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Este articulo analiza quiénes y cémo influyen en la toma de decisiones
presidenciales al interior del Poder Ejecutivo. En base a entrevistas realizadas
a 21 ex presidentes, se argumenta que la tensién entre asesores presidenciales
y ministros varia segun el tipo de liderazgo presidencial y si los ministros son
seleccionados libremente por el mandatario o son impuestos por partidos
politicos. La interaccioén de estas dos variables condiciona las relaciones entre
ministros y asesores, la cual puede llevar a que los asesores complementen,
sustituyan, acomoden o compitan con las tareas de los ministros. Para sistematizar
este argumento, se propone una categorizacién del grado de conflicto que existe

entre MIinistros y asesores.

Palabras Clave: presidentes, ministros, asesores, Poder Ejecutivo.

WHO WHISPERS TO THE PRESIDENT? ADVISORS
VERSUS MINISTERS IN LATIN AMERICA

This article examines who influences presidential decisions within the Executive
and how this occurs. Based on interviews with twenty-one former presidents,
this paper argues that the tension between advisors and ministers varies according
to the type of presidential leadership and whether the president freely appoints
ministers or they are imposed by political parties. The interaction between both
variables conditions relations between advisors and ministers, allowing advisors
to complement, substitute, accommodate or compete with ministers’ duties. To
systematize this argument, this paper proposes a categorization of the degree of
conflict that exists between ministers and advisors.
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1 poder formal de los presidentes ha sido profusamente estudiado (Shugart

y Carey, 1992; Shugart y Mainwaring, 1997; Shugart y Haggard, 2001;

Samuels y Shugart, 2003; Tsebelis y Aleman, 2005; Negretto, 2008). Sin
embargo, poco es lo que se sabe en América Latina sobre como se toman las deci-
siones en el Poder Ejecutivo. Cada cierto tiempo la prensa revela las tensiones que
existen entre los actores centrales del Ejecutivo, pero el funcionamiento interno del
gobierno sigue siendo basicamente una caja negra. Este articulo busca contribuir
a abrir la caja negra de la presidencia analizando la tensién inherente que existe
entre el gabinete ministerial y el equipo de asesores personales del presidente, y
proponiendo una tipologia para clasificar el grado de conflicto que existe entre
ambos grupos. Argumento que la tension entre asesores presidenciales y ministros
varia segtn el tipo de liderazgo presidencial y si los ministros son seleccionados
libremente por el mandatario o impuestos por partidos politicos. Ambas variables
ayudan a entender tanto el grado de conflictividad entre ambos grupos como la
funcién que cumplen los asesores, quienes pueden complementar, sustituir, acomo-
dar, o competir con las tareas de los ministros. Si bien la relacién entre presidentes,
ministros y asesores no es estatica —evoluciona segin el contexto—, la tipologia ayu-
da a entender de manera sistematica los patrones de conducta que influyen sobre la

toma de decisiones en la presidencia.

Los presidentes son los actores politicos mas trascendentes en los sistemas presi-
denciales, y se les suele atribuir una gran cantidad de resultados politicos, sociales y
econémicos. Eso explica por qué son materia de permanente estudio y cobertura
mediatica; su gestion en la presidencia estd estrechamente ligada al devenir del pais
y asi es como lo registran los libros de historia. De hecho, una buena parte de la
literatura politologica ha tendido a apuntar al sistema presidencialista como el cul-
pable de la inestabilidad politica latinoamericana en el siglo XX (por ejemplo, Linz
y Valenzuela, 2004), si bien esta posicion es cuestionada por otros autores (Amorim
Neto, 2006; Cheibub, 2007).

La literatura que estudia los poderes presidenciales ha demostrado que los presiden-
tes latinoamericanos ostentan muchos mas poderes que el estadounidense y tienen
mas poderes en comparacién con el congreso (Cox y Morgenstern, 2001). EI es-
tudio de la presidencia es particularmente necesario en Chile, ya que su presidente
es considerado uno de los mas poderosos en estudios que comparan los poderes
formales. Shugart y Carey (1992) sittian al presidente chileno como el segundo mas
poderoso en una muestra de 44 paises, mientras que Samuels y Shugart (2003) lo

clasifican tercero entre 26 paises. Entre los trabajos que examinan s6lo América La-
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tina, Shugart y Mainwaring (1997) ubican al presidente chileno como el mas pode-
roso junto al colombiano; Shugart y Haggard (2001) lo clasifican en segundo lugar,
Tsebelis y Aleman (2005) en tercero y Negretto (2008) en cuarto. Sin embargo, al
igual que en el resto de Latinoamérica, se sabe muy poco sobre el grupo de asesores

que rodean al presidente chileno y como influyen sobre las decisiones presidenciales.

Algunos estudios han examinado el efecto de distintas variables politicas en la toma
de decisiones por parte del Ejecutivo en América Latina. Investigaciones precedentes
proponen que las relaciones entre el presidente y el partido de gobierno (Corrales,
2002), los tipos de partidos politicos (Levitsky, 2003), las estrategias politicas de los sin-
dicatos (Murillo, 2001), los patrones de la carrera legislativa (Ames, 2001), los poderes
constitucionales (Negretto, 2006), las encuestas de opinidn publica (Stokes, 2001) y el
liderazgo presidencial (Palermo y Novaro, 1996; Whitehead, 2010) tienen un impacto
sobre como se toman decisiones en el Poder Ejecutivo. Sin embargo, poco se sabe
sobre como el capital humano del ejecutivo se organiza para disefar, proponer e im-
plementar proyectos legales y politicas publicas, y coordinar la relacién con la sociedad
civil, otros poderes del Estado y otros paises. Tal como sostienen Bonvecchi y Scartas-
cini (2011), en la literatura tiende a predominar la nocién maniqueista de que los jefes

de gobierno o son muy poderosos o no tienen mayor trascendencia.

Un sistema politico democratico en el que los poderes del Estado estan organizados
en balances y contrapesos fuerzan al presidente a negociar con instituciones (como
el Congreso) y actores organizados (como la prensa y grupos de interés) para alcan-
zar los objetivos de su programa de gobierno. Para negociar de manera eficiente y
eficaz, los presidentes necesitan informacién que por si solos no pueden reunir. De
acuerdo a Neustadt (1990), los presidentes requieren la informacién necesaria que
les permita aumentar su influencia sobre los otros actores negociadores, y para ello
necesitan maltiples vias de informacién para minimizar los sesgos en los contenidos

que reciben. Es entonces cuando los asesores cumplen una funcién clave.

Los postulados esenciales de Neustadt son que la verdadera influencia del presidente
en los resultados del gobierno es limitada, pero que independiente de cuan marginal
es el poder presidencial éste se ejerce principalmente a través de negociaciones. Para
el presidente, agrega, es de vital importancia tener la capacidad para usar tres fuen-
tes de influencia: sus poderes constitucionales y estatutarios formales, su reputacién
como negociador profesional, y su prestigio pablico. En este esquema, quienes rodean
al presidente ejercen una influencia determinante sobre su capacidad para ejercer

poder, ya que son los encargados de proveerle la informacién y ayuda necesaria para
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maximizar su capacidad negociadora. Desde el punto de vista del presidente, algo
vital es lograr que los intereses de sus asesores estén lo mas alineados que se pueda

con los suyos, para lograr un 6ptimo resultado.

La propuesta tedrica de Neustadt ha sido extensamente testeada y extendida en la li-
teratura estadounidense. Los trabajos que han profundizado esta linea de investigacién
tienden a coincidir en que la influencia del presidente en el congreso se ve afectada
por factores contextuales como la composicion ideologica y partidaria del legislativo
(Rudalevige, 2002), que el prestigio pablico del presidente es muy influenciado por
factores externos a su control (Edwards, 2003) y que, asimismo, a lo mas tiene una

influencia marginal en los resultados legislativos (Canes-Wrone, 2002).

