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cepto y terminologia. 3.2. El aparato politico.
3.3. El aparato institucional. 3.4. Posibles re-
formas del apoyo presidencial.

1. Introduccién

L presente trabajo no es un estudio de ciencia politica ni
de Derecho constitucional. Aspira a analizar la Presidencia
de los Estados Unidos dentro de la 6ptica de la teoria de

la organizacion y direccién. Por consiguiente, han de quedar
excluidos del ambito del analisis los problemas referentes & la
subjetivacidén del Poder, a su distribucién entre el presidente, el
Congreso y el Tribunal Supremo, como igualmente toda la pro-
blematica juridica de la Constitucion, la potestad normativa del
presidente, etc. Centrado el estudio en los aspectos de la teoria
de la organizacién y direccién, conviene precisar que no se trata
tampoco de proyectar sobre la Presidencia conceptos periclitados
o desprestigiados, como pudieran ser los «principios de organiza-
cién», los criterios de estructuracion horizontal, etc. Se trata de
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tomar como nucleo de analisis la decisién presidencial, definir
sus peculiaridades y problemas, sus mecanismos de elaboracién
y los dispositivos institucionales que hacen posible su adopcién.
De aqui resultan dos grandes grupos de cuestiones: la dinamica
de la decisién y los dispositivos de apoyo <«tactico» (acopio de
informacién, enjuiciamiento e interpretacién de los problemas
sometidos a decisién) y <logistico» (conservacién de la informa-
cién, «memoria institucional») (1).

2. La decision presidencial

2.1 OPTICAS DIVERSAS

Para definir adecuadamente la exacta entidad de la decision
presidencial es preciso recurrir a tres criterios: describir o enu-
merar los diversos poderes que la Constitucion, la legislacién y
la practica presidencial han conferido al presidente; es decir,
iqué ordenes de'problema.s estan atribuidos formalmente a la
decisién del presidente?; determinar la amplitud e intensidad
de la facultad decisional del presidente: ¢cuando y en qué ca-
sos decide el presidente?; precisar la efectividad del poder deci-
sorio del presidente: ¢cémo logra el presidente que sus decisio-
nes sean cumplidas? Los tres criterios son fruto de sendas 6pti-
cas y han sido objeto de otros tantos estudios. Quiza el que ha
producido mas abundante bibliografia sea el primero: baste re-
cordar las conocidas obras de Corwin, Rossiter, Koenig, y otros (2).

(1) Especialmente a partir de la, ya clasica, obra de H. A. SiMoN, Administrative
Behavior, 1950, el nucleo de andlisis de la teorfa de la organizacién y direccion lo
constituye la formacién o toma de decisiones (decision-making). Dentro de esta
concepcién general, hemos considerado al presidente de los Estados Unidos como
un centro decisor individual constelado de una pluralidad de 6rganos de apoyo.
Por lo que respecta a la terminoclogia empleada en ¢l texto («apoyo téctico» y «apoyo
logistico»), es preciso advertir que se utiliza con un fin meramente orientador, sin
que deba aceptarse con rigor. En efecto, las decisiones presidenciales estan mas
préximas a la nocién de «decisién estratégica» que a la de «decisién tacticas, en
cuanto que no se adoptan dentro de un Ambito técnico o profesionalizado especi-
fico, sino que lo que las cualifica es la situacién critica o de conflicto que las
provoca. .

(2) La bibliografia sobre la Presidencia de los Estados Unidos es abundantisima
¥, a la vez, sumamente heterogénen y desigual, por cuanto que toca aspectos muy
diversos politicos, histéricos, etc., las més de las veces referidos a un presidente
concreto o a un periodo histérico. No es posible, por tanto, ni conveniente un exa-
men exhaustivo de toda la bibliografia. Por otra parte, el volumen es tal que dicho
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La segunda actitud informa un estudio asimismo muy conocido:
el de Sorensen sobre la toma de decisiones en la Casa Blanca.
Y por ultimo, la tercera inspira el conocido libro de Neustadt so-
bre el «poder presidencial». Sin duda, un estudio completo de la
decisién presidencial exige tener en cuenta las tres épticas, que
no se excluyen, sino que se complementan.

