los asuntos que deben procesar los gobiernos y sobre los que deben
decidir politicas, estrategias y acciones, hoy son mucho mas complejos que hace afios. Debido
al sefialado desarrollo tecno-cientifico y a otras causas que ameritan que la gestion de lo
publico actualmente requiera que los asuntos cuenten con un tratamiento técnico ademas del
estrictamente politico. A la racionalidad politica, se debe agregar una de orden técnico que la
debe complementar de manera equilibrada. Hoy mas que nunca, la formacion de las politicas
publicas requiere de la aplicacion de las disciplinas del conocimiento. Ello no significa una
sustitucion de los enfoques politicos por unos meramente técnicos, ya que el abordaje politico
siempre sera muy necesario, pero si supone que para el andlisis de la realidad y la toma de las
correspondientes decisiones, el criterio politico sea articulado con criterios técnicos. Esto
implica, evidentemente, una mayor capacidad técnica de los gobiernos para procesar
informacion y formular politicas (FERNANDEZ).

Frente a este desafio, se necesitan herramientas que permitan mejorar la calidad de la toma de
decisiones del alto gobierno, porque en la actualidad, el gobernante debe tomar decisiones en
un ambiente sobrecargado de informacion y rodeado de problemas en su oficina (CiGoB.)

En la mayoria de los gobiernos se siguen presentando problemas de ineficacia gubernamental,
por las siguientes razones (CiGoB.):

v" No existe un ambito técnico politico de procesamiento de problemas. Es decir, que no
existe un sistema integrado de asesoria formal al Presidente que trabaje a partir de un
método de procesamiento que valore técnico-politicamente los problemas del
gobierno.

v No existen reglas dentro de la Oficina del Presidente para decidir qué problemas tienen
suficiente valor como para ser enfrentados en ese ambito y cuéles deben ser derivados
a niveles inferiores de decision.

v El gobernante vive una sobrecarga de responsabilidad que atenta contra la calidad de la
decision.
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v No hay tiempo de agenda reservado para el tratamiento de temas “estratégicos”.
v" No hay tiempo para formarse, se vive en la urgencia constante.

Para poder enfrentar problemas complejos y en permanente cambio, es necesario pensar en
nuevo tipos de gobiernos.

Asi las cosas, un estadista contemporaneo debe buscar cristalizar la gobernabilidad
democratica, con una Oficina del Presidente que facilite técnicamente, la ampliacion -a la
mayor parte de la poblacion- del disfrute del Estado Social de Derecho con las concreciones
que de alli se derivan.

5.1. LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

En Colombia y en América Latina hemos adoptado la democracia como forma legitima de
gobierno unitario, para evitar, en lo posible, que se instauren gobiernos autoritarios y
dictatoriales. Sin embargo, amplios sectores de la ciudadania se encuentran desilusionados y
desesperanzados con relacion a las capacidades de la politica para transformar y dar respuesta
a los complejos problemas de nuestro pais (MATUS, 2008, p. 11).

Esto, porque proporciones significantes de dirigentes, practican un estilo anestesiado y
mediocre de hacer politica. Los politicos no reaccionan frente a esta critica, lo que genera una
bajisima credibilidad, porque la gente espera de sus gobernantes la solucién a sus problemas,
por eso los eligen (MATUS C. ), presentandose entonces, un divorcio entre lo que la sociedad
y los ciudadanos demandan de la politica, y lo que la politica y los politicos ofrecen (MATUS,
2007, p. 6).

De esta manera, el ciudadano se enfrenta con una crisis de tipo politico, econémico, social y
cultural que se genera, también, por los cambios en el liderazgo politico. Al respecto sefialaba
Luis Carlos Galan lo siguiente: “Los lideres en Colombia ahora no surgen tanto como
consecuencia de una capacidad de interpretacion de los problemas del pais, sino como
resultado de factores artificiales o porque se hace dinero de la noche a la mafiana, por caminos
no siempre claros, o porque se manipulan los instrumentos administrativos para obtener poder
politico y electoral. Todo esto influye en la actitud general de los colombianos. Influye en la
confianza que le merece a nuestro pueblo su gobierno, el papel de sus dirigentes y el
comportamiento de sus lideres. En esencia, se podria decir que vivimos una gran crisis moral.
Y la crisis moral, cuando afecta a un pueblo, se expresa, sobre todo, en el momento en que los
intereses privados, los intereses particulares, tienden a prevalecer sobre los intereses publicos
y los intereses colectivos” (MERCHAN, 2009, p.108).

Adicionalmente, en nuestro pais domina lo que podriamos llamar un sistema de baja
responsabilidad, nadie le cobra cuenta por desempefio a nadie. Por consiguiente, da lo mismo
hacerlo bien que mal, lo que facilita el estancamiento, la mediocridad, la falta de ética y la
corrupcion. De ahi, que la corrupcion no es un problema de los corruptos, sino que es un
subproducto de la mediocridad del sistema politico (MATUS C.).
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Notemos entonces que dicha mediocridad, conduce a una crisis en la capacidad de gobernar,
que se materializa, segun el profesor Roa, en las siguientes expresiones (ROA, 2012, pp. 260-

261):
v’ Falta de presencia del Estado en algunos sectores y regiones del pais.
v Desorganizacién y descoordinacion intra e interministerios e institutos
descentralizados.
v Configuracion elitista del proceso de toma decisiones politicas, sin participacion
adecuada de los sectores mayoritarios de la Nacién.
v' Los partidos politicos tradicionales, se encuentran desinstitucionalizados, organizados

para contiendas electorales y dirigidos primordialmente por gamonales regionales,

deshonestos, astutos e ineptos para la realizacion de grandes proyectos.
v’ Falta de lideres con propuestas que congreguen amplios sectores de opinién nacional.
v Ausencia de formacion politica en las facultades de las universidades, excepto donde
se ensefia ciencia politica.
v Reducida participacién de la juventud en el proceso politico.
v"Incidencia del paramilitarismo, las bandas criminales y de los dineros del narcotrafico
en las campafas politicas.
v’ Serias amenazas a la institucionalidad y gobernabilidad democratica.

Y agrega Luis Carlos Galan que:*(...) la administracion es cada dia mas ineficiente, menos
idonea para resolver los problemas del pais y defender los auténticos intereses del pueblo
colombiano. La administracion, en lo nacional, lo departamental y lo municipal, se
convirtio en el objetivo de unas roscas, de unas camarillas politicas que no hacen otra cosa
que monopolizar los instrumentos de esa administracién. Todo lo redujeron a luchar por
éste 0 aquél empleo secundario, pues piensan gque su accion politica consiste en lograr cada
2 0 4 afios, gracias al clientelismo, la fuerza electoral necesaria para sobrevivir. (...) En
esencia, la crisis de los partidos se concreta en que no logran interpretar a la nacion. No
pueden servir de cauce a la opinién de los colombianos (...)” (MERCHAN, 2009, p. 109).

Es por ello, que “en un contexto regido por la precariedad politica, la informalidad
institucional y la fragmentacion social, el régimen politico colombiano aparece fracturado:
la extension de la violencia ha hecho que la politica no se estructure por diferenciacion
deliberante, sino por la negacion del otro. Que no se busque argumentar, sino someter al
otro. Lo publico no esta basado en un pacto social que fundamente la existencia del orden
politico e institucional. Cada uno entiende lo publico como la extensién de su interés
particular sobre el interés de los demas y solo se mueve en funcion de eso” (MEDELLIN,
2006, p. 13).

Los problemas de la sociedad se manifiestan entonces por la frustracion ciudadana ante la
desigualdad de riqueza y poder, por la débil participacion ciudadana en los asuntos publicos,
por la corrupcion pablica y privada, por la inseguridad ciudadana y la debilidad estatal. Ello
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demuestra que la politica, en nuestro pais, esté desenfocada de los problemas de la gente. La
dirigencia politica cree que basta con la improvisacion, la experiencia, el buen sentido y la
profesion que adquirid en la universidad para gobernar, de ahi, que se encuentren anestesiados
y no atienden a los llamados de atencién que hace la ciudadania®’.

Este descontento debilita fuertemente la democracia, acentuando la crisis en la capacidad de
gobierno que impide obtener las herramientas y los métodos adecuados para mejorar la
gobernabilidad, de ahi, que se tenga un desafio para mejorar la institucionalidad democrética
(BABINO, 2008, p. 77).

5.2. LA OFICINA DEL PRESIDENTE

En los ultimos afos, buena parte de la discusion ha empezado a trasladarse entonces a temas
como el “gobierno desde el centro”, la “capacidad institucional”, el liderazgo, la coordinacion
gubernamental, en busqueda de un justo medio, o de lo que algunos empezamos a llamar
desde la década pasada una “gobernabilidad democratica” (MENDEZ, 2007, p.839).

Una consecuencia de ello es que los estudiosos de la politica, e incluso las propias sociedades,
estan volviendo de nuevo sus ojos hacia la instancia representativa del conjunto de la nacion
que, por recaer en una persona, tiene mayores posibilidades de ejercer un liderazgo: la
presidencia de la republica (MENDEZ, 2007, p. 839).

Desde el punto de vista juridico-constitucional, en Colombia -a partir de la Constitucion de
1886- y de manera ininterrumpida, ha existido un régimen presidencial que, pese a criticas de
diversos analistas, fue reafirmado en la actual Constitucion de 1991, en la que se elevo a un
grado extremo la concentracion de poderes presidenciales de orden material y cultural, al
ungir al presidente con poderes de orden ideoldgico y cultural (ANGARITA, 2011, p. 234).

Salvo el periodo del ensayo federal, Colombia, al igual que la mayoria de los paises del
continente, ha construido su Estado bajo un muy fuerte régimen presidencialista (QUINCHE,
2010, pp. 9-10), tal como se deduce del ordenamiento constitucional.

El articulo 115 y el Titulo VII de la Constitucién Politica de Colombia denominado “DE LA
RAMA EJECUTIVA” aborda la poderosa figura del Presidente de la Republica. Razon por la
cual, el comprender y entender dicho articulo, nos lleva a colocar al Presidente como la figura
central de la administracion (QUINCHE, 2010, p. 431).

En ese orden de ideas, los articulos 188 y 189 de la Carta son decisivos en el disefio normativo
del poder presidencial en Colombia, puesto que la persona del Presidente es transformada,
hasta volverlo un simbolo nacional que lo obliga a garantizar los derechos y libertades de los
colombianos, donde se le otorga condiciones de jefe de Gobierno, Jefe de Estado y Suprema
Autoridad Administrativa (QUICHE, 2010, p. 433).

°" Afirma Carlos Matus que hay ciencias y técnicas de gobierno que se han venido desarrollando a lo largo de los
afios y que en general los politicos ignoran.
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Alfredo Vasquez Carrizosa (citado en Quinche, 2010) en su libro denominado El poder
presidencial en Colombia, indica lo siguiente sobre este particular funcionario: “América
Latina se identifica politicamente con la institucion presidencial y seria imposible concebirla
sin la persona de un primer magistrado que tiene en sus manos la totalidad del poder nacional,
designa y despide a sus ministros; es comandante del ejército y la marina, negocia los tratados
publicos con otras naciones; nombra los enviados diplomaticos; sanciona las leyes y dicta
reglamentos para aplicarlos, controla la deuda nacional, el presupuesto de gastos e ingresos y
la riqueza nacional”, entendiéndose que la totalidad de los poderes publicos se centran en la
misma persona (VASQUEZ, 1979).

En Colombia, tenemos un sistema muy centralizado en el Presidente de la Republica. Esto
facilita, a veces, la toma de decisiones. Pero, en muchas oportunidades, acaba también
entorpeciendo y dificultando que estas decisiones lleguen a su destinatario final, que es el
ciudadano comun y corriente (ROA, 1997, p. 14).

Lo anterior, nos permite analizar el proceso de toma de decisiones dentro la complejidad del
proceso politico colombiano, enmarcado dentro de unas variables que en los Gltimos afios han
marcado el destino colectivo del pais, sometiéndolo al interés privado que conlleva todo
sacrifico del bienestar general.

De ahi, que sea necesario realizar arreglos institucionales que se consoliden en el tiempo de
manera permanente, para otorgarle al jefe de gobierno y a su entorno, alta capacidad de
analisis y mecanismos efectivos de coordinacion horizontal y vertical con el resto de las
instituciones de gobierno (ANINAT, 2009, p. 1), porque gobernar es una tarea de alta y
creciente complejidad, donde prevalece una variedad considerable de areas de politicas, de
niveles de gobierno y de actores a considerar. Al tiempo que las estructuras organizacionales
de los gobiernos modernos son altamente complejas y con permanentes desbalances
provenientes de reformas especificas que buscan aumentar eficiencia en areas particulares,
pero que a veces generan descoordinacion en el funcionamiento global del Estado (ANINAT,
2009, p. 2).