Las siguientes secciones se nutren tanto de una discusion de la literatura como de
entrevistas exclusivas realizadas a 21 ex presidentes latinoamericanos de 8 paises. Entre
los meses de noviembre de 2010 y marzo de 2012 conduje entrevistas semiestructu-
radas a los 21 lideres en el marco de una investigacién sobre liderazgo presidencial.
Se entrevistd a Efrain Rios Montt (1982-1983) y Vinicio Cerezo (1986-1991) de
Guatemala; Armando Calderdn Sol (1994-1999) y Antonio Saca (2004-2009) de El
Salvador; Rafael Callejas (1990-1994), Manuel Zelaya (2006-2009) y Roberto Mi-
cheletti (2009-2010) de Honduras; Arnoldo Aleman (1997-2002) y Enrique Bolafos
(2002-2007) de Nicaragua; Luis Alberto Monge (1982-1986), Oscar Arias (1986-
1990, 2006-2010), Rafael Calderén (1990-1994), Miguel Angel Rodriguez (1998-
2002) y Abel Pacheco (2002-2006) de Costa Rica; Abdala Bucaram (1996-1997) de
Ecuador; Nicolas Ardito Barletta (1984-1985), Francisco Rodriguez (1989) y Ernesto
Pérez (1994-1999) de Panam4, y a Patricio Aylwin (1990-1994), Eduardo Frei Ruiz-
Tagle (1994-2000) y Ricardo Lagos (2000-2006) de Chile.

Todos los mandatarios fueron consultados sobre distintos aspectos de su carrera y
su personalidad. A todos se les consulté la siguiente pregunta: “Supongamos que usted
quiere tomar una decision pero no tiene todos los antecedentes que le gustaria como para tomar
una decision informada, ;qué haria? ;Seguiria sus instintos, pediria consejo, o se abstendria de
tomar una decision?” Luego fueron consultados sobre su relacion con asesores y mi-
nistros. La informacién que proveyeron es incorporada en el presente analisis, de tal
manera que sirve para complementar lo desarrollado por tedricos y para proponer

una tipologia sobre la relacion entre presidentes, ministros y asesores.

La proxima seccién describe lo que se sabe sobre los gabinetes ministeriales en los
sistemas presidencialistas. La tercera parte de este articulo examina la relacién entre

los asesores personales y los presidentes, discutiendo especialmente como el lideraz-
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go presidencial condiciona la relacién. Tomando en cuenta la informacién generada
a través de las entrevistas y la revision de la literatura, un cuarto segmento plantea
una tipologia para sistematizar la relacién entre los asesores presidenciales y los mi-
nistros bajo dos tipos de liderazgo. Primero, un liderazgo que promueve la superpo-
sicién de funciones entre asesores y ministros. Segundo, un liderazgo que favorece la
diferenciacién de funciones entre ministros y asesores, con miras a reducir las fuentes
de conflicto entre ambos grupos. En una seccién final se discuten las posibles vias
para acrecentar nuestro conocimiento sobre el capital humano en el ejecutivo y su

influencia en la toma de decisiones presidencial.

1. Los gabinetes en el sistema presidencialista

Los estudios focalizados en América Latina se han centrado principalmente en la
composicion y la estabilidad de los gabinetes, pero poco se sabe de la relacion entre
presidentes y ministros o en el rol de estos Gltimos en la toma de decisiones al inte-
rior del Ejecutivo. Segun el ex presidente de Panama, Ernesto Pérez (2011),“en los
regimenes presidencialistas, las decisiones faciles y agradables las toman los ministros.
Las decisiones que tiene que tomar el presidente son las que tienen algtin costo po-
litico o no son agradables, y al menos yo las tomaba conjuntamente con el gabinete

para que hubiese un espiritu de cuerpo en torno a lo que decidiamos”.

Lamentablemente no existe mucha evidencia para refutar o ratificar esta opinién, ya
que la relaciéon entre el presidente y los ministros no ha sido estudiada de manera
sistematica a pesar de que existen muchos estudios de casos que describen conflictos
entre mandatarios y miembros de su gabinete (Altman 2000; Corrales 2002). Sin
embargo, para nadie es un misterio que los conflictos existen y para resolverlos los
mandatarios recurren a asesores. Como dice el ex presidente de Guatemala,Vinicio
Cerezo (2011):“En el gabinete a veces hay posiciones encontradas. Entonces usted
tiene que tomar la decisiéon en funcién de los propésitos fundamentales de su go-

bierno y para eso sirve buscar la opinién de los colaboradores”.

El estudio de los gabinetes es relevante para entender el funcionamiento de las
democracias en América Latina. Los ministros pueden tener mucho poder en un
gobierno ya que pueden participar activamente en el disefio, formulacion e imple-
mentacion de politicas pblicas, y también pueden influir en la generacion de leyes
participando en la creacién y promocion de iniciativas legales. En otras palabras,

formalmente los ministros tienen bajo su control iniciar e implementar politicas
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publicas, y controlar la ejecuciéon de una gran parte de los recursos fiscales. Sin
embargo, los ministros también pueden situarse en el extremo opuesto y ser practi-
camente figuras decorativas. Esto sucede en aquellos casos en los que los presidentes
los excluyen del proceso de toma de decisiones y suplantan su autoridad por otro
funcionario (como un asesor presidencial o un subsecretario), o cuando principal-
mente obedecen directrices partidarias que les son encomendadas por los lideres de
su partido. Entonces los ministros sirven la simple funcién de cumplir las érdenes

dadas por miembros de sus partidos.

Sobre la composicidon de los gabinetes, estudios anteriores han examinado prin-
cipalmente la distribucion partidaria, pero también su estructura y el perfil de los
miembros que los componen. De acuerdo a distintos trabajos, la mayoria de los
gabinetes latinoamericanos se organizan en base a coaliciones de partidos (Mar-
tinez-Gallardo 2010), y se caracterizan por ser mas inestables que los gobiernos
controlados por un solo partido (Amorim Neto, 2006). Tanto Amorim Neto (2006)
como Martinez-Gallardo (2010) han demostrado que los presidentes organizan su
gabinete con el propdsito de maximizar la supervivencia de las coaliciones legisla-
tivas que los apoyan. Algunos presidentes entrevistados ratificaron esta propuesta.
Como dice el ex presidente de Honduras, Roberto Micheletti (2011):“Yo pienso
que el presidente no debe olvidar jamas que llega al puesto por un partido politico,
y tiene que tener la suficiente audacia para darle participacién a otros sin afectar a
su partido. Porque tanto en el partido propio como en otros hay gente preparada
para gobernar, entonces pienso que equilibrar las fuerzas es importante. Yo lo hice

en mi gobierno”.

Amorim Neto (2000) revela que en 12 paises latinoamericanos el 76% de los gabi-
netes entre 1978 y 2004 estuvieron compuestos por coaliciones. En algunos paises,
como Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Uruguay, el porcentaje de
ministros que representan a partidos politicos supera el 92%, siendo el promedio de
la muestra un 78%. Segtin el mismo autor, la distribucion partidaria del gabinete en
los casos en los que representan a coaliciones de partidos se deriva de una serie de
variables como el porcentaje de apoyo legislativo del presidente, el nimero de par-
tidos en el congreso, y los poderes legislativos formales de los presidentes. Amorim
Neto (2006) encuentra, entre otras cosas, que el porcentaje de ministros afiliados a
un partido politico aumenta a medida que el nimero de asientos del partido del
presidente en el congreso crece,y a medida que los poderes de decreto del presiden-
te decaen. Es decir, aquellos presidentes con una mejor base politica en el congreso
y con poderes institucionales mas débiles para seguir una estrategia unilateral es mas

probable que gobiernen a través del congreso y no obviandolo.
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La evidencia provista por Amorim Neto (2006) sugiere que los presidentes que quie-
ren avanzar sus proyectos de gobierno a través de leyes tienden a nombrar minis-
tros a lideres partidarios, quienes les ayudan a conseguir las mayorias necesarias en el
congreso. En cambio, aquellos mandatarios que no cuentan con suficiente respaldo
en el congreso tienen mayor libertad para llenar el gabinete con aliados, amigos y
tecnocratas. Los presidentes que se enfrentan a un congreso adverso se concentran
en avanzar su programa de gobierno a través de instrumentos como decretos, vetos,
y recurriendo a iniciativas exclusivas de ley. Los casos de los presidentes Alberto Fu-
jimori (1990-2000) de Pert, Carlos Menem (1989-1999) de Argentina y Fernando
Collor de Mello (1990-1992) de Brasil son ejemplos caracteristicos de gobiernos que
intentaron gobernar eludiendo al poder legislativo. En fin, la composicién partidista
de los gabinetes demuestra que para estudiar su composicién es necesario examinar la

correlaciéon de fuerzas del gobierno en el congreso.