22 La ESFERA DE DECISION DEL PﬁESIDENTE

2.2.1 No es facil hacer una enumeraciéon completa y exhaus-
tiva de la totalidad de los ambitos a los que alcanza la decisién
presidencial. No basta con leer la Constitucién, sino que es pre-
ciso, ademas, consultar una multitud de leyes concretas, relati-
vas a las materias mas diversas, para poder enumerar todas las
posibles esferas en que se atribuye al presidente una facultad
decisora.

A titulo de ejemplo cabe citar el articulo 4 de la Emergency
Banking Act de 1933, que confiere al presidente la facultad de
prescribir mediante proclamation los periodos de emergencia
bancaria y aprobar las normas que en relacién con la actividad
de los Bancos en tales periodos dicte el Departamento de Ha-
cienda. Asimismo, la Employment Act de 1946 configura al pre-
sidente como una especie de tutor y promotor de la economia
nacional.

examen requeriria un plazo de tiempo muy largo y una larga estancia en los Es-
tados Unidos. Por todo ello, citamos solamente una seleccién de obras, todas re-
cientes, y que han podido ser consultudas grecias a la colaboracién de la Escuela
Nacional de Administracién Publice, la Embajada de los Estados Unidos en Madrid,
la Base Aérea Conjunta de Torrején de Ardoz y el Departamento de Estado norte-
americano:

TueweLr, R. C.: The enlargement of the Presidency. A fresh approach to the
office and the men who changed it. Garden City, N.Y,, Doubleday & Co., 1960,

Koenig, L. W.: The invisible Presidency. Nueva York, Rinechart & Co., 1960,

Rossiter, C.: The American Presidency. A Mentor Book (rev. ed.), 1960.

Aisop, S.: The Center. Nueva York, Popular Library, 1968.

Koenic, L. W.: The chiel executive. Nueva York, Harcourt Brace & World, 1968.

Reeoy, G. E.: The iwilight of the Presidency. Nueva York, The New American
Library, A Mentor Book, 1970.

AnpERsoN, P.: The Presidents’ Men. Garden City, N.Y., A Doubleday Anchor
Book, 1969.

SorenseN, TH. C.: Decision-making in the White House, 1969.

Entre la bibliografia mas reciente hay que destacar el «Simposium on the Ame-
rican Presidency», publicado en el nimero de septiembre-octubre de la Pubuc Ad-
ministration Review.
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Habitualmente se suelen citar como ambitos de competencia
del presidente los que se denotan con las expresiones de Jefe de
Estado, Jefe de la Diplomacia, Comandante en Jefe, Jefe del
Partido, Legislador Supremo y Jefe del Ejecutivo. Estas funcio-
nes resultan del texto de la Constitucién:

El Poder Ejecutivo estard atribuido a un presidente de los
Estados Unidos.

El presidente ser4 comandante en jefe del Ejército y de la
Marina de los Estados Unidos, y de la milicia nacional de los
varios Estados cuando la misma fuere llamada a prestar servicio
efectivo a los Estados Unidos.

(El presidente) tendra el poder de conceder aplazamientos de
ejecucién y de otorgar indultos por delitos contra los Estados
Unidos, excepto en los casos de juicio de residencia (impeach-
ment).

Tendra poder para, con el consejo y aprobacién del Senado,
celebrar tratados, siempre que lo acordaren dos tercios de los
senadores presentes.

... propondré y, con el consejo y aprobacién del Senado, nom-
brara embajadores, otros mandatarios publicos, y consules, jue-
ces del Tribunal Supremo, y todos los deméas cargos de los Es-
tados Unidos cuyos nombramientos no estuvieren atribuidos a
otro 6rgano por las presentes y los que fueren creados por ley.

El presidente tendréd poder para cubrir las vacantes que se
produjeren durante la inactividad del Senado, expidiendo nom-
bramientos que caducaran al término de la préxima sesién.