Con razon, el ex presidente Ernesto Samper utilizo el simil del piloto en la tormenta para
demostrar lo que era gobernar expresando lo siguiente:

“Gobernar en Colombia es como tratar de pilotear un avion en medio de una tormenta, en
el que el comandante tiene que convencer a su tripulacion de que es importante atender a
todos los pasajeros por igual y siguiendo sus instrucciones, los pasajeros de primera clase
amenazan con abrir las puertas del avién sino aterriza en el aeropuerto que a ellos les
conviene, los pasajeros de turismo se quejan porque estan muy apretados y no son
debidamente atendidos y los de clase econémica (que son la mayoria) comienzan a saltar
todos al tiempo en la parte de atras porque nadie los atiende. La tormenta es tan fuerte que
obliga a cambiar los planes de vuelo del piloto, la tripulacion esta tan interesada en quedar
bien con los pasajeros de primera y algunos de turismo que s6lo se dedican a ellos. Todo
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porque todos quieren ser al mismo tiempo los comandantes de la nave (Entrevista personal,
julio de 2002)”. (MEDELLIN, 2006, p. 43)

Y Carlos Matus describié claramente la encrucijada en la que se encuentra un gobernante
durante el proceso de toma de decisiones, asi: “El lider estd en una jaula, aislado,
prisionero de la corte complaciente que controla los accesos a su importante persona. (...)
Tiene solo un control parcial de su tiempo y de su atencion. Su vida le pertenece a medias.
Y si la organizacion del lider es deficiente, ese control de su tiempo y su privacidad es muy
débil. Es un hombre acosado por las presiones y las urgencias. Tiene las mismas 24 horas
que el ciudadano comun, aunque acumula sobre si los problemas méas diversos, pequefios,
grandes, rutinarios, nuevos y sorprendentes que afectan el colectivo social. Comparte los
problemas de muchos hombres y esos hombres adquieren derechos sobre su tiempo y su
vida privada. Acepta y ofrece compromisos cumplibles e incumplibles. Con esa sobrecarga
de atencion sobre su vida diaria, s6lo capta algunos problemas, quizds los menos
importantes, si ellos explotan ruidosamente y golpean por penetrar el cerco que protege el
uso de su tiempo. Las sefiales de alarma del sistema politico son inversamente
proporcionales a la importancia de los problemas. Los problemas menores son ruidosos y
molestan persistentemente, llaman de inmediato la atencion del gobernante y de la prensa.
En cambio, los grandes problemas ceban en silencio su bomba de tiempo. Lo que va
silenciosamente mal, pasa desapercibido a pesar de su trascendencia. En cambio, los
pequerfios problemas se agrandan amplificados por las sefiales de alarma, la proclividad al
inmediatismo y la superficialidad de los medios de comunicacién” (BABINO, 2008, p. 12-
13).

Por tal razén, sefiala Roa (2011) que: “La Oficina del Presidente es la dependencia de la
Nacién que tiene por objeto racionalizar y organizar la toma de decisiones, provenientes
tanto del sistema politico nacional como del internacional, y que deben ser objeto de
definicién por parte de la Primera Autoridad Administrativa de la Nacion. Esas decisiones
son claves para el mantenimiento y desarrollo del sistema politico democratico, asi como
para la ejecucion del Programa de Gobierno” (p. 89).

De esta manera, en la dificil tarea de gobernar es indispensable conocer la organizacion y
funcionamiento de las Oficinas de los Presidentes para encontrar en ese modelo de
organizacion un fortalecimiento en el lugar donde se toman las decisiones mas trascendentales
en la vida politica, econémica, social, cultural, ambiental e internacional de la Nacion, con la
finalidad de fortalecer la institucionalidad y con ello, impulsar los procesos de desarrollo
(ROA, 2011, pp. 129, 135-136).

6. LA OFICINA DEL PRESIDENTE. ANALISIS DE CASOS.

Para iniciar el estudio de andlisis de casos, he tomado como referencia central el
funcionamiento de la toma de decisiones en paises como Espafia y los Estados Unidos, para
tener conocimiento acerca de la organizacion de la Oficina del Presidente y la forma como
ésta interactta con las demas entidades gubernamentales. Ahora bien, debe quedar muy claro



LA OFICINA DEL PRESIDENTE Y LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA, HOY 41

que no es posible hacer un disefio comin que permita organizar de manera uniforme la
Oficina del Presidente entre los diversos paises que se pretenda institucionalizar, porque los
disefios institucionales no pueden ser estrictamente iguales entre distintos paises. Como lo
afirma Jose Sulbrandt (1994): “las bases institucionales de la capacidad de gobierno son
estrictamente situacionales o especificas de cada pais, y deben adecuarse en funcion de los
problemas existentes, de la percepcion que de ellos tengan las autoridades y los ciudadanos, y
del tipo de esfuerzos que el gobierno esté dispuesto a hacer para enfrentarlos™ (p. 14).

Asi las cosas, estudiaremos la organizacion del proceso de la toma de las decisiones en el
Palacio de la Moncloa y en la Casa Blanca.

6.1. LA MONCLOA (ROA, 1997, pp. 45-53)

El rey en Espafa ostenta la jefatura del Estado, desempefia una labor representativa de
mediacion y arbitraje. Sus decisiones o funciones son necesariamente refrendadas por
mandato constitucional, siempre por alguna autoridad del ejecutivo. Por lo tanto, es el
Presidente del Gobierno el que se concentra en la direccidn politica y administrativa de la
funcion publica espafiola y es simultineamente Jefe Supremo de las Fuerzas Armadas
Espafiolas (ROA, 1997).

Dicha estructura es muy flexible, razén por la cual, el Gobierno espafiol®® en el periodo 1996-
2004 se encontraba integrado por el Presidente del Gobierno y 14 ministros, dos de los cuales
ostentaban la condicion de Vicepresidentes. La existencia de vicepresidentes en el Gobierno
espanol es peticion coyuntural de cada uno de los gobiernos. En ese momento existian dos
Vicepresidentes que eran simultaneamente ministros de algun éarea. En concreto, el
Vicepresidente Primero del Gobierno, ostentaba el Ministerio de la Presidencia y el
Vicepresidente Segundo del Gobierno, el Ministerio de Economia y Hacienda (ROA, 1997).

Asi las cosas, en el periodo comprendido entre 1996 y 2004, se tenian un Presidente del
Gobierno y dos Vicepresidentes, 14 Ministros®® y al lado de los Ministros existian dos niveles
claves: el primero de ellos, los Secretarios de Estado, que son los Viceministros, que tienen
cargos netamente politicos. Notemos que no todos los ministerios cuentan con Viceministros
y, normalmente se ocupan de una parcela dentro de los ministerios que tienen mayor
dimensidén. En segundo lugar, se encuentran los Subsecretarios que, en principio, provienen de
los jefes de organizaciones y del personal de cada uno de los departamentos ministeriales y de
los directores generales. Son el Gltimo eslabon de la cadena mas politica; son el enganche, la
bisagra entre los 6rganos de direccion politica y las entidades puramente administrativas,
dentro de la administracion espafiola.

%8 periodo comprendido 1996-2004, estructura segtin Real Decreto 1891 del 2 de agosto de 1996 (B.O.E. 6-VIII).
2% Aunque su nimero es variable, de acuerdo a los planes de cada Gobierno, debido a que en Espafia no existen
atribuciones legales a ninguna competencia de los ministerios. Es el Presidente del Gobierno el encargado de
distribuirle competencia a los diferentes Ministros.
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Para resaltar, normalmente los puestos de directores generales en la administracion son
desempefiados siempre por funcionarios de carrera, no es necesariamente el 100%, pero es un
porcentaje muy alto. Ellos estan en sus puestos con base en una decision politica.

Teniendo en cuenta, el anterior esquema jerarquico, se me presenta conveniente conocer la
forma como se encontraba organizada el area de la Presidencia Espafiola, durante el gobierno
del Presidente Aznar. (Véase ilustracion nimero 1)
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llustracién 8. Presidente del Gobierno: José Maria Aznar.

Segln Gabriel Elorriaga®, en el periodo anteriormente sefialado, el &rea de la Presidencia
Esparfiola se organiza en torno a dos partes, que son los 6rganos de asistencia inmediata al
Presidente del Gobierno, no obstante existir un Ministerio de la Presidencia®.

% Licenciado en Derecho de la Universidad Complutense de Madrid. Ha ocupado los siguientes cargos:
Interventor General de la Universidad Complutense de Madrid, VVocal Asesor del Instituto de Estudios Fiscales
(dependencia que es el Centro de Investigacion y Formacion del Ministerio de Economia y Hacienda Espafiol,
Subdirector del Gabinete de la Presidencia de Gobierno, entre otros.

31 Es un 6rgano de apoyo al Presidente del Gobierno con una estructura administrativa mas estandar que los
demds ministerios.
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Dependiendo del Presidente del Gobierno, se encuentran tres areas y quien las dirige adquiere
categoria de Secretario de Estado.

La primera area, estd integrada por el Gabinete de la Presidencia, que la compone el
Subdirector de Gabinete, que tiene rango de Subsecretario. El Gabinete de la Presidencia tiene
un Director, un Secretario de Estado, un Subdirector, un Subsecretario y cinco departamentos
que se encargan de cada una de las areas que estan en el organigrama: Asuntos Econémicos y
Sociales; Internacional y Defensa; Educacion y Cultura; Analisis y Estudio; y el de Asuntos
Institucionales. Al frente de cada uno de ellos, hay una persona con rango de Director
General. Cada uno de los Departamentos se diferencian en su configuracion interna y cada
uno posee entre cinco y ocho asesores que, sumados, dan un total de 25 asesores del maximo
nivel de los cinco departamentos que integran el Gabinete. Basicamente sus funciones son de
asistencia politécnica al Presidente. Son un 6rgano de asesoramiento en el sentido estricto, sin
funcién ejecutiva alguna, pero se encuentran presentes en todos los érganos de decision que
permiten avanzar en la toma de decisiones de la funcion publica.

La segunda &rea, es la Oficina del Presupuesto®’, que es un 6rgano de asesoramiento en
materia presupuestal inmediato al Presidente del Gobierno y esta integrada por: un Director,
un Subsecretario de Estado y cinco asesores ejecutivos. Tuvo un papel importante en el
proceso de ajuste presupuestal que se estaba realizando en aquel momento en Espafia, para
alcanzar sus metas dentro de la Unidn Europea.

Y la tercera area, es la Secretaria General de la Presidencia, que es el 6rgano de apoyo
material y administrativo de la Presidencia del Gobierno. Los Departamentos que dependen de
la Secretaria General de la Presidencia tienen rango de Direccion General. Por sus propias
denominaciones, se entienden cuales son sus funciones, que son cuatro: Vicesecretaria
General®, Seguridad de la Presidencia del Gobierno®, Protocolo de la Presidencia de
Gobierno e Infraestructura y Seguimiento de Derecho™®.

%2 |a figura del presupuesto fue una creacion nueva para la época de la administracion del Presidente Aznar y es
fruto de un compromiso politico muy especifico, que no habia existido antes en el organigrama del Presidente del
Gobierno Espafiol.

%% Es normalmente de apoyo.

% Se encarga de la seguridad de las instalaciones del gobierno, y de la seguridad de los desplazamientos del
Presidente

% Es un poco mas singular —comin a todos los paises que integran la Alianza Atlantica- es basicamente el
soporte fisico del Sistema Nacional de Conduccién de las Situaciones de Crisis, se encuentra el Centro de
Comunicaciones, que esta vinculado al Estado Mayor del Ejército; los Sistemas de Proteccion Civil, que tiene el
Ministerio del Interior, las Fuerzas de Seguridad del Estado. Es un sistema basicamente de informacion, de
transmision de informacion y permite al Presidente —ante cualquier emergencia- tener conocimiento inmediato
para poder coordinar rapidamente todos los departamentos o todas las areas del Gobierno que tienen que afrontar
una situacion de crisis. Lo mismo da que sea un atentado terrorista grave, una inundacion, un desastre natural,
una presién de un pais extranjero, el secuestro de unos espafioles; cualquier situacion anémala es canalizada a
través del Departamento de Seguimiento de situaciones dificiles.
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De otra parte, esta el Ministerio de la Presidencia y al frente de éste, se encuentra el
Vicepresidente Primero del Gobierno. Para una mayor claridad, se presenta el siguiente
organigrama que integra los cargos y los funcionarios adscritos. (Véase cuadro nimero 2)
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llustracion 9. Estructura segun Real Decreto 1891/96.