La proyeccién de los partidos legislativos en el ejecutivo a través de los ministros re-
duce un poco la separacién entre ambos poderes pero favorece la gobernabilidad. Se
podria decir que la practica emula a los sistemas parlamentarios, en donde el gabinete
es considerado una extensién del legislativo. Sin embargo, los ministros partidistas asu-
men un puesto complejo ya que si estan sujetos al control de los partidos se pueden
ver en la encrucijada de escoger entre responder a los intereses de los partidos o de
los presidentes. Porque si bien el presidente es formalmente quien escoge a los mi-
nistros, en la practica éstos le pueden deber su puesto a sus partidos politicos, los que
posiblemente negociaron para ubicarlos a ellos en el gabinete. Ceferis paribus, mientras
mayor distancia programatica exista entre el presidente y los partidos a los cuales per-
tenece un ministro, mayor sera la propension del presidente a controlar, monitorear e
incluso reducir las actividades de su ministro. Precisamente para eso estan los asesores
presidenciales, quienes pueden complementar, sustituir, acomodar, o competir con las
tareas de los ministros. Estos asesores pueden reducir las asimetrias de informacién

entre los ministros mas dependientes de los partidos y el presidente.

La conexidn entre el gabinete y el congreso es imbricada también por relaciones mas
complejas. Cox y Morgenstern (2001) dan cuenta de que en algunos paises latinoa-
mericanos el uso de asientos paralelos en el congreso y en el gabinete no esta prohi-
bido. En otros, el sistema de suplentes permite a un ministro ceder temporalmente su
asiento en el congreso pero reclamarlo de vuelta en cualquier momento. En Brasil,
por ejemplo, los ministros pueden renunciar a sus puestos en el gabinete, recuperar
su escafio legislativo para votar por un proyecto de ley importante, y luego retomar

el puesto ministerial. Este tipo de sistema también se usa en Bolivia, Colombia, El
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Salvador, Honduras, Paraguay, Uruguay, y Venezuela. Asimismo, los presidentes de la
region pueden nominar a reconocidos lideres de partidos que no tienen asiento en el
legislativo pero que influyen para conseguir apoyo en el congreso (esto sucede tipica-

mente en Chile y Argentina).

En lo relativo a la estructura de los gabinetes, en cada pais los ministerios tienen
un peso distinto. Si bien los ministerios de Finanzas (o Hacienda) e Interior suelen
tener una gravitacion central, la relevancia de muchos ministerios depende de las
caracteristicas del pais. Por ejemplo, en el caso de Estados Unidos la secretaria de
Estado (equivalente al ministerio de RR.EE.) es muy relevante debido a los inte-
reses de Estados Unidos en el exterior, mientras que en los paises latinoamericanos
la estructura de la economia determina el peso de sectores como Agricultura, Pesca,
Mineria, Turismo y Comercio. Asimismo, factores temporales como la ideologia de
los partidos en el gobierno puede reasignar el peso de los ministerios. Por ejemplo,
gobiernos de izquierda deberian darle una mayor relevancia a los ministerios socia-
les —tipicamente Educacion, Salud,Vivienda y Trabajo—, mientras que los de derecha
destacar los vinculados al orden, la seguridad y el comercio —como Defensa, Justicia
y Comercio. Los ministerios mas relevantes suelen trabajar mas estrechamente con
el presidente y tienen objetivos de dimensiones nacionales, mientras que los demas
ministerios tienden a tener objetivos mas focalizados, y cobran o pierden relevancia
de acuerdo a las circunstancias. Por eso, se espera que los lideres de los ministerios
mas relevantes sean politicos de trayectoria y cercanos al mandatario (Riddlesperger
y King, 1986), mientras que los de los demas ministerios estarian mas disponibles

para ser repartidos por partidos o caer en manos de técnicos.

Finalmente, el perfil individual de quienes componen el gabinete ha sido materia de
examen, pero adn se sabe muy poco del perfil de los ministros. Presumiblemente, la
experiencia politica, la formacién académica, la cercania con el presidente y la red
de contactos son variables que pesan en la decision presidencial a la hora de designar

quién liderard un ministerio.

El perfil de los ministros puede ofrecer informacién relevante sobre el tipo de po-
liticas que sigue un gobierno. Si hay mas mujeres en el gobierno, ;se implementa-
ran politicas publicas que reducen la discriminacidon de género? Un gabinete con
empresarios, ses signo de un gobierno que favorece a los ricos? ;Son los ministros
religiosos una senal de captura religiosa por parte del Estado? Si hay mas indigenas
como secretarios de Estado, ;eso predice una mejora en la calidad de vida de los
pueblos originarios? Este tipo de preguntas plantean incognitas que ameritan ser

resueltas con evidencia empirica.
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2. Asesores, jcuanto influyen?

El equipo de asesores presidenciales ayuda al mandatario a jerarquizar y centralizar
el proceso de toma de decisiones en el ejecutivo y a administrar las presiones que
vienen de ministros, burdcratas y legisladores para desviar el rumbo del programa
presidencial en su favor. La labor de los asesores es contrapesar estas presiones para
maximizar el liderazgo presidencial. La interaccion resultante con los asesores afecta
el contenido del mensaje y el tiempo en que es entregado al politico mas poderoso
del pais, quien a su vez sopesa la relevancia y la credibilidad de la informacién que

recibe de acuerdo a quién se lo dice.

Por ello, su relevancia es inequivoca y todos los presidentes entrevistados reconocieron
rodearse con un grupo de asesores personales que desempeniaban funciones paralelas
a los ministros. Como dice el ex presidente de Honduras, Roberto Micheletti (2011):
“Un gobernante no puede estar gobernando solo. Nadie puede gobernar solo un pais,
tiene que tener asesores, gente que lo oriente correctamente para poder dar los pasos

que corresponden. Yo me apoyaba en asesores legales, econdmicos y de todo tipo”.

Algunos ex mandatarios reconocieron tener diferentes circulos de consejeros, que
coexistian con los gabinetes. “Yo tenia tres grupos de consejeros. En uno estaban los
miembros de mi gabinete, un grupo multisectorial donde llevé gente que representaba
todos los puntos de vista y servia de colador de opiniones. Tenia otro grupo de opinién
que yo convocaba, de amigos selectos que me daban opiniones con patriotismo. Tengo
todas las minutas con las cosas que me recomendaban. El tercer grupo era un ‘kitchen
cabinet’, con el que nos reuniamos tres veces al mes, y ahi veiamos el panorama total,
me orientaban en politica y estrategia, entonces salian topicos de todo.Yo me apoyaba

mucho en mis asesores”, dice el ex presidente de Nicaragua, Enrique Bolanos (2011).

Algunos ex mandatarios entrevistados comentan que la influencia de los asesores en
la toma de decisiones presidencial fue claramente menor que la de los ministros, en
quienes recayeron las tareas principales de la administracion del Estado.Tal es el caso
del ex presidente chileno Eduardo Frei Ruiz-Tagle (2012):“Teniamos diversos tipos
de equipos (de asesores). Yo me apoyaba mucho en un grupo de auditoria interna
que funcionaba permanentemente. A través del ministerio de la Presidencia tenia-
mos equipos de coordinaciéon en los distintos ministerios que también funcionaban
muy fuertemente y varias leyes importantes trabajamos con eso. Pero basicamente
yo trabajaba con los ministros; con ellos tomaba las decisiones sectoriales”. De simi-
lar manera se expresa el ex presidente de Panama Ernesto Pérez (2011):“Mi equipo

de asesores eran fundamentalmente mis ministros”.
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Otros presidentes, como el ex mandatario de Costa Rica Rafael Calderdn (2011), se
apoyaban tanto en ministros como asesores personales de manera indistinta. “Siem-
pre oia mucho a la gente. Una de las cosas que uno aprende es a no precipitar sus
decisiones, a meditarlas bien.Yo permanentemente me apoyaba en los vicepresiden-
tes, el ministro de la Presidencia y dos personas mas. Un vicepresidente estaba enca-
minado a la parte econémica, mientras que el otro a la parte social. En materia legal,
tenfamos a un ex magistrado de la sala constitucional ya jubilado y a dos abogados

de mucho peso. Tuvimos un equipo de mucho peso”.