Informars al Congreso de vez en cuando del estado de la
Unidn, y recomendara a su consideracién las medidas que juz-
gare necesarias y convenientes; en ocasiones extraordinarias po-
dra reunir a ambas Camaras o a una de ellas, y en caso de
desavenencia entre las mismas con respecto al momento de la
suspension, podra suspenderlas hasta el momento en que lo esti-
mare oportuno.

... recibiré embajadores y otros mandatarios publicos...

... velarad por que las leyes sean fielmente ejecutadas...

... extendera los despachos de todos los oficiales de los Esta-
dos Unidos.

La funcién de jefe del Ejecutivo estd4 escasamente precisada
en el texto constitucional. Aun cuando el articulo II, seccion 1,
dice claramente que «el Poder Ejecutivo estari atribuido a un
presidente de los Estados Unidos», no se define claramente en el
texto lo que se haya de entender por tal Poder. Dicho precepto
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se complementa con otros que le confieren la facultad de nom-
brar cargos, «con el consejo y aprobacion del Senado»; esta fa-
cultad ha sido definida por via jurisprudencial por el Tribunal
Supremo, sin que, en rigor, sea posible formular una regla o
principio general al respecto.

Su facultad de destituir, sobre la cual calla la Constitucion,
estd asimismo limitada por las leyes funcionariales y por la
jurisdiccién de los tribunales. En la sentencia de Myers v. United
States (272 U.S. 52, 1928}, referente a la destitucién que compete
al presidente, el Tribunal consideré6 como ilimitada dicha facul-
tad. Se trataba de la destitucién de un jefe de correos, ordenada
por el presidente Wilson. Esta regla fue luego restringida en la
sentencia de Humphrey's Executor v. United States (295 U.S. 602,
1935). Humphrey, uno de los vocales de la Comisién Federal de
Comercio, nombrado por el presidente Hoover, fue destituido por
el presidente Franklin D. Roosevelt, no por causas mencionadas
en la ley, sino, como Roosevelt dijo abiertamente, por diferen-
cias politicas entre él y Humphrey. El Tribunal sostuvo que el
Congreso puede proteger contra la destitucién presidencial a
cargos como los de vocal de la Comisidon Federal de Comercio, que
ejercen funciones legislativas o judiciales. Sin embargo, el Tri-
bunal se apresuré a declarar que no puede gozar de una pro-
teccion semejante un <«cargo ejecutivo» (executive officer), Sin
embargo, no esta clara en la propia jurisprudencia la distincion
entre <«cargo ejecutivo» y «cargo que ejerce funcion legislativa
o judicial», ya que en una sentencia (A. E. Morgan v. TVA,
115 Fed. 2d 990, 1940) el Tribunal consideré como «cargo ejecu-
tivo» el de un vocal del Consejo de Administracion de la TVA (3].

Por otra parte, el presidente no es el «gerente» o «administra-
dor» exclusivo del Ejecutivo. El Congreso limita considerable-
mente las facultades presidenciales en dicha dimensién. Por una
parte, decidiendo sobre los créditos del Ejecutivo en su totalidad.
Por otra, mediante la exigencia constitucional del advice and
consent del Senado para los nombramientos de cargos publicos:
s6lo el director de la Oficina de Direccién y Presupuesto (OMB)
es nombrado por el presidente sin el consejo y aprobacién del
Senado. Asimismo, una potestad tan especificamente ligada a un
jefe del Ejecutivo, como es la potestad .de organizacién, est4 me-

- diatizada por el Congreso, en cuanto que el presidente necesita
para determinadas medidas orgéanicas la autorizacién de una ley

(3) Koenig, L.: The chiel executive, p. 156.
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de Reorganizacién. Algo semejante ocurre con la jefatura y di-
reccién del personal de la Funcién piblica, que s6lo puede ejer-
cer dentro del marco establecido por la Pendleton Act.