El Ministerio de la Presidencia desarrolla trabajos de apoyo a las tareas de la Presidencia del
Gobierno. Tiene dos Secretarias de Estado: una de Relaciones con las Cortes y otra de la
comunicacion. Las Cortes estan conformadas por el Congreso y el Senado espafiol, que es el
sistema bicameral y el Gobierno se relaciona con el Parlamento a través de la Secretaria de
Estado de Relaciones con las Cortes. Es una Secretaria muy pequefia, tan solo tiene una
direccion general y cuatro areas de trabajo. Por su parte, la de comunicaciones se encarga de
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toda la politica de comunicacién de la Presidencia. Existe un Secretario General de
Informacion y de ahi dependen unas areas de politicas informativas nacionales, de politica
informativa exterior, de analisis, publicaciones y divulgaciones informativas.

6.1.1. Proceso de toma de decisiones en el Gobierno Espafiol (ROA, 1997, pp.53-60).

Expuesto el anterior esquema, es indispensable explicar cbmo se toman las decisiones, cdémo
se coordinan las actuaciones y como ejerce su funcién el Gobierno en Espafia, en su tarea de
direccién y coordinacién de la actividad politica de gobierno (ROA, 1997). Segun Elorriaga
(1997), es un proceso bastante formalizado y consolidado. Es un proceso que se ha
estabilizado y que se basa en la actuacién sucesiva de distintos 6rganos colegiados de la
administracion.

El Consejo de Ministros, que reine a los 14 Ministros con el Presidente del Gobierno,
incluyendo en su momento®®, al Secretario de Estado de Comunicaciones, se reunia todos los
viernes. Es un érgano de forma colegial que adopta todas las decisiones importantes. Sin
embargo, el Consejo de Ministros no repercute en gran manera en las decisiones estandar, que
se van adoptando en el dia a dia. Eso es asi, porque se utilizan tres instrumentos, tres tipos de
organos colegiados basicos que se desglosan y que aligeran mucho el camino y permiten que
las decisiones tomadas sean enormemente avanzadas en grados de decision, porque se ha
acudido basicamente a tres tipos de organismos. El primero, muy importante, es la Comision
General de la Secretarios de Estado y Subsecretarios. Es un ente colegiado que redne a todos
los Secretarios y Subsecretarios de Estado de la administracion espafola. Se rednen todos los
miércoles, informan de todos y de cada uno de los asuntos que van a ser considerados en la
reunion del Consejo de Ministros del dia viernes.

La Comision de Subsecretarios es un drgano colegiado que no tiene ninguna capacidad
decisoria, simplemente es un 6rgano de asesoramiento o de estudio previo de los asuntos que
van a ser tratados en el Consejo de Ministros y, desde luego, en la Comisién de Subsecretarios
no se adoptan acuerdos, no se votan los asuntos, simplemente se ponen en comdn. Lo que
hace en realidad, es que todos los asuntos que van al Consejo el dia viernes, los analiza y los
distribuye en dos indices, que son dos libritos que pasan al Consejo de Ministros. El indice
verde y el indice rojo. ¢(Qué quiere decir eso? Luego de haberse discutido un tema en la
Comision de Subsecretarios, si no se advierten discrepancias ante los representantes de todos
los ministerios, se entiende que el tema goza de comun respaldo y por lo tanto, pasa al
Consejo de Ministros en el indice verde. Eso quiere decir, en la realidad, que el Consejo de
Ministros no conoce el asunto, simplemente en la reunion del viernes lo da por aprobado sobre
la base del informe favorable que ha emitido en pleno la Comision de Subsecretarios.

Cuando no se daba ese acuerdo, ya sea porque algin Ministerio tenia una discrepancia con el
ponente, por cualquier razon, normalmente el tema se debatia hasta por tres semanas en la

% periodo de Gobierno del Presidente Aznar 1996-2004.
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Comisién de Subsecretarios. Si transcurrido el periodo legal no ha sido posible a través de
reuniones unilaterales alcanzar un acuerdo, acaba pasando al Consejo de Ministros en el
indice rojo. El indice rojo quiere decir simplemente que es el Consejo de Ministros el que
tiene que conocer de manera directa el tema y tomar la decision producto de la cual, en Gltima
instancia, es el Presidente del Gobierno el que va a tener que decidir.

Junto a la Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios, existen las
Comisiones Delegadas del Gobierno. Son comisiones que acttan por delegacién del Consejo
de Ministros y por lo tanto, si toman decisiones y acuerdos en nombre del Consejo de
Ministros. Basicamente hubo tres en el periodo en mencién y su nimero no se encuentra
fijado. Se podria decir que pueden ser cinco o ninguna y una de las cuales, importantisima, por
su enorme tradicion, es la Comision Delegada de Asuntos Economicos, presidida por el
Vicepresidente Segundo y Ministerio de Economia y Hacienda. La segunda, es la Comision
Delegada de Asuntos de la Union Europea; y la tercera es la Comision Delegada de Asuntos
Autonomicos.

La mas importante, sin duda alguna, tanto por la actitud de los temas que conoce como por la
importancia y trascendencia de los acuerdos que adoptan, es la Comisién Delegada de
Asuntos Economicos. Forman parte de ella, incluyendo su Presidente, que es el
Vicepresidente Segundo, todos los ministros que tienen alguna responsabilidad en el éarea
econdémica. En su momento, formaron parte de esta comision el Ministro de Industria y de
Energia, el Ministro de Fomento, la Ministra de Agricultura, el Ministro de Trabajo y los que
por su naturaleza debian estar. Esta Comision, se reunian todos los jueves. Por lo tanto, esta
insertada entre la Comisién de subsecretarios y el Consejo de Ministros y decide sobre la
inmensa mayoria de los temas, pero cuando por su especial trascendencia se considera que no
deben tomar esa decision o simplemente no tienen competencia para acordar el tema, se
remite a la Comision de Subsecretarios del miércoles proximo y pasaba al Consejo de
Ministros de la semana siguiente. Cuando se trataba de una decision urgente, pasaba
excepcionalmente de la Comision Delegada del jueves al Consejo de Ministros del dia
viernes, para que fuera adoptada la decision en esa instancia.

La Comision Delegada de Asuntos de la Union Europea y la Comision Delegada de Asuntos
Autondmicos no tenian fijadas una periodicidad en sus reuniones. Se reunian de acuerdo con
las necesidades que iban surgiendo. Normalmente, dichas comisiones delegadas no tenian
necesidad de tomar decisiones de manera directa, generalmente se remitian a la Comision de
Subsecretarios y finalmente al Consejo de Ministros.

Luego, existia un tercer tipo de 6rgano colegiado, que eran las Comisiones Interministeriales,
constituidas ad hoc segun las necesidades de cada momento y trataban solamente de coordinar
las tareas de los distintos ministerios que concurrian en sus comités de areas comunes. En
muchos casos eran variadas, no tenian una periodicidad fija, ni capacidad de decision. Eran
simplemente reuniones de coordinacién. En su momento, se cred un area nueva, que fue la
Comision Ministerial de Investigacion Cientifica y Técnica para coordinar el Ministerio de
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Defensa, el Ministerio de Economia, e inclusive, parte del Ministerio de Educacion y todos
aquellos que tenian competencia en los temas de investigacion.

Lo anterior, es un conjunto variado de 6rganos colegiados que permitio allanar el camino al
Consejo de Ministros, y ante las discrepancias surgidas entre algunos departamentos
ministeriales, que eran insalvables, le correspondia al Presidente del Gobierno entrar a decidir.

6.1.2. Algunos interrogantes.

¢Coémo controla? ;Cémo sabe el Presidente del Gobierno qué se esta decidiendo en todo este
conjunto de 6rganos? En unas cosas deciden los Subsecretarios, en otras la deciden las
comisiones delegadas, en otras se coordinan en las comisiones interministeriales.

¢Como se entera el Presidente de cémo funciona todo este entramado y hacia donde van las
cosas? ¢Como ejerce su labor de direccion y coordinacion? La ejerce basicamente a través del
Gabinete de la Presidencia del Gobierno, que esta presente en todos los 6rganos colegiados y
en todos representan la posicién del Presidente®”.

6.1.3. ¢ Para qué esta el Gabinete?

a) Para extraer aquellas decisiones que se pretenden que pasen al Consejo de Ministros.

b) Para dar las pautas que se consideran importantes en las decisiones politicas de los
asuntos.

c) Para informar al Presidente del Gobierno en todo momento como son o por donde van
las decisiones que se estan adoptando en los distintos 6rganos.

d) Para informarle directamente al Presidente del Gobierno sobre todos los asuntos que
Ilegan en el indice rojo al Consejo de Ministros.

e) Para informar al Presidente del Gobierno sobre cuéles han sido los puntos de debates
previos, cual es la opinion que se considera mas razonable o cual puede ser la
estrategia a seguir ante alguna situacion.

Es de resaltar, que el Gabinete hace presencia en todos los 6rganos y el Presidente del
Gobierno afronta las reuniones a partir de la informacion que éste le suministra. En toda esta
tarea de coordinacion informal de todas las funciones del Gobierno, es el Gabinete de la
Presidencia el que asume el papel mas 0 menos protagonista y normalmente a instancia de los
propios ministerios en donde surgen las discrepancias, es el que actla y trata de alcanzar el
CONSeNso.

6.1.4. ¢ Por qué se ha rescatado y fortalecido la existencia de estas Vicepresidencias?

Porque sencillamente se advertian las necesidades de recoger los mecanismos de coordinacion
del Gobierno, ya que es especialmente dificil e importante, la apropiacion del area econémica.

7 Cfr.ROA SUAREZ, H. (1997) La Oficina del Presidente. Analisis de Casos. Primera edicion. ESAP, Bogot4,
pp. 45-60. La Oficina del Presidente Espafiol. Gabriel Elorriaga Pasarik.
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Esa es la razdn por la cual al Ministro de Economia y Hacienda en el Gobierno de Aznar se le
dio el rango de Vicepresidente Segundo. La idea es que no trate de igual a igual al resto de
ministros que tienen responsabilidades economicas, que tenga cierta ascendencia politica
sobre el resto de los ministerios que integran o tienen algo que aportar o algo qué decir en los
temas economicos.

Por su parte, el Vicepresidente Primero, Ministro de la Presidencia en el Gobierno de Aznar,
era el responsable de la coordinacidn politica del Gabinete y, de hecho, en muchos temas en
los cuales se iban planteando discrepancias 0 no, y en temas donde existia una dificultad
objetiva mayor, se le encargaba especificamente para cada tema su coordinacion.

Finalmente, este sistema es por un lado informal, en el sentido de que sin norma legal alguna,
simplemente con decisiones de rango reglamentario, podria ser esencialmente variado en
todos sus términos. Sin embargo, es un sistema que esta altamente consolidado dentro de la
administracion espafiola, no sélo desde el inicio de la democracia en Espafia, sino incluso era
el mecanismo previo a la democracia espafiola.

6.1.5. Presidencia del Gobierno de Mariano Rajoy (REAL DECRETO N° 83 DE 2012)*

En las elecciones legislativas del 20 de noviembre de 2011, los espafioles otorgaron
mayoritariamente su apoyo al Partido Popular. EI 20 de diciembre de 2011, Mariano Rajoy
fue investido presidente del Gobierno por el Congreso de los Diputados.

La Presidencia del Gobierno de Mariano Rajoy se encuentra conformada por el Gabinete de la
Presidencia del Gobierno, que es un érgano de asistencia politica y técnica del Presidente del
Gobierno y ejerce las siguientes funciones:

v Facilitar al Presidente del Gobierno la informacién politica y técnica que resulte
necesaria para el ejercicio de sus funciones.

v"Asesorar al Presidente del Gobierno en aquellos asuntos y materias que él disponga.

v' Conocer las actividades, programas y planes de los distintos Departamentos
ministeriales, con el fin de facilitar al Presidente del Gobierno la coordinacion de la
accion del Gobierno.

v Realizar aquellas otras actividades o funciones que le encomiende el Presidente del
Gobierno.

Ademas, cuenta con las siguientes competencias para el apoyo material al Presidente del
Gobierno:

v’ Laorganizacion y la seguridad de las actividades del Presidente del Gobierno, tanto en
territorio nacional como en sus desplazamientos al exterior.

v La coordinacion de las actividades de apoyo y protocolo del Presidente del Gobierno
en su relacion con los restantes poderes del Estado.