Los presidentes han contado con un grupo estrecho de asesores desde que se cred el
sistema presidencialista en Estados Unidos. La primera vez que los asesores llamaron
notoriamente la atencién fue durante el gobierno del presidente Andrew Jackson
(1829-1837), cuando otros politicos de su partido los denominaron como “kitchen
cabinet” o “gabinete de cocina”, aludiendo a la enorme influencia que se les atribuy6
sobre el mandatario en desmedro de su equipo de ministros. En Chile al equipo de
asesores presidenciales de los tltimos gobiernos se les ha llamado “segundo piso”, por
la ubicacién de sus oficinas en el palacio La Moneda.Tal como con Jackson, el equipo
de asesores de La Moneda no ha estado exento de cuestionamientos publicos por par-
te de sus correligionarios: “Cuando digo que pasen desde el ‘segundo piso’al ‘segundo
subterraneo’ estoy diciendo que tienen que tener menos influencia, porque si nos
atenemos a los resultados, los resultados son malos”, dijo recientemente Carlos Larrain,
el presidente del partido del mandatario Sebastian Pifiera (Renovacién Nacional), en

alusién a los asesores personales de su lider (E1 Mercurio, 2012).

Los asesores presidenciales son motivo de recelo en la clase politica porque tienen ac-
ceso frecuente y directo al presidente. Los asesores no suelen ostentar cargos formales,
hablar a la prensa o contestar acusaciones hechas a través de los medios como las de
Larrain. A diferencia de otros actores politicos (por ejemplo, legisladores o ministros),
los asesores evitan todo tipo de controversia publica. De hecho, su mision es ejercer
influencia desde las sombras y evitar cualquier tipo de publicidad es muy relevante
para desempefiarse con efectividad. Si bien los altos circulos politicos del Estado pue-
den identificar a los asesores y estar interesados en su influencia sobre el presidente,
su funcion lleva a los asesores a actuar con sigilo para evitar represalias de politicos
antagoénicos de su partido o coalicién. A menos que alguna tarea especifica los fuerce
alo contrario, las luchas que emprenden los asesores s6lo son conocidas por un grupo
selecto, discreto y poderoso de funcionarios. Los asesores presidenciales son practica-
mente desconocidos para la ciudadania, y por ello nunca trascienden los aciertos o
desaciertos de sus tareas. Como resultado, es extrafio que los nombres de los asesores

presidenciales aparezcan en los libros de historia y no existen estadisticas sobre su nd-
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mero, grado de influencia y poder. A lo mas, algunas fuentes revelan anécdotas relativas

a ellos, pero trascienden mas que nada como rumores.

Si bien hay estudios que han examinado diarios de vida y agendas presidenciales
para tratar de desentrafiar la diferencia entre la distancia formal y la real entre aseso-
res y presidentes (Link, 2002), y aunque es posible diferenciar entre el circulo intimo
y asesores periféricos, finalmente el grado de influencia de los asesores en la deci-
si6n de un presidente solo se puede inferir de manera indirecta. Probablemente ni

siquiera el mandatario es consciente de los distintos factores que guian su decision.

Pese a las dificultades para conocer el circulo presidencial, estudiar el perfil, nGme-
ro, rotacién, funciones y rutinas de quienes rodean estrechamente al presidente es
necesario para entender el contenido y la forma de la informacién que recibe el
mandatario cuando toma una decisién. Quienes componen el circulo presidencial
establecen la cadena que conecta la informacién con la decisiéon del mandatario, y por
lo tanto influencian su desemperio y los resultados del gobierno. De acuerdo a varios
entrevistados, la informacion que recibe el presidente es muchas veces suboptima. El
ex presidente de Costa Rica, Miguel Angel Rodriguez (2011), fue enfitico:“Todos los

dias enfrenté tener que tomar decisiones con falta de informacioén”.

Asimismo, algunos ex mandatarios entrevistados coincidieron en que el no tomar
decisiones puede llevar a costos muy altos. En palabras del ex presidente Cerezo
(2011): “Yo creo que uno de los problemas fundamentales de muchos gobiernos
latinoamericanos se crea cuando el presidente no toma decisiones, se retrasa o no
esta claro. Entonces se va creando un problema y las presiones después se vuelven

demasiado grandes”.

Los asesores presidenciales pueden ser de muy diversa indole: simples amigos del
mandatario, académicos, técnicos, experimentados operadores politicos, antiguos
burdcratas o una combinacidn de caracteristicas. De acuerdo a Dickinson (2005), si
el equipo de asesores de la presidencia es marcadamente técnico, entonces los con-
sejos tomaran menos en cuenta las implicancias politicas de las decisiones, asi como
los consejeros politicos tienden a tomar menos en consideracion los aspectos técni-
cos en sus consejos. Una tarea pendiente para los politdlogos es investigar si son las
caracteristicas individuales de los presidentes o las condiciones ambientales las que

inciden sobre el perfil de asesor que es seleccionado por el mandatario.

Mas alla de versiones periodisticas o descripciones breves, poco es lo que se sabe
sobre el niimero de asesores con los que se rodean los presidentes en América Latina.

En cambio, en Estados Unidos esta bien documentado que existe una tendencia
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clara hacia el incremento sistematico de asesores (Hess y Pfiffner, 2002). Para algu-
nos autores, el aumento de asesores ha sido una respuesta de los presidentes a las
crecientes demandas sobre el liderazgo presidencial tras la Segunda Guerra Mundial,
debido a que el gobierno se hizo mas grande y complejo. Sin embargo, de acuerdo a
Dickinson (2005), el crecimiento del staff refleja la basqueda de los presidentes por
mejorar su acceso a informacién y contar con conocimiento especializado para re-
ducir la incertidumbre que envuelve a las negociaciones politicas. Para Lewis (2008),
el interés de los presidentes por expandir su control sobre ciertas areas de politicas

publicas ha llevado a un aumento de consejeros politicos por sobre los técnicos.

Ademas del aumento de consejeros, otro asunto que puede tener un impacto so-
bre la administracién de la presidencia es la rotacion de asesores. Una alta rotacién
puede malograr la capacidad de los asesores de coordinarse y monitorear los asuntos
de interés presidencial. Asimismo, una alta rotacién puede socavar la relevancia del
grupo de consejeros, dado que su trabajo se fundamenta en los lazos de confianza y

lealtad con el mandatario, relacién que requiere de tiempo para afianzarse.

Para algunos autores (como Dickinson y Dunn Tenpas, 2002), la transicién desde cam-
pafias presidenciales organizadas por partidos politicos a emprendimientos centrados
en candidatos con una alta figuraciéon mediatica ha llevado en las Gltimas décadas a
una mayor rotacién de asesores en la presidencia estadounidense. El énfasis electoral ha
llevado a que los candidatos se rodeen de especialistas en ganar elecciones que luego
no son particularmente duchos en la administracion del Estado o en la formulaciéon de
politicas publicas. Por lo tanto, los mandatarios recién asumidos tienden a reemplazar

a sus consejeros de campanfa por expertos en gestionar el poder.

La figuracion medidtica en las campanas presidenciales también es destacada en el
resto del continente. Por eso, un tema de investigacion pendiente para los latinoa-
mericanistas es verificar si existe un cambio en la rotacion de asesores una vez que

el candidato se sienta en la presidencia, o si no existe tal diferenciacién de funciones.

Otro factor que puede incidir en la rotacién de asesores son los cambios que ocu-
rren a medida que transcurre el mandato presidencial. Link (2002) sostiene que los
presidentes tienden a relacionarse menos con los asesores con el paso del tiempo. El
autor argumenta que el incremento en el nimero y complejidad de problemas que
los presidentes afrontan a medida que avanza su mandato los lleva a tratar s6lo con
los consejeros mas influyentes. Sin embargo, este argumento es cuestionable ya que

las dificultades que afrontan los mandatarios no necesariamente son progresivas y
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lineales; las dificultades pueden crecer y decrecer en cualquier trecho del mandato.
Tal vez lo mas interesante del argumento es que asocia la rotaciéon de asesores con
un cambio en los tipos de problemas que los presidentes enfrentan y su consecuente

giro en estilo de liderazgo.