222 Mas exacta y significativa que la mera enumeracion de
las esferas o dimensiones del ambito decisional del presidente es
la caracterizacién cualitativa de sus decisiones: ¢Qué caracteri-
za a las decisiones presidenciales frente a las de otros titulares
del Poder? Segun Sorensen, la cualidad que caracteriza a la ma-
yor parte de las cuestiones susceptibles de ser sometidas a la
decisién del presidente, es el conflicto: «... conflicto entre departa-
mentos, entre los puntos de vista de los distintos asesores, entre
la Administracién y el Congreso, entre los Estados Unidos y otra
nacién, o entre grupos de dentro del pais, trabajo contra direc-
tores, raza contra raza, Estado contra Nacién». Cabria comple-
tar esta idea, ahadiendo que las cuestiones que debe decidir el
presidente son las cuestiones criticas. Cita también Sorensen una
frase que Eisenhower dijo a Kennedy: «No hay asuntos faciles
entre los que llegan a uno como presidente. Si son fdciles seran
resueltos a un nivel inferior.» Esto es cuanto cabe decir en un
esfuerzo por caracterizar cualitativamente las decisiones presi-
denciales.

2.3 EL MECANISMO DECISIONAL

2.3.1 No es posible encontrar un comun denominador que
permita formular unas conclusiones acerca de las peculiaridades
del proceso de toma de decisiones de los Estados Unidos. A lo
sumo cabe admitir como unico criterio general el caracter infor-
mal y fluido del proceso, ya que el sistema formalizado que uti-
lizara Eisenhower puede considerarse como un caso aislado y
cuya eficacia no parece haber sido grande.

El proceso de la toma de decisiones en la Casa Blanca ha
sido analizado, normalmente a posteriori, por personas que han
prestado sus servicios en la misma como asesores o adjuntos
de los distintos presidentes.

Los analisis mas agudos y completos son, sin duda, los de
A. M. Schlesinger jr. (con relacién a F. D. Roosevelt), y de Th. C.
Sorensen (referido a John Kennedy). El primero se contiene en el

capitulo 32 del volumen II de su obra The Age of Roosevelt (The
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Coming of the New Deal). El segundo andlisis, que excede el
marco del mero andlisis y aspira a desvelar «las fuerzas y fac-
tores basicos» que conforman, en forma recurrente, las decisio-
nes presidenciales, es objeto de un excelente estudio monogréfico
titulado Decision-making in the White House, el cual cabe com-
pletar con su biografia del presidente Kennedy. Otros anélisis
se encuentran en la obra de R. J. Donovan, Eisenhower: the
Inside Story, v en las Memorias de Truman. Todavia no se dis-
pone de material suficiente para enjuiciar el proceso decisional
del presidente Johnson. En cuanto al actual presidente, cabe
encontrar algunas alusiones en sus discursos y mensajes. Final-
mente, hay que tener en cuenta algunas opiniones dispersas por
la obra de R. E. Neustadt, Presidential Power.

2.3.2 Los diversos analisis aludidos se proyectan sobre as-
pectos diversos del mecanismo de la toma de decisiones de la
Casa Blanca. Podriamos afirmar que el estudio de Sorensen se
fija en los aspectos «ex6genos» del proceso: fuerzas y factores
que conforman o condicionan las decisiones del presidente. Schle-
singer y los libros de memorias se fijan en la «dinamica» deci-
sional. Neustadt, por su parte, centra preferentemente su aten-
cién en la influencia que puede ejercer sobre la efectividad del
poder del presidente la forma concreta de instrumentacién del
dispositivo de apoyo «tactico» o decisional. Todos estos estudios
tienen de comun su enfoque «paraorgénico». Es decir, eluden
toda consideracién del marco formal, legal o reglamentario. So-
rensen dice expresamente que su libro no se endereza a analizar
el mecanismo presidencial, es decir, a

«determinar el papel del Gabinete o del Consejo de Seguridad
Nacional o del personal de la Casa Blanca, destacar la necesidad
de nuevas estructuras o nuevos procedimientos o nuevos medios
de acelerar la velocidad con que se adoptan las decisiones, o pre-
cisar medios pare reducir la laguna entre decisién y ejecucién...»