% Por el que se reestructura la Presidencia del Gobierno.
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v’ La asistencia a la Presidencia del Gobierno en materia de administracion econémica,
personal, servicios, medios informéticos y de comunicaciones.

v’ La coordinacion de los programas y dispositivos logisticos para los viajes al extranjero
de Autoridades del Gobierno espafiol.

v' La supervision del Sistema Operativo Sanitario de la Presidencia del Gobierno.

v' La ejecucion de aquellas otras actividades o funciones que le encomiende el Presidente
del Gobierno.

Al frente del Gabinete de la Presidencia del Gobierno figura un Director, con rango de
Secretario de Estado, quien ejerce las funciones de Secretario de la Comision Delegada del
Gobierno para Situaciones en Crisis.

Con nivel de Subdireccion general, y bajo la directa dependencia orgénica del Director del
Gabinete, existen las siguientes unidades:

v" Subdireccion General de Comunicacién con los Ciudadanos.
v Departamento de Infraestructura y Seguimiento para Situaciones de Crisis.

Al Departamento de Infraestructura y Seguimiento para Situaciones de Crisis, le corresponde,
ademas de prestar apoyo a los érganos del Sistema Nacional de Conduccion de Situaciones de
Crisis, las siguientes funciones:

v Mantener y asegurar el adecuado funcionamiento del Centro Nacional de Conduccion
de Situaciones de Crisis y las comunicaciones especiales de la Presidencia del
Gobierno, asi como proteger su documentacion.

v" Realizar el seguimiento de las situaciones de crisis 0 emergencia nacionales e
internacionales, en coordinacion con los Organos Yy autoridades directamente
competentes, y servir como 6rgano de apoyo para las actuaciones de la Presidencia del
Gobierno o de la Comision Delegada del Gobierno para Situaciones de Crisis.

v’ Estudiar y proponer, en su caso, la normativa necesaria para el funcionamiento y
actuacion del Sistema Nacional de Conduccion de Situaciones de Crisis, asi como
programar y coordinar los ejercicios de conduccion de crisis.

Del Departamento de Infraestructura y Seguimiento para Situaciones de Crisis, con nivel
organico de subdireccion general, dependen las unidades siguientes:

v Unidad de Alerta y Seguimiento.
v" Unidad de Conduccién de Crisis
v" Unidad de Infraestructura.

Ahora bien, para el desarrollo de las funciones especificas que corresponden al Gabinete de la
Presidencia del Gobierno y dependiendo directamente del Director del Gabinete existen los
siguientes Departamentos:

v" Asuntos Juridico-Institucionales, cuyo titular tiene el rango de director general.
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v Politica Internacional y Seguridad, cuyo titular tiene el rango de director general.
Como o6rgano de apoyo al Departamento de Politica Internacional y Seguridad existe
un Director de Asuntos Europeos y G20.

v" Analisis y Estudios cuyo titular tiene rango de subdirector general.

v" Politicas sociales cuyo titular tiene rango de subdirector general.

v Educacion y cultura, cuyo titular tiene rango de Subdirector general.

Bajo la dependencia directa del Presidente del Gobierno, existe la Oficina Econémica del
Presidente del Gobierno, a cuyo frente figura un Director con rango de Secretario de Estado
que asiste al Presidente en los asuntos relacionados con la politica econémica. Para el
desarrollo de sus funciones, la Oficina Econdmica del Presidente del Gobierno se estructurara
en los siguientes Departamentos: Economia Internacional y Secretaria Técnica de la Comision
Delegada para Asuntos Econdmicos, cuyos titulares tendran rango de Director General.

La Direccién General de Economia Internacional tiene las siguientes funciones:

v" Preparacion y coordinacion de los Consejos Europeos en el ambito econémico asi
como de las reuniones del Eurogrupo a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno.
Asimismo se dedicard al seguimiento de la economia internacional, la coyuntura
macroecondmica y el sistema financiero.

v’ Preparacion de reuniones bilaterales del Presidente del Gobierno en el ambito
econdémico, coordinacion con el G 20 y relaciones con las demas instituciones
econdmicas internacionales. Ademas se encargara del asesoramiento al Presidente del
Gobierno en materia de politica comercial y apoyo a la internacionalizacion para las
empresas espafiolas.

Por su parte, la Secretaria Técnica de la Comision Delegada para Asuntos Econdmicos se
encarga de las siguientes funciones:

v Coordinacion de los trabajos preparatorios de la Comision Delegada para Asuntos
Econdmicos y evaluacion y andlisis de las distintas alternativas de politica econdémica.

v' Realizacion de estudios e informes sobre las politicas de indole fiscal, sectorial,
presupuestaria, financiera y de empresa asi como de indole social y medioambiental.

Existe también la Secretaria General de la Presidencia del Gobierno que se encuentra bajo la
dependencia directa del Director del Gabinete®. Para el desarrollo de sus funciones, la
Secretaria General de la Presidencia del Gobierno se estructura en los siguientes
Departamentos: Protocolo y Seguridad, cuyos titulares tendran rango de Director General. Del
titular de la Secretaria General dependen, directamente, las unidades siguientes, con rango de
subdireccion general:

% Bajo la dependencia del Secretario General existe un Coordinador para Asuntos relacionados con la
Presidencia del Gobierno con rango de director general y sus funciones consisten en el asesoramiento al
Secretario General de la Presidencia del Gobierno en materia de protocolo, seguridad, logistica y medios
operativos, asi como en las demaés &reas que el Secretario General determine.
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v' Unidad de Medios Operativos, a la que corresponden funciones de asistencia y
propuesta en asuntos de administracion econdmica, personal, previsiones
presupuestarias, archivo y documentacion.

v" Unidad de Informatica, a la que corresponden la formulacion de propuestas y la
coordinacion de la aplicacion de los medios informaticos.

v Unidad de Comunicaciones, a la que corresponden la formulacion de propuestas y la
coordinacion de los medios de comunicaciones, y que prestara también asistencia al
Ministerio de la Presidencia.

v' En el gjercicio de sus competencias de apoyo, la Secretaria General actuara de acuerdo
con criterios de coordinacion funcional con el Ministerio de la Presidencia.

Finalmente, le corresponde al Departamento de Seguridad la proteccion del personal, edificios
e instalaciones del Complejo de la Moncloa, asi como las funciones y actuaciones necesarias
para la seguridad del Presidente del Gobierno y otras personas e instalaciones que determine
el Director del Gabinete de la Presidencia del Gobierno, en coordinacion con el Ministerio del
Interior. Estas competencias se ejerceran sin perjuicio de las atribuidas a otros érganos y a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, de acuerdo con los procedimientos de coordinacion y
colaboracién establecidos en las bases generales de seguridad para la proteccién de la
Presidencia del Gobierno.

6.1.6. Vicepresidencia — Ministerio de la Presidencia — Portavoz del Gobierno®

Corresponde al Ministerio de la Presidencia la coordinacion de los asuntos de relevancia
constitucional, la preparacién, desarrollo y seguimiento del programa legislativo, el apoyo
inmediato a la Presidencia del Gobierno, la asistencia al Consejo de Ministros, a las
Comisiones Delegadas del Gobierno, a la Comision General de Secretarios de Estado y
Subsecretarios y, en particular, al Gobierno en sus relaciones con las Cortes Generales, asi
como las relaciones con los Delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas. (Véanse
cuadro nimero 3y 4)

0 Tomado del informe especial Espafia: Organigrama del Gobierno de Mariano Rajoy. Madrid, febrero de
2012.
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llustracién 11. Estructura de Gobierno 2.

De la lectura cuidadosa de estos cuadros, puede inferirse el apoyo técno-politico que asiste al
Sefior Presidente Rajoy, en su proceso de toma de decisiones.

Ocupémonos, a continuacion, de la estructura béasica de la Casa Blanca.
6.2. LA CASA BLANCA (ROA, 1997, pp. 87-104)

La Oficina Ejecutiva del Presidente de Estados Unidos fue creada en 1939 por el presidente
Franklin D. Roosevelt y tiene a su cargo un amplio nimero de funciones desde comunicar los
mensajes del presidente a los ciudadanos americanos, hasta promover los intereses
comerciales del pais en el exterior. La oficina esta supervisada por el Jefe de Personal de la
Casa Blanca y se compone de las siguientes entidades (THE WHITE HOUSE):

v' Consejo de Asesores Econdémicos. Se encarga de asesorar al Presidente en la
formulacién de la politica economica nacional e internacional. EI Consejo esta
compuesto por un presidente y dos miembros que son confirmados por el Senado de
EE.UU.
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v Consejo de Calidad Ambiental. Coordina los esfuerzos ambientales a nivel Federal y
trabaja con las demés agencias relacionadas con este tema para el desarrollo de las
politicas e iniciativas ambientales. Este Consejo fue establecido por el Congreso en
1969.

v' Consejo de Seguridad Nacional. Asesora y asiste al presidente en el establecimiento de
la politica de seguridad nacional e internacional. Coordina la politica de seguridad
entre las agencias del gobierno asociadas a este tema. EI Consejo esta presidido por el
Presidente y los asistentes permanentes son el Vicepresidente, el Secretario de Estado,
el Secretario de Defensa, el Secretario del Tesoro y el Asesor del Presidente para
Asuntos de Seguridad Nacional. El Presidente del Estado Mayor Conjunto es el asesor
militar del Consejo y el Director Nacional de Inteligencia es el asesor de inteligencia.
El asistente del Presidente para la politica econémica, el Fiscal General y el Director
de la Oficina de Gestion y Presupuesto son invitados a las reuniones. Pueden atender a
esta reunidn otros directores de agencias y departamentos dependiendo del tema que se
trate. EI Consejo de Seguridad Nacional fue establecido por la Ley de Seguridad
Nacional de 1947.

v Oficina de Gestion y Presupuesto. El proposito de esta oficina es asistir al Presidente
en la implementacion de sus iniciativas y compromisos en conjunto con los
departamentos y agencias que conforman la rama ejecutiva del gobierno. Dentro de sus
funciones principales estan: i) Desarrollar y ejecutar el presupuesto de la Nacidn, ii)
Manejo y supervision del desempefio de las agencias y departamentos, iii)
Coordinacion y revision de las regulaciones federales para asegurar que esten en linea
con las prioridades del gobierno y que tengan un impacto econémico apropiado, iv)
Coordinacion legislativa de todas las propuestas de las agencias y departamentos para
asegurar que estén en linea con las propuestas y puntos de vista del presidente, y V)
Ejecutar las 6rdenes del presidente cuando son a nivel general de toda la rama
ejecutiva.

v Oficina de Politica Nacional para el Control de las Drogas. Asesora al presidente en
los temas de control de drogas, coordina las actividades para el control de drogas asi
como la provision de recursos para las mismas, y produce la Estrategia Anual para el
Control de Drogas. Comprende iniciativas dentro del &mbito de la salud publica y la
seguridad. Esta oficina fue creada en 1988 por la Ley Contra el Abuso de Drogas.

v Oficina de Politica de Ciencia y Tecnologia. Asesora al presidente y demas directores
de agencias y departamentos de la rama ejecutiva en los temas de ciencia y tecnologia
a nivel nacional e internacional. Promueve esfuerzos para desarrollar e implementar
solidas politicas y presupuestos para ciencia y tecnologia, asi como para trabajar con el
sector privado, los estados y gobiernos locales, e instituciones que promueven un alto
nivel educativo en estos temas. Fue creada en 1976 por el Congreso.
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v' Oficina del Representante de Comercio de EE.UU. Se encarga de negociar
directamente con los gobiernos extranjeros acuerdos comerciales, resolver disputas y
participar en las organizaciones mundiales de comercio de acuerdo con las directrices
establecidas por el presidente. También se reGne con gobiernos, grupos de
empresarios, legisladores y grupos de interés pablico para recibir distintos puntos de
vista en los temas comerciales y en las posiciones del presidente acerca de los mismos.
Esta oficina fue creada en 1962.

v Oficina del Vicepresidente. Se encarga de soportar al presidente en todos los temas que
este considere oportuno, por lo cual maneja temas econdmicos, de politica exterior,
militares y diplomaéticos, entre otros.

v Oficina de la Casa Blanca. Dentro de esta oficina se encuentran el Consejo de Politica
Doméstica, el Asesor de Seguridad Nacional, el Consejo de Economia Nacional,
Oficina de Comunicaciones, Oficina de la Primera Dama y Oficina Administrativa,
entre otros.