El fin dltimo de los asesores es maximizar el liderazgo presidencial. Es decir, ayudar
a que el presidente logre cumplir los objetivos que se propone con la menor canti-
dad de concesiones y costos posible. “La gente que tienes cerca es de tu confianza,
lo que significa que ademas de la lealtad, que es fundamental, tienen que conocer
el tema para el cual los seleccionaste”, dice el ex presidente salvadoreno Antonio
Saca (2011). Para alcanzar este objetivo final, los asesores presidenciales cumplen a

lo menos cuatro funciones.

La primera tarea de los asesores consiste en recolectar, procesar y distribuir informa-
ci6n objetiva y precisa al presidente cuando lo requiere. Para ello necesitan monitorear
permanentemente las materias a las que estin abocados y una comunicacion fluida y
directa con el mandatario. Los presidentes pueden no recibir la informacién que ne-
cesitan de burdcratas y ministros si los intereses que defienden estos Gltimos no estin
alineados con los del mandatario. Los intereses de altos burdcratas no estan alineados
con los del presidente si responden a criterios técnicos refiidos con la visiéon politica
del mandatario, o si responden a grupos de interés o a legisladores (como lo demuestra
Ferraro 2008 en el caso chileno). Asimismo, los intereses de los ministros no represen-
tan a los del presidente si los primeros siguen su propia agenda politica o representan

los intereses particulares del partido politico al que pertenecen.

Los presidentes escogen a un grupo de asesores justamente porque son quienes
pueden entregar la informacioén mas libre de sesgos. Ante la eventual contradiccién
entre asesores y ministros, en la funcidon de consejeros los asesores pueden entrar en
abierta contradiccion con los ministros, cuya labor no sélo monitorean, sino tam-
bién evaltian. En las reuniones con ministros, los ministros gozan de una asimetria
de informacidn a su favor en lo relativo a sus carteras, y la inica manera en la que
el presidente puede reducir esa asimetria es a través de la duplicaciéon de reportes a
través de asesores asignados a monitorear cada cartera. Pese a ello, los asesores tam-
bién pueden fallar como proveedores de informacidn. Esto se da cuando se guian
por sus propias metas politicas, cuando tratan de destacarse en comparacion a otros
consejeros, cuando tienen una agenda oculta que les lleva a sobreponer los intereses
de terceros por sobre los del presidente, o cuando buscan maximizar las ganancias

politicas en el corto plazo (ya sea en elecciones o en encuestas) en vez del largo.

Volumen 50 N° 2, 2012

45



46

;Quién le susurra al presidente? Asesores versus ministros en América Latina

Si bien la tarea de los asesores es minimizar los costos por la falta de informacién, la
forma como el presidente decide resolver condiciona el resultado. Algunos manda-
tarios, como el ex presidente chileno Ricardo Lagos (2012), aseguran seguir un estilo
prudente en la toma de decisiones. Pese a ello, al igual que la mayoria de los mandata-
rios entrevistados, argumenta que la falta de informacién no puede ser impedimento
para decidir: “Si la decisién la tengo que tomar en 24 horas porque si no se cae el
mundo, trataré de pedir algin consejo, y si no, bueno, qué diablos, porque los presi-
dentes estan para tomar decisiones todo el dia. Uno trata de tener la mayor cantidad
de informacidn, claro, pero también a veces el costo que pagas por no tomar una
decision es muy grande”. En forma similar se expresa el ex presidente de El Salva-
dor, Antonio Saca (2011):“Las decisiones que hay que tomar, hay que tomarlas. No
dejes para manana lo que se puede hacer hoy y si tenia que llamar asesores, los llama-
ba”. Complementa el ex presidente salvadoreno Armando Calderdn Sol (2011):*“Yo
siempre consultaba a los asesores aunque casi estuviera seguro de la decision que
tomaria. En algiin momento tienes que dejarte ir y tomar las decisiones, esos son los

riesgos del poder y la soledad del mando, a veces eres sdlo ta y tus circunstancias”.

El ex presidente hondureno, Manuel Zelaya (2011), tiene una visién distinta. El ex
mandatario asegura que para ¢l “no se toma la decisién hasta que esté la informa-
cién”, y si la informaciéon no llega, “no se toma la decision”. Finalmente, otros ex
mandatarios destacaron que la falta de antecedentes no es tan grave. El ex presidente
hondurefio Rafael Callejas (2011) asegura que “cuando no hay mucha informacién,
normalmente el presidente es el mas informado de todos porque es el que tiene mas

conocimiento del pais y los poderes existentes”.

La segunda tarea de los asesores consiste en ser consejeros politicos del presidente,
permitiéndole contrapesar visiones alternativas. Si bien en esta funciéon los aseso-
res se basan en informacién objetiva, ellos proveen un valor agregado personal al
ofrecerle al mandatario una serie de opciones sobre las implicancias que tendran las
decisiones presidenciales. Cuando el presidente solicita este tipo de informacidn, es

porque valora la experiencia, inteligencia y conocimientos de los asesores.

Caracteristico de esta funcion es lo que relata el ex presidente de Costa Rica, Mi-
guel Angel Rodriguez (2011).“Yo traté de montar una cosa parecida al Council of
Economic Advisors o el staff de la Casa Blanca. Fue un grupo de 5 6 6 asesores de
confianza personal que no estaban metidos en la administracién diaria, ni tenian
contacto con la opinién publica, ni estaban metidos en discusiones. Eran especia-
listas en politica, economia, administracion, leyes y comunicacion. Eran un ‘think

tank’ al cual yo les sometia los temas que me parecian y de los que yo queria obtener
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su apoyo y opiniones”, relata el ex mandatario, quien precisa que se reunia con el

grupo dos veces a la semana por entre tres y cuatro horas.

Una tercera funcién de los asesores consiste en desempefarse como coordinado-
res de actividades relevantes para el mandatario. Por ejemplo, cuando el presidente
quiere reunirse con algn actor social, politico o econémico relevante. Asimismo,
cuando el presidente quiere asegurarse de que una actividad particularmente sen-
sible sea ejecutada como lo anhela. Entre otras cosas, los asesores sirven de enlace
con legisladores, el poder judicial, grupos de interés, organizaciones civiles, la prensa,
publicistas y otro personal del ejecutivo. Los asesores a veces también manejan la
agenda presidencial, coordinan la gestion dentro del Ejecutivo y en los asuntos vin-

culados a la politica exterior de un pais.

Finalmente, los asesores cumplen la funcion de representar al presidente en aquellas
ocasiones que preflere evitar ya sea para ganar tiempo o evitar una situacion inco-
moda. Por ejemplo, para que lo represente en negociaciones politicas, para reprender

a alglin subalterno, o para representarlo en conferencias y cumbres internacionales.

Los roles de los asesores —ya sea como recolectores y transmisores de informaciéon
técnica, consejeros politicos, coordinadores de actividades gubernamentales, o rem-
plazantes del presidente— tienen el fin Gltimo de reforzar el poder del presidente y
ayudar a que su proyecto de gobierno se materialice. Sin embargo, esta meta esta

fuertemente condicionada por el tipo de liderazgo presidencial.

Por ejemplo, si el presidente tiene una marcada tendencia a seguir su vision, la influen-
cia de los asesores puede resultar minima. Por ejemplo, el ex presidente de Costa Rica,
Oscar Arias (2011), destaca que tomaba decisiones “segtin mis convicciones. No dejé
de tomar decisiones, realmente no me importaba si eran populares o no. Reconoci a
Cuba, hice un TLC (Tratado de Libre Comercio) con China, y nunca pregunté si
los costarricenses estaban de acuerdo o no”.*“Yo no me apoyaba mucho en asesores,
porque el dia antes de ganar las elecciones sabia lo que queria hacer”, dice el ex
mandatario. Pese a ello, el ex presidente confidencié que para su segundo mandato
tuvo un “kitchen cabinet” intimo con el politico chileno John Biehl, su hermano y
su esposa. De manera similar se expresa el ex presidente de Costa Rica, Luis Al-
berto Monge (2011): “Primero hacia un sondeo con mis asesores, luego sectores,
empresarios, sindicales, cooperativistas, y al final a veces tenia que discrepar de sus
recomendaciones y no nos fue mal. Yo tengo un olfato politico, entonces algunas
veces los asesores no estaban tomando en cuenta ciertos factores que yo si estaba

tomando en cuenta”. De una manera menos categdrica se expresa el ex presidente
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de Ecuador, Abdala Bucaram (2011):“Yo basicamente tomaba decisiones basado en
mis creencias politicas, aunque tenia asesores juridicos y econémicos que me hacian

ver la debilidad y las fortalezas de mis posiciones”.