v mas adelante precisa que:

«... preocuparse de la forma y la estructura, atribuir a su forma
y organizaciéon una capacidad para poner fin a las malas de-
cisiones, supone con harta frecuencia pasar por alto las fuer-
zas, mas dindmicas y fluidas, en que se basan las decisiones pre-
sidenciales.»
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<Los procedimientos afectan, naturalmente, a las decisiones...
Pero los procedimientos y mecanismos no dictan—o al menos
no debieran dictar— decisiones, especialmente en nuestro mas
alto cargo politico. Podemos maravillarnos ante la velocidad y la
eficiencia con que un ordenador electrénico puede resolver cier-
tos problemas, pero no votariamos por que tal ordenador fuera
presidente.»

Es indudable que el solo estudio de las normas de nuestra ley
Orgénica del Estado o del esquema estructural y procedimental
perfilado por las mismas y por las de otras leyes (ley de Régi-
men juridico, ley de Procedimiento administrativo) nada nos dice
acerca de los factores y fuerzas que conforman las decisiones
politicas que conforman las decisiones de nuestro Jefe de Es-
tado. En el caso del presidente de los Estados Unidos, el feno-
meno es aun mas complejo, por cuanto que, a diferencia del
caso de nuestro Jefe de Estado, €l presidente no tiene definido un
campo de decisidén, sino que sus decisiones pueden referirse a
cualquier materia o a cualquier estadio decisorio, siempre que
una u otro revistan una gravedad politica especial. Son esos fac-
tores y fuerzas, mas fluidos que la mera forma y estructura,
«en los cuales se basan las decisiones presidenciales», 1o que cons-
tituye el objeto del estudio de Sorensen. Trazando un paralelo
con la mecéanica de la decisién judicial (por supuesto, dentro de
un sistema jurisdiccional angloamericano), cita unas palabras
del juez Cardozo relativas al tema de un estudio analogo: exa-
minar los ingredientes que entran, en proporciones variables, en
«ese extrafio compuesto que se cocina en el caldero de los tri-
bunales=.

Como fuerzas principales que conforman la decisién presi-
dencial, sefnala una variedad de elementos que se encuadran, a
su juicio, en los siguientes «marcos de referencia»: la politica
presidencial, los asesores presidenciales y la perspectiva presi-
dencial. La especifica naturaleza de la Casa Blanca hace inevita-
ble que estos elementos o factores «conformen de modo repeti-
do las decisiones». Las conclusiones a que llega, después de un
analisis casuistico de estos puntos, es algo decepcionante, por
cuanto que no resuelven nada: se reconducen a la afirmacién
de que el presidents, a la hora de decidir, se encuentra solo y
que la ayuda de sus asesores no le vincula. Afirma (y en esto
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recuerda a Neustadt) que «el presidente tiene que conquistar
(win) un consenso, sin esperar dicho consenso» (4),

2.3.3 Sean cuales sean los factores que de modo permanente
condicionan la toma de decisiones en la Casa Blanca, cada pre-
sidente ha tenido y tiene su especifico estilo a este respecto. Ca-
bria considerar como supuestos extremos al respecto al presidente
F. D. Roosevelt y al presidente Eisenhower. El primero se carac-
teriza por la fluidez y el aformalismo del proceso decisorio. El
segundo se esforzé por formalizar al maximo tal proceso.

2.3.3.1 Franklin Delano Roosevelt ha sido considerado casi
unanimemente como un pésimo dirigente. La explicacién ha de
ser vista, sin duda, en el hecho de que las opiniones manifesta-
das al respecto proceden de colaboradores directos suyos, cuya
vision es forzosamente unilateral y tendenciosa. Por otra parte,
si se tiene en cuenta que su técnica de toma de decisiones ha
sido calificada por algunos de «decisién competitiva» (5) o de
«teoria competitiva de la direccién» (8), se vera dénde se halla,
en rigor, la clave de este juicio negativo casi unanime. Esta «di-
reccién competitiva» («.., su técnica favorita consistia en dejar
incompletas las delegaciones de autoridad, inciertas las compe-
tencias, superpuestos los organigramas...») solia crear confusién
y exasperacién en el nivel operativo, «... pero ningin otro mé-
todo podia garantizar con tal seguridad el que, dentro de una
vasta burocracia llena de hombres ambiciosos, avidos de poder,
las decisiones y el poder de tomarlas quedaran en manos del
presidente».