Gary Philip Hughes* sefiala que en la Oficina Ejecutiva de la Presidencia existen
fundamentalmente tres tipos de organismos. En primer lugar, hay organismos que se encargan
de ofrecer respaldo directo a las actividades cotidianas del Presidente. Su principal exponente
es la Oficina de la Casa Blanca.

En segundo lugar, hay organismos que le permiten al Presidente obtener asesoramiento
interministerial de los departamentos (ministerios) de su Gabinete, y que al mismo tiempo se
encargan de coordinar -a nivel interministerial- la ejecucion de las decisiones y de directrices
del Presidente. El Gabinete o Consejo de Ministros es una de tales organizaciones, aunque su
envergadura es tal que le impide funcionar debidamente en calidad de 6rgano asesor del
Presidente. Otros ejemplos notables de este tipo de organismos son el Consejo Nacional de
Seguridad y el Consejo Econémico Nacional.

Y en tercer lugar, existen entidades cuya finalidad consiste en llevar a cabo determinadas
funciones substantivas, tales como la elaboracion anual del Presupuesto Federal o la
negociacion de acuerdos comerciales internacionales. Entre los maximos exponentes de este
tipo de dependencia podriamos citar la Oficina de Administracion y Presupuestos, la Oficina
de Representante Comercial de los Estados Unidos o la Oficina de la Politica Nacional de
Control de Estupefacientes. No6tese que la Agencia Central de Inteligencia, con su gran
burocracia, forma parte de la Oficina Ejecutiva de la Presidencia.

Adicionalmente, destaca que algunas dependencias integrantes de la Oficina Ejecutiva de la
Presidencia (por ejemplo, el Consejo de Asesores Economicos), establecidas originalmente
con el propésito de brindar asesoramiento al Presidente, han pasado a asumir también

*1 Ob.Cit .pp. 87-104.
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funciones de un servicio, con responsabilidades sustantivas u ordenadas por la ley, tales como
la publicacion de proyecciones econdémicas. Son las responsabilidades formales de cada uno
de estos organismos, con frecuencia establecidas por la ley, las que definen si sus dirigentes
participan en la toma de determinadas decisiones presidenciales, y en caso positivo de que
forma.

Es en la Oficina de la Casa Blanca, donde trabajan los asesores personales mas allegados al
Presidente. Consta del Jefe del Gabinete del Presidente en la Casa Blanca, los subjefes de
Gabinete y los asistentes del Presidente, a cargo de diversas funciones: politicas internas,
politicas de seguridad nacional, cuestiones relacionadas con el Consejo de Ministro,
cuestiones intergubernamentales, cuestiones de orden juridico, cuestiones legislativas, asuntos
de prensa, relaciones con el pablico, cuestiones politicas, personal, etc. En el desempefio de
cada una de estas funciones, los asistentes del Presidente cuentan con la colaboracion de
Asistentes Adjuntos y a menudo de Asistentes Especiales del Presidente, asi como de otros
funcionarios a su cargo.

Se pueden enumerar varias categorias de decisiones presidenciales, dentro de las que se
encuentran:

Decisiones presupuestarias (impuestos y gastos).

Decisiones de politica interior.

Decisiones de politica exterior.

Decisiones sobre despliegue/utilizacion de fuerzas militares.

Decisiones sobre estrategia y tacticas legislativas.

Decisiones relacionadas con el contenido de la legislacion: tanto las propuestas que el
Presidente eleva al Congreso, como los proyectos de ley que estan dispuestos a
ratificar luego de que el congreso los ha aprobado.

v" Decisiones de comunicaciones.

v Decisiones de politica partidista.

AN N N NN

Lo anterior, permite diagnosticar -de manera general- los asesores y organismos en la Oficina
de la Casa Blanca y de la Oficina Ejecutiva de la Presidencia que tomaran parte en
determinadas decisiones presidenciales.

Hay ciertos asesores del Presidente (en particular el asesor de prensa, el asesor juridico y los
asesores politicos) que tarde o temprano participan en todas las decisiones a nivel
presidencial, ya que toda decision del Presidente conlleva multiples consecuencias,
especialmente en cuanto a sus efectos en la opinion publica, sus repercusiones internas y sus
ventajas politicas tacticas. Ademas, como dirigente de su partido y funcionario publico electo,
el Presidente de los Estados Unidos debe tener presentes en todo momento las consecuencias
politicas domésticas de sus decisiones. Esto sirve para destacar un elemento basico de las
decisiones presidenciales en los Estados Unidos: en ellas casi siempre intervienen multiples
entidades gubernamentales y se requiere una coordinacion interministerial.
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En consecuencia, la Oficina Ejecutiva de la Presidencia dispone de muchos mecanismos para
coordinar el asesoramiento interministerial y poner en ejecucion las decisiones presidenciales.
Las decisiones presidenciales casi siempre tienen repercusiones mas amplias; son pocas las
que se pueden adoptar sin que intervengan otras consideraciones. Incluso las medidas mas
triviales adoptadas por el Presidente (tales como la decision del Presidente Carter de usar
vasos plasticos en vez de vasos de vidrio a bordo del avion presidencial —Air Force 1-,
mientras esperaba en el aeropuerto de Los Angeles), pueden surtir un efecto en la imagen
publica del Jefe del Estado.

6.2.1. Analisis comparado de la toma de decisiones.

Otra consideracion importante, relacionada con las decisiones a nivel presidencial, es que en
gran medida se ven afectadas por sus intereses personales y prelaciones. Por ejemplo, al
Presidente Bush le interesaba y preocupaba mucho mas la politica exterior que la politica
econdémica interna. En cambio, el Presidente Clinton, en los primeros afios de su mandato,
centr6 mas su atencion en los problemas internos del pais que en la politica exterior. Al
Presidente Bush le preocupaba tanto “fugas” de informacién confidencial sobre sus decisiones
pendientes, que muchas veces dejo pasar la oportunidad de comunicar sus intenciones antes de
tomar decisiones oficiales, perdiendo la posibilidad de obtener respaldo previo para sus
actuaciones y hacer publicidad a las politicas de su gobierno. El Presidente Reagan, en
cambio, se interesaba mucho mas por conseguir respaldo publico para sus decisiones en
materia de politica general y por hacerles publicidad de antemano, de suerte que pedia a su
personal que elaborara planes de comunicacion encaminados a preparar al publico y a la
prensa para las decisiones que habria de tomar antes de anunciarlas oficialmente.

Un aspecto importante de la toma de decisiones, por parte del Presidente, es la estrecha
relacion personal que con él mantienen algunos de sus asesores. Aquellos que poseen vinculos
personales estrechos con el Presidente pueden surtir una gran influencia en sus decisiones,
incluso fuera del &mbito de sus atribuciones oficiales. En cambio, aquellos que no disfrutan de
este acceso personal podrian ejercer escasa influencia.

Para ilustrar este punto conviene traer a colacion una anécdota del gobierno del Presidente
Reagan. En una ocasion, Sam Pierce (un hombre de raza negra), Secretario de Vivienda y
Desarrollo Urbano del Presidente Reagan, se reunié con el Presidente en el salon del
Gabinete, junto con una delegacion de alcaldes de las principales ciudades de los Estados
Unidos (la mayoria de ellos negros). Luego de que tomaran asiento, el Presidente se dirigi6 al
Secretario Pearce, quien se habia sentado al lado suyo, y le preguntd: ‘¢.Como marchan las
cosas en su ciudad, Sefior Alcalde?’. Es dificil ejercer una influencia en las decisiones del
Presidente, como miembro de su Gabinete, jsi no logra que el Presidente lo reconozca!

Existe una anécdota semejante de la Casa Blanca bajo el Presidente Clinton. Por lo regular,
cuando el Director de la CIA acude a la Casa Blanca a presentar un informe al Presidente, éste
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le asigna alta prioridad a la informacion que dicho funcionario trae consigo. Sin embargo, se
dice que en los primeros meses del gobierno del Presidente Clinton, el Director de la CIA se
vio obligado a esperar dos horas para dar su informe al Presidente, y termind por irse de la
Casa Blanca sin haber logrado su cometido. Es un ejemplo de un problema de falta de acceso
e influencia.

Otro aspecto informal, importante de la toma de decisiones en la Presidencia de la Nacién, es
el estilo del Jefe del Gabinete del Presidente. El Presidente Reagan tuvo cuatro Jefes de
Gabinete y el Presidente Bush tres, y todos ellos se distinguieron por exhibir estilos personales
muy distintos. Veamos ejemplos.

v Jim Baker, primer jefe del Gabinete del Presidente Reagan y Ultimo del Presidente
Bush, se mantenia completamente al tanto de los pormenores del gobierno y manejaba
los ministerios y entidades oficiales en nombre del Presidente Reagan con un estilo
muy activista y resuelto. Era una persona brillante en calidad de estratega legislativo y
politico.

v De Don Reagan, segundo jefe del Gabinete del Presidente Reagan, se opina que ejercio
su cargo como si hubiera estado todavia a la cabeza de un ministerio (habia sido
Secretario del Tesoro), en vez de desempefiar el papel de coordinador de los demés
jefes de ministerios.

v" Howard Baker, tercer jefe del Gabinete del Presidente Reagan, llevé a cabo una labor
mas afin de un legislador durante su mandato, ideando férmulas de transaccion. Este
papel le iba muy bien, pues antes habia sido Senador.

v Ken Duberstein, el ultimo de los jefes del Gabinete del Presidente Reagan, desempefio
mas bien el papel de ‘negociador’ politico, en los circulos politicos de Washington, de
los que provenia.

v"John Sununu, ex gobernador y primer jefe del Gabinete del Presidente Bush, exhibi6
un estilo tesonero, pero arrogante y despético, en concepto de algunos, a la hora de
lidiar con el Congreso y con los miembros del Gabinete.

v Sam Skinner, segundo jefe de Gabinete del Presidente Bush, llegé al cargo con una
enorme ambicidn, pero con poca definicién en cuanto a un estilo personal y un
programa de trabajo. Por consiguiente, durante su breve mandato fueron escasos sus
logros en beneficio del Presidente Bush.

6.2.2. Papel del Vicepresidente en el proceso de la toma de decisiones.

También tiene importancia en la toma de decisiones, por parte del Presidente, el papel que
desempefia el Vicepresidente en el proceso. Desde el cuatrienio del Presidente Carter (1977-
1981), los vicepresidentes de los Estados Unidos han participado mas -y de manera mas
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intensa- en los consejos de la Casa Blanca a cargo de la toma de decisiones. Los
vicepresidentes han llegado incluso a asumir responsabilidades especificas en materia
normativa y de gestion. Veamos algunos ejemplos.

v El Vicepresidente Bush fue puesto a cargo del grupo de manejo de crisis del Gobierno
del Presidente Reagan, de los esfuerzos desplegados por los Estados Unidos en el Sur
de la Florida para combatir el narcotréafico y del grupo de trabajo para la reforma de la
estructura reglamentaria.

v El Vicepresidente Quayle estuvo a cargo del Consejo Nacional del Espacio.

v El Vicepresidente Gore, por su parte, se encargaba del proyecto del Presidente Clinton
para “reinventar el gobierno”, de un grupo de trabajo sobre cuestiones ambientales y
de varias comisiones bilaterales de politica exterior.

Las funciones y la influencia de un Vicepresidente cambian en el curso de periodo de
gobierno, y por lo regular su fuerza se acrecienta. A medida que se acerca el final del mandato
de un Presidente y se comienza a considerar a su Vicepresidente como su posible sucesor, las
opiniones de éste comienzan a adquirir una importancia cada vez mayor en las deliberaciones
oficiales, y el Presidente se ve obligado a pensar mas en las consecuencias que pueden surtir
sus decisiones en el futuro politico de su Vicepresidente.

6.2.3. El rol de la Primera Dama en la toma de decisiones.

La Primera Dama ejerce otra influencia considerable sobre el proceso decisorio de la
presidencia de los Estados Unidos. Algunas primeras damas han llegado a desempefiar un
papel practicamente ejecutivo en el gobierno de sus maridos. Recordemos ejemplos.

v' Joe Califano, Ex Secretario de Salud, Educacién y Bienestar Social, sefialé que la
Primera Dama Rosalyn Carter, presidia reuniones del Consejo de Ministros.

v" A la Sefiora Clinton, se le asigné la responsabilidad de elaborar el fallido programa
del Presidente Clinton para la reforma de la atencién de la salud.

v Nancy Reagan, han ejercido una enorme influencia en sus maridos entre bastidores,
con mayor frecuencia en asuntos de personal y en el programa de actividades que en
cuestiones substantivas de orden normativo. Sin embargo, otras primeras damas, tales
como Barbara Bush, se mantuvieron al margen de la politica o los principios de
actuacion, a la vez que influyeron en la seleccion de los asesores en los que habria de
depositar su confianza el Presidente.