3. Asesores y liderazgo presidencial

Como explican Bonvecchi y Scartascini (2011) en su revision de la literatura so-
bre la organizacidén el poder ejecutivo en el continente americano, algunos autores
(como Johnson 1974) proponen que los presidentes pueden organizar su staff de
asesores de manera jerarquica, competitiva o de manera colegiada. En el estilo jerar-
quico, el presidente asigna a unos asesores clave la misién de coordinar un sistema de
consejeros bajo ellos, quienes cumplen labores diferenciadas. Los asesores clave son
los encargados de decidir qué informacién es la que le llega al presidente y cuales
son las opciones con las que cuenta para decidir. En el estilo competitivo, el presi-
dente se sitGia en una posicién como arbitro y permite que las areas de cobertura
tematica de los asesores se sobrepongan, de tal manera que la duplicacién de tareas
lleva a la rivalidad entre asesores. Finalmente, en el estilo colegiado el presidente

encabeza un grupo de discusion en donde se busca la toma de decisiones colectivas.

Cada uno de estos estilos tiene pros y contras. El estilo jerirquico maximiza la es-
pecializacion en la recoleccién de la informacién pero puede generar distorsiones
en la informacién que llega al mandatario y ser un sistema muy lento para decidir
en situaciones de crisis. El estilo competitivo favorece el control del presidente en
la toma de decisiones y favorece la contraposicion de distintos puntos de vista. Sin
embargo, al facilitar la confrontacién entre los asesores, éstos pueden supeditar la
eficacia de su trabajo a imponerse sobre sus rivales, y el presidente puede enfrentar
muchos costos asociados a administrar las consecuencias derivadas de conflictos
intestinos. Finalmente, el estilo colegiado puede maximizar la cantidad de puntos
de vista alternativos que se discuten, pero también llevar a que los asesores no se
expresen con completa honestidad para forzar un consenso. Asimismo, esta opcion
requiere de un presidente con habilidades para manejar grupos de discusion con el

fin de explotar su potencial.

Si los presidentes se rodean solamente con especialistas sectoriales es posible que reci-
ban informacién sesgada que proteja los intereses sectoriales, los errores cometidos en
el pasado y a los burdcratas involucrados en el area. De acuerdo a Rudalevige (2005),

si el presidente se rodea con especialistas cuyas labores se superponen, el estilo presi-
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dencial o la personalidad de los asesores pueden llevar a dos tipos de dinimicas. Si el
presidente favorece la competencia o si se genera una competencia entre los asesores
por ganar ascendencia sobre el presidente, al mandatario se le hace dificil discernir
entre visiones antagénicas. Pero si el presidente o el equipo de asesores favorecen las
decisiones grupales, la basqueda de consenso puede llevar a la omisidn, tergiversacion

y negacién de informacién con tal de favorecer una vision consensual.

Para algunos autores, los estilos de liderazgo estan determinados por las estructuras
organizacionales y, por lo tanto, el contexto condiciona fuertemente el tipo de li-
derazgo que un presidente puede ejercer (Walcott y Hult 1995). En consecuencia,
si los presidentes enfrentan un escenario de incertidumbres, favoreceran los tipos
organizacionales que promueven una mayor diversidad de informacién y consejos
(como el competitivo y el colegiado). En contraste, el estilo jerirquico favorece

escenarios de certidumbre.

Otro promotor de la perspectiva contextual es Rudalevige, quien analiza el proce-
so de toma de decisiones desde la perspectiva de los costos de transaccion (aque-
llos costos derivados de un intercambio econémico). Mientras para algunos autores
los presidentes son administradores reactivos que tienden a centralizar informacién
como respuesta a presiones ambientales, Rudalevige (2002) propone entender a los
lideres como administradores creativos y flexibles. Desde esta perspectiva, los presi-
dentes van a tender a centralizar la toma de decisiones en su oficina solamente si eso

los lleva a reducir los costos de adquirir informacion.

La perspectiva contextual invita a pensar de qué manera la relacion entre presidentes
y asesores es condicionada por variables institucionales como la composicion del
congreso v el sistema de partidos de un pais. Es necesario, por ejemplo, considerar
el tipo de apoyo partidario con que el presidente cuenta. Presidentes procedentes de
una estructura partidaria solida podrian tender a apoyarse en asesores de manera dis-
tinta a si es alguien ajeno al sistema de partidos tradicional. Asimismo, los presidentes
que afrontan circunstancias apremiantes probablemente se rodeen con asesores mas
inclinados a ayudarlo a sobrevivir los momentos de zozobra que con técnicos capa-

ces de estimar las consecuencias a largo plazo de las decisiones que toman.

Al igual que los ex presidentes costarricenses Oscar Arias y Rafael Calderdn, el ex
presidente Abel Pacheco (2011) destaca que el contexto institucional costarricense
ha tendido a limitar mucho la capacidad del presidente para tomar decisiones. “El
presidente estd mucho mas atado para tomar decisiones hoy que hace 30 afios. Aqui

creamos leyes y leyes para controlar: un organismo que controla al gobierno, otro
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organismo que controla a ese organismo y otro organismo que controle al organismo
que controla a ese organismo, y nos perdemos en una marafia inmensa. Entonces se
toma una decision, esta tiene que ir a la contraloria, a la sala constitucional, a esto, a

lo otro, y se vuelve casi imposible avanzar”.

El ex presidente también destaca que el cambio en la estructura partidaria del congre-
s0, que pasd desde un bipartidismo a un multipartidismo, ha dificultado la capacidad
del mandatario costarricense para llegar a acuerdos. Pacheco argumenta que bajo el
sistema bipartidista “negociar no era dificil, nos entendiamos y hablabamos el mismo

idioma. Pero cuando surgen los mini partidos se vuelve algo dificilisimo de manejar”.

Ademas de las instituciones, otra variable contextual relevante es el tiempo; la co-
yuntura afecta dramaticamente la relacién entre presidente y asesores. Light (1999)
argumenta que los conflictos entre los asesores del presidente de Estados Unidos
suelen arreciar cuando los presidentes se empiezan a enfocar en su reelecciéon o
cuando se aproximan al fin de su mandato. El autor también propone que un exceso
de asuntos por resolver puede llevar al procesamiento ineficiente de informacién,
redundando en deliberaciones sesgadas que llevan a decisiones inadecuadas. Precisa-
mente relacionado con el tiempo, el ex presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle (2011)
destaca el desafio que plantean al presidente los asuntos inesperados. “Yo diria que
lo mas problematico al momento de tomar decisiones son los eventos que se llaman
‘resurgen’, porque surgen de un dia para otro. Uno se levanta en la mafiana con un
programa, voy a hacer tal cosa y de repente surge un tema y ahi si que hay poco
tiempo. Entonces se hace costoso tener toda la informacion, y muchas veces no se

pueden postergar las decisiones porque hay que tomarlas sobre la marcha”.

Otro factor contextual relevante es el tipo de metas que los presidentes se propo-
nen; si de corto, mediano o largo plazo. En opinién del ex presidente salvadoreno
Armando Calderén Sol (2011), “la tragedia de las presidencias en América Latina
ha sido la nueva clase politica que ha surgido, de politélogos y encuestadoras, que
pasa pendiente de las encuestas, los focus groups, y no gobiernan para el Estado, para
su visién, para su compromiso, para su pueblo. Gobiernan para la encuesta. Eso ha

desfigurado mucho el hacer politico de muchos lideres”.

Complementando los analisis que abordan el liderazgo presidencial desde una pers-
pectiva contextual, la literatura sobre la estructura de la personalidad también ha
entregado luces sobre como entender la toma de decisiones presidencial. De hecho,
sicologos han evaluado diversos aspectos de los lideres estadounidenses, incluyendo su

narcisimo (Deluga, 1997), proactividad (Deluga 1998), gestos de manos (Whitehead
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y Smith, 2002), psicodinamica (Elovitz, 2003), inteligencia (Simonton, 2002), y los
cinco grandes factores de la personalidad (Rubenzer y Faschingbauer 2004). Esta
literatura también ha asociado la personalidad del presidente con su desempeno
(Simonton 1986, 1988; Rubenzer et al., 2000).