La caracteristica esencial del estilo de Roosevelt consistia en
no despreciar la informacién, viniera de donde viniera, asi como
en no considerar definitiva la informacién aportada por sus co-
laboradores o por cualquier otra fuente. Como un medio de ase-
gurarse el conocimiento de todas las alternativas posibles de un
asunto o problema, empleaba Roosevelt, segiin Sorensen, la téc-
nica de «superponer deliberadamente los ambitos de autoridad
e invitar también deliberadamente al desacuerdo» (7). Légica-

(4) SomenseN, TH.: Decisién-making in the White House (passim).

(5) ScHLESINGER, A. M. (Jr.): The Age of Roosevelt (The Coming of the New
Deal), capitulo 32 (The Dynamics of Decision).

(6) Koenig, L.: The chief executive, p. 164.

(7) SorenseN, TH.: Decision-making..., p. 11.
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~mente, el colaborador, que creyendo haber facilitado al presi-
dente la clave de la decisién de un determinado asunto, se ente-
raba de que el presidente habia recabado noticias nuevas sobre
otros aspectos del asunto a personas distintas e insospechadas,
experimentaba normalmente cierta irritacién. También contri-
buia a crear tal disgusto la inescrutabilidad y el caracter enig-
matico que revestia el proceso decisorio.

No seria prudente extraer de este estilo decisional de F. D.
Roosevelt conclusiones de validez general acerca de cual deba
ser el 6ptimo estilo decisorio del presidente. Del mismo modo que
en el caso de Eisenhower, el estilo de Roosevelt era el adecuado
& su personalidad. En cuanto a la conveniencia o no de este es-
tilo «competitivo», de «discordia deliberada~», es suficientemente
expresivo este parrafo de Schlesinger:

. «La competicion en la actividad de gobierno, inadecuadamen-
te controlada, significaria tanto como anarquia. Adecuadamente
controlada, podria significar una creatividad excepcional. Una
consecuencia del New Deal fue una oscura lanura de confusiéon
administrativa, en la que los burécratas chocaban entre si en la
lucha. Otra fue una constante infusién de vitalidad e ideas...» (8).

Acerca del estilo presidencial de F. D. Roosevelt (referido prin-
cipalmente a su dimensién de jefe del Ejecutivo) ofrece gran in-
terés este pasaje de la obra de A. M. Schlesinger jr.:

«Pocas cosas fascinaban mas a Franklin Roosevelt que las ta-
reas de la direcciéon administrativa presidencial. Y en pocas cosas
se le consideré un fracasado de modo mas unanime. Esta senten-
cia contra Roosevelt era resultado, en ultimo término, de una con-
cepcion de la direccion de la Administracién publica, una concep-
cién sostenide durante muchos afios después por profesionales de
la funcién publica, expuesta en Facultades de Ciencia Politica, y
que plausiblemente apelaba al sentido comun. La fe de esta escuela
se proyectaba sobre una organizacién 16gica de la, Administracion,
fundada en rigidas definiciones de puestos de trabajo y funcién,
y mantenida por la santidad de los canales. Sus armas eran la
descripcion del puesto y el organigrama. Su presuncién no confesa-
da consistia en que los problemas de la direccién administrativa
nunca cambian; y su temor devastador era la improvisacién, Ja
libertad de movimiento o la impredecibilidad —que es casi tanto

(8) ScuLesiNGER, A. M. (Jr.): Op. cit., p. 519,
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como decir creatividad— en la gestién directiva. Desde este punto
de vista, apenas es necesario decir que la gestién de Roosevelt era
un caso de antologia, como caso de mala direccién... Y esta sen-
tencia convencional tenia un aparente apoyo en gran parte de la
literatura escrita por las personas que trabajaron para Roosevelt.
Si bien tales informes difieren en muchas cosas, una en la que con
harta frecuencia coinciden es en su queja contra Roosevelt como
directivo. Pero coinciden también en otra cosa: la perspectiva des-
de la cual fueron escritos. Casi todos mostraban la problemética
de la Presidencia desde abajo, desde un punto de vista de subordi-
nado méas que desde el del presidente (9).