6.2.4. Los consejeros oficiosos del Presidente.

Otro factor més, que ejerce una gran influencia en la toma de decisiones, por parte del
Presidente, es el llamado “Kitchen cabinet’, grupo de consejeros oficiosos del mandatario
integrado por sus amigos personales y confidentes, no miembros del gobierno. Todo
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presidente tiene un grupo de amigos de este estilo, a quienes suele consultar. Unas veces se
trata de personas conocidas, otras no. En algunos casos, el propio Presidente llama a algunos
de sus amigos mas intimos, mientras que en otros, la persona tiene la suficiente influencia
como para lograr que el Presidente conteste sus llamadas, y posiblemente los llame muy a
menudo para darle todo tipo de consejos. Cuando ello sucede, el ‘consejero’ por lo regular se
jacta de su capacidad de asesorar al Presidente. Por este motivo, generalmente, es facil saber
quién esta ofreciendo consejos al Presidente, mientras que a menudo es mas facil descubrir a
quién Ilama el Presidente, para pedir consejo.

6.2.5. La sensibilidad del Presidente a aspectos particulares de su trabajo.

Existe otro factor que influye -de manera importante- en el proceso de toma de decisiones
presidenciales en los Estados Unidos. Se trata de la sensibilidad del Presidente a ciertos
aspectos de su trabajo. EI Presidente Bush fue particularmente sensible a todo lo que guardara
relacion con asuntos interministeriales y con frecuencia tuvo el cuidado de asegurarse de que
determinados asesores o representantes de todos los organismos interesados en una cuestion
especifica, fueran incluidos en el proceso de asesorarlo al tomar las decisiones pertinentes.
Los Presidentes Reagan y Clinton se mostraron particularmente sensibles a los aspectos
politicos de sus decisiones, al igual que a la presentacién de éstas ante la prensa y el publico.

6.2.6. La toma de decisiones y el estilo de gestion del Presidente.

Un ultimo aspecto, el estilo de gestion del Presidente, tiene una gran influencia en las
decisiones que toma el mandatario. Algunos Presidentes de los Estados Unidos, tales como
Bush y Carter, tuvieron un estilo de gestion muy activo de participacion directa en el proceso
decisorio, que los lleva a tomar la iniciativa de comprometerse personalmente en el manejo de
dicho proceso, llegando a dirigirlo y establecer el cronograma correspondiente. Otros
Presidentes, como es el caso de Reagan, delegan mas funciones al personal de su despacho,
dejando que sea éste el que dicte el ritmo y el cronograma de las decisiones presidenciales.

Finalmente, podemos destacar cuatro factores particularmente importantes para evaluar la
calidad de la toma de decisiones por parte del Presidente:

v' La calidad de los asesores presidenciales y los miembros del Gabinete. Pueden ser
débiles o fuertes, buenos o malos, honestos o deshonestos, allegados al Presidente
personalmente o sencillamente personas distantes elegidas por motivos politicos.

v El tiempo que dedica el Presidente a deliberar acerca de sus decisiones. Algunos
presidentes invierten muy poco tiempo en esta actividad y toman decisiones
precipitadas; otros gastan todo su tiempo en deliberar de modo que la toma de una
decision puede convertirse en un proceso eterno.

v" La voluntad o renuencia del Presidente cuando se trata de delegar autoridad en la
toma de decisiones. Un Presidente, con demasiada voluntad para delegar, podria verse
ante muy pocas opciones a la hora en que por fin se le planteen las decisiones.
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v Por ultimo, el que el Presidente asigne mayor importancia a las consideraciones de
politica interna y de tactica legislativa, que al fondo de las decisiones que se le
plantean y a sus consecuencias.

Procedo a continuacion, a presentar aspectos significativos de la organizacion vy
funcionamiento de la Casa de Narifio, bajo la administracion del Presidente Juan Manuel
Santos. Veamos.

7. LA CASA DE NARINO

La Ley 489 de 1998% hace una doble presentacion en el disefio de la Presidencia de la
Republica. Por un lado, el articulo 38 de la ley dispone la integracion de la Rama Ejecutiva,
sefialando que la primera entidad del sector central es la Presidencia de la Republica. Por otro
lado, el inciso 2° del articulo 56, establece que, “La Presidencia de la Republica estara
integrada por el conjunto de servicios auxiliares del Presidente de la Republica y su régimen
sera el de un Departamento Administrativo”. En este sentido, Jorge Enrique Ibafiez indica que,
salvo que se quiera incurrir en contradiccién, es necesario diferenciar entre la Presidencia de
la Republica y los servicios técnicos y administrativos de la Presidencia, por lo cual sefiala
gue “una es la organizacion de la Presidencia de la Republica que tiene su propia categoria en
la escala administrativa y otra es la de los servicios técnicos y administrativos de la
Presidencia, los cuales si estan organizados como un Departamento Administrativo, lo que
significa que tampoco se deben confundir éstos con la organizacion presidencial para
garantizar el cumplimiento de las funciones a cargo del Presidente de la Republica”
(QUINCHE, 2010, p.435).

En este orden de ideas, tenemos que la primera dependencia creada para coordinar, controlar y
administrar las dependencias de la Presidencia, fue la Secretaria General de la Presidencia de
la Republica creada por la Ley 3a. de 1898, que se transformaria luego mediante el Decreto
133 de 1956 en el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica
(QUINCHE, 2010, p. 435), el cual fue reestructurado mediante los Decretos 3443, 3444, 3445
y 4679 de 2010, el 123 de 2011 vy el 1649 de 2014 (PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA,
2014).

7.1. NATURALEZA

La ley 55 de 1990 consagra que el Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica tiene una naturaleza especial y le establece el objeto, funciones y principios de la
organizacioén, por lo que cuenta con una estructura y nomenclatura de sus dependencias y
empleos acorde con la misma. Tiene regimenes especiales en materia presupuestal, fiscal,

*2 por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se
expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.
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administrativa, contractual, salarial y prestacional, para cumplir con el objeto y funciones
asignadas®.

Dicha ley, establecié la naturaleza especial de este Departamento, indicando que estara a
cargo del Secretario General, quien actua como director del mismo y cuya funcion principal
por un lado, es la de coordinar el seguimiento de las politicas gubernamentales con las
diferentes ramas del poder publico, con los entes territoriales y con la sociedad en general, y
por el otro, realizar la coordinacion de las actividades necesarias para que el Presidente de la
Republica pueda cumplir a cabalidad con las funciones constitucionalmente asignadas con el
fin de lograr la eficiente y arménica actuacion del Gobierno nacional*. (Véase cuadro N° 6)

El director del Departamento es, también, el encargado de estructurar una vision de gobierno
acorde con los lineamientos trazados por el Presidente de la Republica. Ademas, cuenta con el
apoyo de dos subdirecciones: la Subdireccion General, encargada de asistir al director en la
direccidn, coordinacion y control de las funciones que le han sido asignadas, y la Subdireccion
de Operaciones que se encarga de coordinar los asuntos administrativos, asi como de velar por
el correcto y oportuno cumplimiento de las politicas impartidas, por la Direccion del
Departamento.

7.2. ORGANIZACION

Con el fin de cumplir con estas prioridades, la entidad fue redisefiada, entre otras normas,
mediante el Decreto N° 3445 de septiembre 17 de 2010, con el cual se crearon unas Altas
Consejerias, las que son coordinadas por el director del Departamento, como instancias de
gestion que permiten coordinar, de manera transversal, a todos los actores involucrados en la
consecucion de los objetivos asociados a las prioridades del Gobierno.

Asi mismo, la estructura de la Presidencia de la Republica cuenta con cinco secretarias,
encargadas del area Juridica, de Prensa, de Seguridad Presidencial, del Consejo de Ministros,
asi como la Secretaria Privada, las que contribuyen al debido y oportuno cumplimiento de las
funciones constitucional y legalmente asignadas tanto a la entidad como al Presidente de la
Republica.

El organigrama general del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica es
como sigue:

*% Cfr. Disponible en http://wsp.presidencia.gov.co/dapre/Paginas/nuestra-entidad.aspx
* Cfr. el Decreto N° 3443 de 2010 “Por el cual se modifica la estructura del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica”.
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lustracion 12. Organigrama General del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica de Colombia.

En virtud de lo anterior, y en aras de tener clara su composicion, se realizara a continuacion,
una descripcion de cada uno de los entes principales dentro del organigrama general del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica:

Altas Consejerias Presidenciales. Su labor principal es coordinar -de manera transversal-
todos los actores involucrados en la consecucion de los objetivos asociados a las prioridades
del Gobierno en el tema de la respectiva Consejeria. Las altas consejerias son:

(\

Para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa.

Para la Gestion Publica y Privada

Para la Prosperidad Social.

Para la Gestion Ambiental, la Biodiversidad, Agua y Cambio Climético.
Para la Seguridad Nacional.

Para la Convivencia y Seguridad Ciudadana

Para Programas Especiales.

Para las Comunicaciones

Para Asuntos Politicos.

Para las Regiones y la Participacion Ciudadana.

Para la Reintegracion Social y Econdmica de Personas y Grupos Alzados en Armas 'y,
Para la Equidad de la Mujer.

NN N N N N N VR

<\

Programas Presidenciales. Esta dependencia estd integrada por actividades que orientan,
coordinan, supervisan y ejecutan programas que, por sus singulares caracteristicas, el
Presidente considere que deban realizarse. Los programas que tiene actualmente el
Departamento son: PP. de los Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario; PP.



ORLANDO ANTONIO PACHECO ROMERO 64

de Modernizacion, eficiencia, transparencia y lucha contra la corrupcion; PP. para la
formulacion de estrategias y acciones para el desarrollo de la poblacién afrocolombiana,
negra, palenqueray raizal; PP. para la formulacion de estrategias y acciones para el desarrollo
integral de los pueblos indigenas de Colombia; PP. para el Sistema Nacional de Juventud
«Colombia Joven» y PP. para la accion integral contra minas antipersonales.

Secretarias. Las Secretarias prestan apoyo institucional y administrativo que requiera el
Presidente de la Republica para el cabal ejercicio de sus atribuciones. En la actualidad, las
secretarias son: Secretaria Privada, Secretaria Juridica, Secretaria del Consejo de Ministros,
Secretaria de Prensa y Secretaria para la Seguridad Presidencial.

Subdireccion de Operaciones. Esta dependencia, coordina las politicas, planes, programas y
proyectos, relacionados con el manejo presupuestal y financiero, las politicas en materia de
gestion del recurso humano, contractual y de servicios administrativos y analisis y desarrollo
informético del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. Dentro de
esta Dependencia se encuentran las siguientes areas: administrativa, financiera, de contratos,
de talento humano, de informacion y sistemas, y las siguientes oficinas: de Planeacion, de
control interno, y de control interno disciplinario.

De acuerdo con lo anterior, el organigrama detallado del Departamento Administrativo de
Presidencia de la Republica, esta configurado como sigue:
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llustracion 13. Organigrama del Departamento Administrativo de Presidencia de la Republica antes de Septiembre de 2014.
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La organizacion establecida para el Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica (DAPRE) se encuentra a disposicion del Presidente de la Republica con el fin de
dar cumplimiento a su plan de gobierno, el cual se formuld a traves del Plan Nacional de
Desarrollo 2010- 2014 “Prosperidad para Todos”, aprobado por el Congreso mediante Ley
1450 de 2011.

Posteriormente con la reeleccion del Presidente Juan Manuel Santos, se anuncidé una
reingenieria en la organizacion del DAPRE para hacerlo mas eficaz, estratégico y
comunicativo, materializandose mediante el Decreto N° 1649 de 2014*°, el cual cre6 cinco
cargos de Ministros Consejeros —conocidos por la opinién publica como “superministros”-
quienes tendran la coordinacion de dependencias que antes eran conocidas como altas
consejerias y programas presidenciales, y que, de acuerdo con el diagndstico hecho por el
equipo de gobierno, no estaban siendo lo suficientemente eficaces (Segura, 2014, El
Espectador).

Para una mayor claridad, acerca de esta nueva estructura, se presenta a continuacion un
esquema realizado por Segura (2014) para el diario el Espectador, en la noticia titulada
“Poderes y obstaculos de superministros”.