Link y Glad (1994) argumentan que la personalidad del presidente es una variable
importante que afecta la seleccidén de quienes componen el staff que lo rodea, y por lo
tanto también afecta el tipo de consejo que recibe asi como la medida en que les hace
caso. Los autores clasifican cinco tipos de asesores en su relacién con los presidentes.
Primero estin los comprobadores de la realidad, quienes estin orientados a proveer
informacién relevante de manera objetiva. La personalidad del presidente no influye
en el comportamiento de estos asesores, quienes pueden perder relevancia si sus con-
sejos van contra las emociones o ideas del mandatario. Segundo, estan los reforzadores,
quienes cumplen la funcién de sostener sicolégicamente al presidente en el desem-
pefo de su cargo. Este grupo refuerza la autoestima del presidente, apuntalando las
defensas de su ego y buscando que el mandatario se encuentre comodo. Estos asesores
aislan al presidente de las criticas, lo que en exceso puede contribuir a la idealizacién
del lider a través de la exaltacion de su figura. Asimismo, estos asesores tienden a refor-

zar los rasgos problematicos de los presidentes, lo que lleva a mas problemas.

Un tercer grupo lo compone una mezcla de las dos categorias anteriores, que in-
cluye a quienes reconcilian las necesidades sicologicas de los presidentes con la in-
formacion objetiva dependiendo de las circunstancias. Link y Glad (1994) sostienen
que los asesores que rutinariamente son comprobadores de la realidad tienden a
transformarse en reforzadores de la personalidad presidencial en momentos adver-
sos. Naturalmente, esta categoria depende del criterio de los asesores para saber
cuando ejercer una funcién en desmedro de la otra. En un cuarto grupo estin
quienes representan al lider en ciertas situaciones para asi liberarle tiempo ttil. En la
categoria final se encuentran quienes complementan al lider en situaciones donde
padece carencias. Por ejemplo, un asesor puede suplantar a un lider al que le cuesta

expresar su €nojo o expresarse asertivamente cuando es necesario.

Los autores aplicaron esta teoria al gobierno del presidente James Carter (1977-1981).
Segun ellos, la personalidad del presidente estadounidense le permitié mantener re-
laciones estrechas con sus asesores en tiempos normales; éstos le suministraban infor-
macidén objetiva que cuestionaba sus propias creencias (pertenecian al primer grupo).
Sin embargo, si su prestigio personal y poder estaban bajo amenaza, el mandatario se

relacionaba mas con los consejeros que endosaban mas su visiéon de si mismo.
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La clasificacion de Link y Glad (1994) puede ser corregida, pero muestra la utilidad
de categorizar los tipos de relaciones que se pueden dar entre el mandatario y sus
asesores para entender como éstas varian segtn la personalidad del lider y de las cir-
cunstancias. El contexto puede incidir en la manera como el presidente se relaciona

con los asesores o como éstos le presentan la informacién al mandatario.

Desde un punto de vista normativo, es dificil establecer cual es la relacion ideal entre
el presidente y sus asesores. Sin embargo, lo esperable es que si los asesores se con-
centran en simplemente reforzar la autoestima presidencial, los mandatarios quedan
mas expuestos a cometer errores de juicio. Como dice el ex presidente salvadoreno
Antonio Saca (2011): “Tienes que tener la capacidad de salirte de la burbuja de la
presidencia, porque mucha gente te dice lo que quieres oir. Si tienes la capacidad de
salirte de esa burbuja, vas a tener éxito. No puedes ganar todas las batallas y tienes

que reconocer tus errores. Para eso hay que saber escuchar”.

Considerando el pasado autoritario en América Latina, una duda que atn queda por
despejar es si los gobernantes siguen el mismo patrén de relaciones con asesores y
ministros cuando no han sido electos en las urnas. A primera vista podria pensarse
que no, ya que los presidentes autoritarios no tienen que negociar con un congreso
electo ni su gobierno es evaluado en elecciones. “Solamente los dictadores se creen
omnipotentes y omnipresentes, pero en todo gobierno democritico existe un so-
porte de asesores social, econémico e interdisciplinario”, dice el ex presidente de
Nicaragua, Arnoldo Aleman (2011). Sin embargo, los gobiernos autoritarios también
necesitan garantizar cierta gobernabilidad para no enfrentar violencia civil ni perder

apoyo de las élites ni grupos ficticos.

Ninguno de los presidentes entrevistados y que gobernaron en periodos autoritarios
—Efrain Rios Montt (2011) de Guatemala, Francisco Rodriguez (2011) y Nicolas
Barletta (2011) de Panama— afirma no haber necesitado de asesores personales. Al
contrario. Los mandatarios panamenos entrevistados fueron formalmente lideres de
su pais en circunstancias que el monopolio de la fuerza recaia en el hombre fuerte del
régimen, el general Manuel Noriega. Tanto Rodriguez (2011) como Barletta (2011)
niegan haber sido meros titeres de Noriega y aseguran que éste les permitia gobernar
aunque ejercia un poder de veto sobre sus decisiones. Rodriguez (2011) asegura que
entre él y Noriega no hubo intermediarios en los tres meses que estuvo en el poder
ya que se conocian desde la juventud. Rodriguez aclara que si se roded de consejeros:
"Tenia consejeros politicos, personales, legales, econdémicos e incluso ex presidentes,
como por ejemplo Barletta, quien era amigo mio y le consultaba algunas cosas”. Res-

pecto a como tomaba decisiones, Rodriguez (2011) afirma que las tomaba “depen-
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diendo del riesgo que iba a tener esa decision, y eso posiblemente me tomé muchos

malos momentos porque yo seguia mis convicciones’ .

Barletta (2011), quien acabd renunciando a la presidencia de Panama tras 11 meses
en el poder debido a serias divergencias con Noriega, asegura que el mayor error
de su breve gestién se basd en un error de calculo: “Mi principal error fue asumir
que yo podia ayudar a despolarizar al pais y yo subestimé ese problema, porque la
polarizacidn era muy fuerte e intensa”. Se podria argumentar que si Barletta (2011)
hubiese contado con mejores asesores, éstos le podrian haber transmitido informa-
cién de mejor calidad que le hubieran ayudado a tener una lectura mas precisa de

la coyuntura politica.

4. Una propuesta para sistematizar la relacion entre
presidentes, ministros y asesores

Las secciones anteriores discutieron lo que se sabe sobre la relacion entre presidentes y
su equipo de ministros y asesores. La discusion fue complementada con el testimonio
de 21 ex presidentes latinoamericanos, quienes revelaron cémo tomaban las decisiones

cuando detentaron el poder y con quiénes interactuaban para tomar decisiones.

Formalmente, el grupo mas importante de apoyo de los presidentes son sus mi-
nistros, quienes lideran las carteras de las areas mas relevantes de la administracion
del Estado. Sin embargo, en ciertas ocasiones los presidentes escogen a ministros
que no son sus candidatos ideales. Estos ministros, que pueden ser descritos como
“impuestos”, suelen llegar a liderar una cartera gracias a que su partido negocio ese
puesto con el presidente. Por lo tanto, los ministros “impuestos” no solo representan
los intereses del mandatario. De hecho, responden a dos jefes; a su partido y al presi-
dente. Aunque los partidos pueden proponer varios nombres para llenar una cartera
ministerial y el presidente puede escoger a alguien que respeta en términos profe-
sionales, los ministros “impuestos” son esencialmente distintos a aquellos escogidos
libremente por el mandatario, debido a su doble subordinacién y a que su seleccién

es producto de una transaccion.