23.3.2 Si el estilo presidencial de Roosevelt ha dado lugar a
que se le califique casi unanimemente de pésimo dirigente (por
las razones aludidas), el estilo del presidente Eisenhower ha ten-
dido a ser menospreciado o ridiculizado. Sin embargo, como cual-
quier otro presidente, Eisenhower no hizo sino crear un disposi-
tivo de toma de decisiones adecuado a su propio temperamento
y a sus preferencias personales. Esto explica el que constituya
un intento aislado de institucionalizacién o formalizacién del apo-
yo presidencial. Especialmente representativo de esta actitud -es
el juicio que a lo largo de las paginas de su obra va pronunciando
Neustadt, el cual llega a la conclusién de que el estilo formali-
zado de toma de decisiones de Eisenhower fue un factor primor-
dial que contribuyé a que el poder se le escapara (10). Sefala
asimismo que, por otra parte, Eisenhower no llegd a la presiden-
cia con la avidez de poder que Roosevelt, sino que concebia su
misién mas bien como la de un arbitro o moderador, preocupado
de la unidad del pais y no de la conquista de la influencia
personal.

Patrick Anderson (11), en cambio, contempla con una actitud
de simpatia el estilo de Eisenhower, procurando explicar y justi-
ficar sus peculiaridades. En primer lugar, lo presenta como una
persona apasionade de la organizacién, que a través de sus afios
de servicio como oficial de Estado Mayor, sus puestos de coman-
dante supremo de las fuerzas aliadas de la segunda guerra mun-
dial, jefe del Estado Mayor del ejército norteamericano, presidente
de la Universidad de Columbia, comandante supremo de las fuer-

(9) ScHLESINGER, A. M. (Jr): Op. cit., pp. 504-503.
(100 Ngeustapr, R. E.: Presidential power, capitulo 7 (passim).
(11) AnpemsoN, P.: The Presidents’ Men, cap. IV, 1 (A passion for organization).
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zas de la OTAN en Europa, habia cosechado una experiencia en
organizacién y direccién sin precedentes. Por otra parte, su inti-
mo trato con los presidentes Roosevelt y Truman le permitié co-
nocer a fondo la Casa Blanca.

Ademas de la tendencia institucionalizadora y formalizadora,
caracterizaron el estilo decisional de Eisenhower la tendencia a
delegar, y asimismo el despacho con un solo adjunto, el staff
secretary Sherman Adams, a diferencia de Kennedy y Roosevelt,
por ejemplo, que despachaban con un crecido ntmero de adjun-
tos de igual rango a los que encomendaban indiscriminadamente
los asuntos.

Este contraste entre los estilos presidenciales de toma de de-
cisiones ha sido destacado con frecuencia y se halla presente en
todas las obras que se ocupan de la presidencia, la mayoria de
las cuales se basan en tal contraste para calificar a los presiden-
tes de «fuertes» (Jackson, Roosevelt, como ejemplos més salien-
tes) y «débiles» (Eisenhower, por ejemplo). Los presidentes fuer-
tes se caracterizan, segin Neustadt, por atraer hacia si las de-
cisiones (Roosevelt solia alardear del gran numero de decisiones
que tomaba diariamente); los presidentes débiles, en cambio,
procuran ahuyentar las decisiones, procurando delegarlas.