Asi quedo la Presidencia =R
- bertd Martinez
-
¥ Oscer Naranjo
Germia | =
Warghi Lkvai

»  Sergio Jaramillo

lustracion 14. Organizacion de los asesores del Presidente.

Fuente: Recuperado de http://www.elespectador.com/noticias/politica/poderes-y-obstaculos-de-superministros-articulo-
515093

Como soporte de lo anterior, el organigrama actualizado del Departamento Administrativo de
Presidencia de la Republica, esta configurado como sigue:

** Por el cual se modifica la estructura del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica.


http://www.elespectador.com/noticias/politica/poderes-y-obstaculos-de-superministros-articulo-515093
http://www.elespectador.com/noticias/politica/poderes-y-obstaculos-de-superministros-articulo-515093
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llustracién 15. Organigrama del Departamento Administrativo de Presidencia de la Republica después de Septiembre de 2014.
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7.3. OBJETIVOS ESTRATEGICOS

Son objetivos estratégicos del DAPRE*:

v
v
v

Garantizar que las prioridades del Gobierno se pongan en marchay se ejecuten.

Velar por un sistema de coordinacién efectivo para la ejecucion del Plan de Gobierno.
Disefiar e implementar un sistema de gerencia que permita hacerle seguimiento a
indicadores y metas para un monitoreo permanente y mejoramiento continuo.
Garantizar la seguridad integral, el apoyo logistico, el cubrimiento y el suministro
informativo al Presidente de la Republica, al Vicepresidente y sus familias en
desarrollo de sus funciones.

Fortalecer la institucionalidad a través de mejores précticas en la gestion de procesos
administrativos, financieros, tecnologicos y de talento humano.

7.4. FUNCIONES.

En la actualidad, le corresponde al DAPRE asistir al Presidente de la Republica en su calidad
de Jefe de Gobierno, Jefe de Estado y Suprema Autoridad Administrativa, en el ejercicio de
sus atribuciones constitucionales y legales, asi como prestar el apoyo administrativo necesario
para dicho fin*’, para lo cual ejercera de manera especial, las siguientes funciones:

v

Organizar, dirigir y realizar directamente si fuere el caso, las actividades necesarias
que demande el Presidente de la Republica, para el ejercicio de las facultades
constitucionales que le corresponde ejercer, con relacion al Congreso y con la
administracion de justicia.

Organizar, asistir y coordinar las actividades necesaria que demande el Presidente de la
Republica, para el ejercicio de las facultades constitucionales que le corresponde
ejercer como Jefe de Estado y Suprema Autoridad Administrativa, y disponer lo
necesario segun sus instrucciones, para la eficiente y arménica accion del gobierno,
representandolo cuando asi lo demande, en la orientacion y coordinacién de la
administracion pablica y de sus inmediatos colaboradores en la accién de gobierno.
Hacer las veces de Secretaria Ejecutiva en los Consejos, Comités o demas organismos
de consulta, asesoria, coordinacion o apoyo que dependa directamente del despacho
presidencial.

Divulgar los actos del gobierno nacional y coordinar lo referente a una adecuada
difusion de la gestion gubernamental.

Apoyar al Presidente de la Republica en los diagndsticos, estudios, analisis y demas
actividades que contribuyan a la formacion de criterios, conceptos o formulaciones que
éste desee definir.

* Departamento Administrativo de la Presidencia de la Reptblica (2014). Objetivos estratégicos y funciones.
Recuperado de http://wp.presidencia.gov.co/sitios/dapre/Paginas/nuestra-entidad.aspx
47 .

Ob. Cit.
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v Apoyar al Presidente de la Republica en el estudio de la legalidad y conveniencia de
los distintos actos legales, administrativos y reglamentarios de los cuales conozca el
primer mandatario.

v’ Prestar el apoyo logistico y administrativo que se demande, para el ejercicio de las
facultades y funciones presidenciales.

Hasta aqui acabo de describir aspectos sustantivos relacionados con la naturaleza, la
organizacion, los objetivos estratégicos y las funciones que, segun la ley definen el
funcionamiento de la Casa de Narifio. Ahora bien, en el préximo capitulo, y teniendo en
cuenta que en el ejercicio de la funcion gubernativa se siguen presentando problemas de
ineficacia*, he preparado como complemento algunas consideraciones validas para mejorar el
ejercicio del poder desde esta Oficina fundamental en un régimen presidencial
contemporaneo.

8. LA OFICINA DEL PRESIDENTE. COMPLEMENTO

Frente a los graves problemas que en la mayoria de los paises de América Latina -y Colombia
no es la excepcion- han estado afectando a la Presidencia de la Republica y sus claros
sintomas de crisis, el cientifico social José Sulbrandt (1994) formula los siguientes
planteamientos que son de una gran utilidad para mejorar la capacidad de gobernar en
Colombia:

“La Presidencia tendra que asumir un caracter mas democratico o no tendra éxito.
Deberd informarse e informar, explicar, dialogar, concertar. Mas que el “director
autoritario” que siempre fue el Presidente, debera de alguna forma transformarse en un
“director facilitador”. No puede imponer su voluntad mediante el simple expediente de
emitir 6rdenes o de otorgar beneficios inmediatos a los actores sociales sino mediante la
consulta a los afectados y la busqueda de acuerdos desde posiciones flexibles, tratando
de dar una base social amplia a sus acciones. En resumen, con un comportamiento mas
conforme con las normas democréticas.

Un liderazgo politico para generar, desarrollar e implementar importantes reformas
econdémicas, sociales o del Estado y gobernar una nacion en proceso de cambio
acelerado no puede ser llevado a cabo solo por un Presidente politicamente habil y bien
asesorado. Continuar con estos procesos de reformas y gobernar en el nuevo orden
centrado en la sociedad civil demandan una conduccion Presidencial fuerte en un
sentido diferente al que hemos conocido. Requiere un Ejecutivo que, tomando en
consideracién las demandas que surgen de la sociedad, fije la agenda de problemas a

*8 Noétense las implicaciones del inadecuado manejo de la informacién y la deficiente asesoria respectiva, que
recibi6 el Sefior Presidente Juan Manuel Santos, a raiz de la crisis del sector agropecuario durante el afio 2013, en
el intervalo enero-septiembre. Serios periodistas de opinion, en diversos medios comunicativos, y la revista
semana, realizaron planteamientos ponderados al respecto.
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enfrentar, proponga politicas nuevas a través de propuestas claras, técnicamente bien
concebidas y que puedan ser viables politica y administrativamente.

Al mismo tiempo, debe ser capaz de conducir la administracion publica en una
implementacion eficiente de dichas politicas, para lo que debe contar con capacidad de
un liderazgo estratégico sobre el aparato pablico y con el acuerdo de los principales
grupos afectados positiva o negativamente por las politicas, a fin de que no dificulten o
paralicen la labor de ejecucién. Esto implica un trabajo colectivo con capacidad de
propuestas, de negociacion y de control estratégico dirigido por el Presidente” (pp.10-
11).

Complementariamente, me ocupare, de desarrollar los siguientes temas: las funciones de la
Oficina del Presidente; el perfil de los asesores presidenciales; la Oficina del Presidente y los
buenos gobiernos; gobernar y comunicar; y hacia una nueva organizacion de la Casa de
Narifio®.

8.1. FUNCIONES DE LA OFICINA DEL PRESIDENTE

El Presidente de la Republica debe centrarse en adaptar sus instituciones y en reforzar la
coherencia de sus politicas para potenciar la visibilidad de su accién y los principios que la
inspiran.

La Oficina del Presidente debe entonces, mejorar el proceso de la toma de decisiones,
facilitando responder eficiente y eficazmente las demandas de los ciudadanos, logrando el
desarrollo de la gobernabilidad democratica.

Una presentacion sistematica de las funciones de la Oficina del Presidente, segun Hernando
Roa puede ser la siguiente (ROA 2011, pp.89-90):

v’ Categorizar las decisiones que acceden al Despacho Presidencial y establecer
protocolos que garanticen su calidad.

v' Disefiar, en coordinacién con las instituciones respectivas, el manejo del Sistema de
Inteligencia y Seguridad del Estado.

v Presentar, en coordinacion con el Departamento Nacional de Planeacién (D.N.P.), los
informes técnicos sobre la formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas
publicas, con sus correspondientes planes, programas y proyectos.

v' Sistematizar la labor ministerial e interministerial con la Presidencia de la Republica.

v" Organizar la Oficina de Comunicaciones de la Presidencia, al mas alto nivel
tecnoldgico y profesional, facilitando la comunicacion entre el Jefe de Estado y el
sistema politico nacional e internacional.

*9 El lector cuidadoso analizara los ajustes especificos que podrian hacerse en la Oficina del Presidente segin los
temas que se desarrollan en este capitulo.
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Ocupémonos a continuacion del estudio de los perfiles claves que deben poseer los asesores
presidenciales.

8.2. PERFIL DE LOS ASESORES PRESIDENCIALES

La Oficina del Presidente no necesita estructurarse por expertos en politicas especificas ni
intentar reemplazar o “micro-gestionar” la labor de los ministerios. Sus miembros deben ser
analistas sectoriales de alta calificacion con una mirada general del sector en su conjunto. La
labor de coordinacion que desarrollan, comprende (ANINAT, 2009, p. 15):

v' Analizar las iniciativas con una vision amplia y de conjunto, utilizando su
conocimiento de las prioridades estratégicas de gobierno y del sector en cuestion, para
asistir a los ministerios en el desarrollo de propuestas.

v' Asegurar el cumplimiento de los procesos establecidos para la generacién de
propuestas.

v Convocar reuniones interministeriales para resolver incoherencias, contradicciones o
conflictos entre agencias o ministerios; y finalmente.

v Informar a la cupula del gobierno sobre las variables relevantes, y posibles problemas
no resueltos de las iniciativas a considerar.

Este equipo de asesores debe apoyar el ejercicio de la gobernabilidad democrética. Ahora
bien, el personal vinculado a las diversas dependencias de la Oficina del Presidente, ademas
de lo anterior, debe apoyar el proceso de formulacion, implementacion y evaluacion de las
politicas publicas, realizando el analisis politico respectivo y facilitando la labor coordinada
de naturaleza interregional e intersectorial.

Notemos que, se requieren dos tipos de recursos humanos: i) funcionarios permanentes de la
Funcion Publica que den “estabilidad a la estructura, continuidad de procedimientos y
acumulacion de conocimientos, de manera de evitar que cambios de gobierno generen
inestabilidad en politicas y pérdida de memoria institucional”; y ii) funcionarios temporales
(nominados politicamente por el Presidente) para entregar asesoria politica, en menor grado,
en politicas publicas segin sus requerimientos personales. Esta estructura de funcionarios
permanentes y de confianza politica, asegura la necesaria estabilidad de politicas y acumula-
cion de conocimientos, y permite la flexibilidad suficiente para que cada Presidente pueda
contar con las estructuras de apoyo adecuadas para sus prioridades de gobierno y su estilo
personal de trabajar (ANINAT, 2009, p.7).

8.3. LA OFICINA DEL PRESIDENTE Y LOS BUENOS GOBIERNOS

Todos los sistemas de gobierno enfrentan dificultades en la busqueda de un buen rendimiento
tanto del lider como del equipo. Por esta razon, toda democracia registra ciclos recurrentes de
debate y accion con vistas a reformar las instituciones de gobierno (FABRINI, 2009, p. 229).
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Hoy se presenta significante, para un Presidente demdcrata, el que podamos tener un buen
gobierno reconocido por la comunidad nacional e internacional. Condensadamente, se
entiende que un buen gobierno es: catalizador; comprometido con la ciudadania; competitivo;
organizado por misiones; capaz de concretar resultados; esta al servicio de la comunidad; es
emprendedor; preventivo; descentralizado; y combina los mecanismos del mercado con los
burocraticos®°.

8.4. GOBERNAR Y COMUNICAR

Sabemos que en los dltimos afios, distintos factores han contribuido a incrementar la
fragmentacion de las politicas publicas: la creciente globalizacion e integracion a mercados
mundiales; los cambios tecnoldgicos acelerados; y el incremento explosivo de la cantidad de
informacidn que manejan las organizaciones estatales, entre otros. Estos cambios hacen cada
vez mas necesaria, a la vez que crecientemente mas dificil, una buena coordinacion de
politicas (ANINAT, 2009, p. 4).

Razén por la cual, la principal herramienta para generar coherencia en la accion del gobierno
es la “toma de decisiones bien informada”. Las autoridades de gobierno deben contar con
acceso a informacidn oportuna y las capacidades necesarias para su analisis (ANINAT, 2009,

p. 4).