La otra cara de la moneda la ofrece el presidente y su estilo de liderazgo. Para sim-
plificar, se podria decir que los presidentes hacen que sus ministros y asesores se
relacionen de dos maneras; competitiva y no competitiva. En la primera categoria,
el presidente permite que sus ministros y sus asesores compitan superponiendo sus

areas de competencia. Como las fronteras entre los ministerios y entre los asesores
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y los ministros no estin completamente definidas, se dan muchos espacios para el
conflicto. En estos casos, el presidente se arroga la posicion de administrar el con-
flicto y los ministros y asesores estin en un permanente estado de alarma para no
distanciarse del liderazgo presidencial. En la segunda categoria, el presidente es mas
sensible a los roles que asigna a sus ministros y asesores y tiende a favorecer la sepa-
racién de las funciones que cumplen con el fin de reducir las instancias de conflicto.
Precisamente esa fue la estrategia que siguid el ex presidente costarricense Miguel
Angel Rodriguez (2011) para evitar tensiones entre su grupo de asesores y minis-
tros. “Con mis asesores tuve un muy claro entendimiento desde el principio de que
ni participarian en temas de opinion publica, ni darian declaraciones, ni ejercerian
funciones ejecutivas. Ademas en muchos temas a la hora ya de tomar decisiones, no
de elaborar o discutir posiciones, lo hacia generalmente en una reunién con el o los
ministros correspondientes y los asesores presidenciales”. Respecto a la division del
trabajo entre ambos tipos de funcionarios, precisa que “los ministros me daban la
informacién técnica de su ministerio, y me expresaban y defendian sus posiciones.
Los asesores preparaban opciones de solucién con sus costos y consecuencias. Prin-

cipalmente vislumbraban situaciones futuras, no temas operativos o del momento”.

El siguiente cuadro resume la relacion que se da entre ministros libremente selec-
cionados por el presidente y los ministros “impuestos” en términos de los grados
de conflicto que se producen al interior del Ejecutivo, considerando un estilo de

liderazgo presidencial competitivo y otro pro-diferenciacién de roles.

Cuadro1:
Grado de Tensién segun el Estilo de Liderazgo
Asesores bajo presidente Asesores bajo presidente
pro-competencia pro-diferenciacion
Ministro impuesto Mucho conflicto Conflicto
Ministro no impuesto Conflicto Poco conflicto

Fuente: elaboracién propia

El mayor grado de conflicto se produce cuando el presidente favorece una relacion
de competencia entre sus ministros y asesores, y cuando los ministros no gozan de
la confianza presidencial ya que han sido impuestos por los partidos. En estos casos
es esperable que el conflicto trascienda los pasillos del palacio de gobierno y sea co-
nocido en la prensa. Asimismo, los costos deberian ser visibles, y podrian expresarse,

por ejemplo, con el reemplazo de asesores o ministros, o con la pérdida de apoyo
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legislativo para el Ejecutivo si el presidente termina por marginar a ministros im-
puestos. Finalmente, las funciones competitivas que se superponen entre asesores y
ministros impuestos se pueden expresar en el diseflo e implementacién de politicas
publicas, proyectos legislativos y resoluciones administrativas contradictorias entre si.
Esta contradiccion emite sefales confusas no solo hacia el electorado, sino también
hacia la clase politica, ya que no queda claro el programa de gobierno que la presi-

dencia desea realizar.

Un nivel intermedio de conflictividad tiene lugar cuando los ministros no son im-
puestos por partidos pero el presidente ejerce un liderazgo competitivo. En este caso,
la superposicion de tareas lleva hacia la emergencia de conflictos entre asesores y
ministros, si bien estos conflictos se producen por la competencia entre ministros y
asesores que fueron seleccionados libremente por el presidente. También se produce
un nivel de conflictividad intermedio cuando el presidente busca diferenciar las ta-
reas de ministros y asesores, pero los ministros son impuestos. En estos casos, la doble
funcién de los ministros —como subordinados del presidente y representantes de su
partido— inevitablemente lleva a que sus posturas antagonicen con la de asesores

unicamente contratados para maximizar el liderazgo presidencial.

Finalmente, el menor grado de conflicto se produce cuando el presidente ejerce un
liderazgo diferenciado y cuando los ministros fueron libremente seleccionados por
el presidente, no para atrapar el apoyo de partidos politicos. En estos casos las fun-
ciones de ministros y asesores no tienden a toparse, a lo que se suma el que ambos

grupos comparten la confianza y los objetivos del presidente.

El tipo de liderazgo presidencial y el hecho de que los ministros sean impuestos o
no, lleva a cuatro tipos de interacciones entre ministros y asesores, como sugiere el

siguiente cuadro.

Cuadro 2:
Interacciones entre Ministros y Asesores
Asesores bajo presidente | Asesores bajo presidente
pro-competencia pro-diferenciaciéon
Ministro impuesto Sustituciéon Complemento
Ministro no impuesto Competencia Acomodo

Elaboracion propia a partir de la tipologia creada por Helmke y Levitsky (2006:14) para describir la
relacién entre instituciones formales e informales.
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Entre asesores y ministros se pueden dar a lo menos cuatro tipos de interacciones,
dependiendo de cdmo sea el tipo de liderazgo presidencial (pro-competencia o pro-

diferenciacién) y si los ministros son impuestos por los partidos o no.

Recordemos que el mayor grado de conflicto se da cuando los asesores se encuen-
tran bajo un liderazgo competitivo y los ministros son impuestos por los partidos.
Argumento que en estos casos los asesores tienden a sustituir a los ministros, ya que
los presidentes favorecen la superposiciéon de funciones y naturalmente se inclina-
ran por sus asesores de conflanza antes que por ministros que también representan
a partidos. Sin embargo, aun bajo ministros impuestos, si el liderazgo presidencial
favorece la diferenciacion de funciones, entonces la funcién de los asesores tendera
a complementar la labor del ministro, para que el desempefio suboptimo de los se-
cretarios de Estado sea completado gracias a su gestion. Esta relacion se da porque,
si bien el asesor goza de mayor confianza presidencial que el ministro, el mandatario
tiende a respetar la labor del secretario de Estado con miras a evitar conflictos con

los partidos politicos.

Cuando los ministros no son impuestos por los partidos, entonces la relacién con
los asesores tiende a estar basada en la competencia si es que asi lo promueve el
liderazgo presidencial. En estos casos, si bien tanto ministros como asesores cuentan
con la confianza del presidente, el lider prefiere que compitan en sus funciones con
el fin de ampliar el abanico de opciones a su disposicién cuando necesita tomar una
decision. Asesores y ministros, entonces, compiten entre si para ganarse el apoyo del
lider. Finalmente, si los ministros no son impuestos por los partidos y el presidente
evita la superposicion de tareas, lo que se da es un acomodo entre las funciones de

los secretarios de Estado y los asesores.

Discusion Final

La categorizacion realizada en este trabajo permite entender como emergen los dis-
tintos grados de tension entre asesores y ministros, asi como los tipos de interaccién
que se producen entre ambos grupos. Argumenté que el tipo de liderazgo presiden-
cial (pro-competencia versus pro-diferenciacion) y la manera como el presidente
designa a sus ministros (si fueron impuestos por terceros o no) llevan a que los aseso-
res complementen, sustituyan, acomoden, o compitan con las tareas de los ministros.
Estas categorizaciones son propuestas como abstracciones, lo que implica reconocer

que la relacién entre ministros y asesores puede no recaer inequivocamente en una
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de las categorias propuestas o que puede variar con el tiempo. Sin embargo, la ca-
tegorizacién de las relaciones entre asesores y ministros ayuda a comprender lo que

sucede al interior del Ejecutivo y a hacer comparaciones entre distintos gobiernos.

Lo que sabemos sobre lo que sucede al interior del Ejecutivo en Ameérica Latina es
muy superficial. Para ir descubriendo la caja negra de las presidencias los cientistas
politicos tienen que ir un paso mas alld de las descripciones de poderes formales e
investigar qué sucede al interior del palacio de gobierno. Las entrevistas semiestruc-
turadas con ex mandatarios, asesores, politicos, y funcionarios son particularmente
ttiles para acceder a fuentes que permiten revelar eventos que no son expuestos
en la prensa. Otra fuente valiosa de informacion son las agendas presidenciales, asi
como los registros de la presidencia que permiten conocer los nombres de asesores,
sus salarios, tipo de tareas encomendadas, frecuencia de reuniones con el mandatario
y extension en el cargo. Finalmente, una fuente valiosa para desarrollar una agenda
de investigacion en América Latina es la literatura que ha estudiado la presidencia
estadounidense. Existe literatura especializada en las disciplinas de sicologia, ciencia
politica y economia que pueden orientar una fructifera agenda de investigacién
regional, aunque es necesario también saber identificar las peculiaridades latinoame-

ricanas para no forzar las comparaciones.
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