De ahi que informacion es poder, y que sin informacion confiable no es posible un ejercicio
eficaz y eficiente del mismo, por la trascendencia que tiene, para la mision y capacidad de
gobernar, la funcion comunicativa. Por tanto, para mejorar esa capacidad, es conveniente
reorganizar dicha Oficina (ROA, 2011, pp. 92-93), contando con estandares permanentes de
comunicacion y flujo de informacion.

Ello implica un cambio fundamental en la manera de gobernar, un cambio cultural que base la
gestion del Gobierno en procedimientos estandares, instancias maltiples de coordinacion y
decisiones tomadas a la luz de informacién oportuna y de alta calidad (ANINAT, 2009, p. 18).

8.5. HACIA UNA NUEVA ORGANIZACION DE LA CASA DE NARINO

Teniendo en cuenta, el conjunto de los planteamientos formulados a lo largo del presente
articulo y el contenido de la pregunta de investigacion (1.1.), considero pertinente proceder a
formular un conjunto de propuestas que permiten reorganizar la Casa de Narifio, dentro de los
presupuestos del Estado Social de Derecho®.

%0 Estidiese los aportes de Osborn, David y Gaebler, Te (1994). Reinventando o governo. Enap. Brasilia.
Ejemplos concretos de estas posibilidades en Colombia, se encuentran en ROA SUAREZ, Hernando. “Estado y
gobernabilidad”. elespectador.com, febrero 8 de 2007.

> Por supuesto que para la implementacién practica de esta propuesta, es recomendable organizar un proceso
metddico de reuniones apropiadas que, con la participacion de los mas calificados miembros del Gobierno,
aporten su experiencia y conocimientos, para hacerla viable.
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Para el caso especifico, retomamos el aporte realizado por la Fundacion Desarrollo de
Ciencias y Métodos de Gobierno -CiGob- a la Oficina del Gobernante, como pautas
especificas que permitan el desarrollo de una accion de gobierno efectiva a través de politicas
coordinadas y coherentes, tendientes a establecer una nueva organizacion de la Casa de
Narifio, para lo que es recomendable seguir los siguientes cuatro pasos (BABINO, 2008,
p.14):

- Instalar un ambito de procesamiento técnico-politico en la Oficina del Presidente, a través
del funcionamiento de una Unidad Tecno-Politica (UTP) que procese los problemas que
debe enfrentar el Presidente y cuya funcién se encamine a:

v' Asistir al Presidente de la RepuUblica para establecer la agenda gobierno.

v Realizar los “filtros de valor y de calidad®*” de la Oficina, procesando los problemas a
enfrentar y evaluando las estrategias y escenarios de accion.

v Disefiar la evaluacién de la gestion y el esquema de rendicion de cuentas de los
resultados de la organizacién®.

v Asegurar el buen funcionamiento de los sistemas “soporte” de la Alta Direccion.

- Instalar Sistemas de Soporte para la Alta Direccion. Los Sistemas de Soporte de Alta
Direccidn que se proponen son los siguientes:

) Plan Estratégico. El sistema de planificacion en la Oficina del Presidente,
permitiréd establecer los resultados estratégicos de la gestion y las operaciones para
alcanzarlos. Contar con estas definiciones permite instalar la regla de la rendicion
de cuentas, tanto al interior de la organizacion entre el Presidente y sus equipos,
como entre la organizacion con la sociedad civil.

i) Monitoreo de problemas de la sociedad. Su propdsito es proveer al Presidente
informacidn sobre las expectativas de la sociedad acerca de los problemas que
debe enfrentar en su gestion. Las herramientas de indagacion social (como
encuestas y otras herramientas) que se utilizan de forma corriente durante el
momento electoral, podrian proveer informacion valiosa para el Presidente al
momento de realizar la toma de decisiones cotidianas. La utilizacion de
herramientas como encuestas, mapeo de actores sociales, sistemas de monitoreo
que evitaria tomar decisiones a ciegas y prever el impacto de las decisiones sobre
el capital politico del dirigente.

52 Filtros de valor: Son aquellos que impiden que lleguen a la decisién del Presidente cuestiones que pueden ser
resueltas en niveles inferiores. Impiden que problemas importantes se desvien a niveles inferiores.

Filtros de calidad: Son aquellos que le dan procesamiento tecnopolitico a los problemas que han ingresado a la
Oficina del Presidente antes que lleguen a la toma de decisiones del Presidente. Le brinda soporte a la toma de
decisiones evitando la improvisacién y la ceguera situacional.

53 Cfr. los ejercicios de rendicion de cuentas realizados por el Sefior Presidente Alvaro Uribe en el afio 2010 y el
Sefior Presidente Juan Manuel Santos en el afio 2013 como motivo de los tres afios de su gobierno.
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i) Agenda estratégica y gabinete. Permite establecer filtros y reglas para que el
Presidente organice su tiempo de trabajo, a fin de asegurar que las urgencias no
controlen su agenda en detrimento de las importancias. Las reglas de gabinete
permiten establecer las reuniones del dirigente con su equipo de gestion como un
ambito para la toma de decisiones y el establecimiento de compromisos de gestion.

iv) Sistema de Evaluacion. La existencia de un sistema de planificacion permite a su
vez, instalar en la Oficina del Presidente un sistema de indicadores clave para el
monitoreo de la gestion y el grado de cumplimiento de los compromisos asumidos
en el marco estratégico de la gestion®.

9. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Para entender de manera acertada el concepto de gobernabilidad democratica, fue necesario
realizar algunas precisiones de indole historica que permitié concebir su definicion, sin lugar a
equivocos. Su origen, vislumbro toda una serie de acontecimientos que colocé a la democracia
en situaciones de inestabilidad y con efectos cada vez mas contradictorios y negativos para la
vida en sociedad.

El concepto de gobernabilidad ingresé en la agenda de los politicos y estudiosos de los paises
desarrollados, y luego de los del resto del mundo, debido a la crisis de las economias
desarrolladas, la creciente interdependencia a escala global y la parabola declinante de los
"Estados de Bienestar".

En América Latina, por su parte, la discusion sobre el tema estuvo enmarcada por el proceso
de crisis, ajuste y reestructuracion economica, el agotamiento del modelo del Estado
interventor de postguerra y su consiguiente redefinicion en términos de la Reforma del Estado,
y el cambiante itinerario de las transiciones y consolidaciones democréticas.

El texto candnico que marcé el inicio de la discusion y la introduccion del vocablo en el
lenguaje politico contemporaneo, fue sin duda, el de Michel J. Crozier, Samuel P. Huntington
y Joji Watanuki, “La crisis de la democracia. Informe sobre la gobernabilidad de las
democracias (1975)”.

De otra parte, fue necesario abordar diferentes definiciones sobre democracia que delimitaron
el concepto de gobernabilidad democratica, acogiendo para este ultimo, la definicion del
profesor Roa que consiste en “la capacidad del sistema politico para ejecutar politicas,
dirigidas a la realizacion de un proyecto, que permita: i.-la satisfaccion de las necesidades
fundamentales de la mayoria de la poblacion; ii.-asegure la estabilidad del orden politico

> Estadiese las relaciones sistematicas que deben existir entre el Departamento Administrativo Nacional de
Estadisticas (DANE) y el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica (DAPRE).
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democrético; iii.-facilite una comunicacion ética del gobernante con la comunidad; y iv.-
permita una accion eficiente y eficaz”(ROA, 2011, p. 43).

En este contexto surgié la pregunta de investigacion: ;Garantiza el modelo de gestion
realizada desde la Presidencia de la Republica de Colombia la gobernabilidad democratica,
dentro de los presupuestos del Estado Social de Derecho?

Al buscar respuesta a esta inquietud, se encontré que si bien Colombia goza con un régimen
democrético, la percepcion profunda y generalizada es que en muchos casos, los verdaderos
beneficios de la democracia siguen sin cumplirse. Para la mayoria de la poblacion es evidente
la brecha que existe entre la realidad y las promesas de bienestar pronunciadas por los
gobernantes de turno.

La falta de compromiso de los gobernantes con el Estado Social de Derecho favorece el uso
indebido del poder —desviacion de recursos-, permitiendo que la gestion de lo publico
generalmente se desvie hacia el beneficio privado en detrimento del interés general,
favoreciendo la corrupcion y obteniendo como resultado el poco aprecio, respeto y cuidado de
lo pablico.

Con relacion a los ciudadanos, la carencia de comportamientos que privilegian el interés
general y que permitan el cuidado y la gestion integra y transparente de lo publico, se
evidencia en la falta de: tiempo, informacion e interés en los asuntos que los afectan y por la
desconfianza que le generan las instituciones, lo cual hace que se reduzca toda participacion y
por tanto, se merme la capacidad de vigilancia y control en la gestion publica.

La pérdida creciente de credibilidad, legitimidad social y confianza en las instituciones
publicas es un fendmeno preocupante porque es generalizado y se produce en un clima de
abrumadora polarizacion politica y de evidente ingobernabilidad. Las instituciones netamente
politicas, como el Congreso de la Republica y los Partidos politicos obtienen puntuaciones
particularmente bajas, al igual que la imagen del gobierno nacional y de la justicia
representada en las Altas Cortes.

Por tal razén, se hace necesario promover la formacion de una ciudadania activa a través de
una cultura politica democratica y deliberativa, a través de la construccién de espacios
comunitarios para la resolucion de conflictos y la toma colectiva de decisiones sobre las
problematicas que méas afectan la calidad de vida de las personas y su dignidad. La
construccion de una ciudadania participativa, resulta determinante para la modernizacion de la
gestién pablica y para la realizacion de un cambio en la forma como se relaciona el ciudadano
con el Estado, convirtiéndose en un sujeto activo de derechos y de deberes que le permita
asumir un papel protagénico e importante.

De esta forma, la gestion publica participativa contribuye a la gobernabilidad democrética,
haciendo posible la inclusion de los sectores mas vulnerables de la poblacion en los asuntos
que les interesa, para exigir sus derechos y para generar una corresponsabilidad social
tendiente a contribuir al bien comin o interés general de la sociedad.
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En virtud de lo anterior, para garantizar la gobernabilidad democrética, en la Oficina del
Presidente se propone que en el proceso de toma de decisiones se instale una Unidad Tecno-
Politica (UTP) que analice y proponga alternativas de solucién a las problematicas que debe
enfrentar el Presidente. Asi mismo, se plantea que se implemente un Sistema de Soporte para
la Alta Direccion, el cual incluye: plan estratégico, monitoreo de problemas de la sociedad,
agenda estratégica y sistema de evaluacion.

Es por eso, que se hace necesario rodear al Presidente con un equipo de asesores y
colaboradores altamente calificados; organizados democraticamente y comprometidos con el
ideario y proyecto que desea cristalizar (ROA, 2005, p.123) para racionalizar y organizar la
toma de decisiones, provenientes tanto del sistema politico nacional como del internacional, y
que deben ser objeto de definicion por parte de la primera autoridad administrativa de la
Nacion (ROA, 2007, p. 131).

Las recomendaciones mencionadas incluyen las buenas préacticas citadas en los casos objeto
de estudio. En el caso de Espafia se destacan las siguientes funciones del equipo asesor
denominado Gabinete de la Presidencia del Gobierno: i) facilitar la informacion politica y
técnica que resulte necesaria para el ejercicio de las funciones del Presidente del Gobierno, ii)
conocer las actividades, programas y planes de los distintos Departamentos ministeriales, con
el fin de facilitar la coordinacion del Gobierno vy iii) asesorar al Presidente del Gobierno en
aquellos asuntos y materias que €l disponga. Por su parte, en el caso de Estados Unidos
sobresalen las siguientes funciones de los asesores: i) obtener asesoramiento interministerial
de los departamentos (ministerios) de su Gabinete, ii) coordinar -a nivel interministerial- la
ejecucion de las decisiones y de directrices del Presidente y iii) asistir al Presidente en la
implementacién de sus iniciativas y compromisos en conjunto con los departamentos y
agencias que conforman la rama ejecutiva del gobierno.

En conclusion, el cambio en el modelo de gestidn de la Oficina del Presidente teniendo como
paradigma los principios y valores del Estado Social de Derecho, conduce al fortalecimiento
de la gobernabilidad democréatica en Colombia. El surgimiento de este modelo de gestion
responde a la necesidad de abrir un paso a la democracia participativa y se asocia a una
respuesta a la crisis del Estado, lo que permite la transformacion de la democracia y con ello,
un cambio profundo en nuestra sociedad.
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