Es interesante a este respecto la caracterizacion de Soren-
sen (12) de los estilos de Eisenhower y Kennedy, basada en los
dos deportes, tan tipicamente norteamericanos, del rugby y el ba-
loncesto. Eisenhower utilizaba un sistema parecido al del juego
del rugby, con frecuentes melées; es decir, reuniones en las que
cada uno exponia sus ideas, chocando incluso con las de los de-
maés, ¥ con rigidas 6rdenes para cada jugador con respecto a su
actuacién en la cancha. En la Administracién de Kennedy, en cam-
bio, todos los miembros de la misma se desplazaban constante-
mente, a la manera que lo hacen en un partido cualquiera los
jugadores de un equipo de baloncesto.

24 EL ESTILO DECISIONAL Y EL PODER

24.1 Mayor interés que la mera descripcion de factores exé-
genos, o endogenos, o de la dinamica de la toma de decisiones
en si misma, ofrece la cuestiéon de la influencia que pueda ejer-

(12) SonenseN, TH.: Kennedy, versién espafola, Barcelona, Bruguera, 1870, p. 391.
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cer sobre la efectiva detentacién del poder por parte del presi-
dente su propio estilo de toma de decisiones. Es ésta la dptica
bajo la cual acomete Neustadt su analisis del poder presidencial,
en especial en el capitulo VII de su libro, dedicado precisamente
a estudiar esta especifica cuestién por referencia a tres presi-
dentes: F. D. Roosevelt, Truman y Eisenhower.

Partiendo de la afirmacién con que se inicia el informe Brown-
low, de que «el presidente necesita ayuda» (the President needs
help), afirmacion que figura, con fines diversos, en la mayoria de
los estudios dedicados a la presidencia, Neustadt se plantea el si-
guiente interrogante: ¢(cémo obtiene el presidente la ayuda que
necesita para poder conquistar diariamente y detentar de ma-
nera efectiva el poder? Si bien el informe Brownlow parece refe-
rirse e la necesidad de unos dispositivos de apoyo «tactico» del
presidente, Neustadt aporta un matiz peculiar: un presidente es
ayudado por aquello que penetra en su mente, por lo cual su ne-
cesidad primordial es de informacién. Pero aqui surge el matiz:
la informacién que necesita el presidente es aquella que le per-
mita ayudarse a si mismo en la conquista y retencién del poder.
«...la informacién en su mente, correctamente comprendida, le
alerta acerca de sus posiciones personales cuando las opciones
llegan ante él. Al tener en cuenta sus posiciones, se esfuerza por
lograr que una de las alternativas implicadas contribuya a acre-
centar su influencia...»

24.2 Otro aspecto interesante del analisis de Neustadt hace
referencia a lo que podriamos Hamar la «anatomia- o «fisiologia»
del poder presidencial. Dejando aparte la cuestién de como debe
el presidente conquistar y afianzar el poder, mediante los me-
canismos decisionales, se plantea la cuestién de la dinamica
interna del ejercicio del poder, y formula su conclusién de que
el poder presidencial es un «poder de persuasién». Pero esto
exige algunas precisiones.

2.4.21 El recurso a la nocién de la «persuasion» no es exclu-
sivo de Neustadt. Ya el Informe del Comité Asesor del presi-
dente, de 1952, contiene afirmaciones parecidas. Trazando un
paralelo entre las grandes organizaciones comerciales privadas
y la Administracién publica, sefiala que ninguna organizacién
comercial tiene su autoridad rectora tan difusa, ni, por tanto,
sus directrices y objetivos son tan dificiles de interpretar por par-
te de sus directivos. El Congreso legisla copiosamente sobre
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multiples detalles de procedimiento y organizacién, y sin em-
bargo, las lineas de autoridad y competencia son confusas. La
consecuencia de este hecho, producto de la peculiaridad de la
estructura de la Administracién, es que

«... liderazgo, persuasiéon y consenso, son factores clave para ob-
tener un mejoramiento de la direcciéon administrativa, dentro del
marco de innumerables preceptos legales y de otra indole y de los
limites impuestos a los métodos y el procedimiento...»

24.22 Esta nocién no guarda relacion alguna con lo que
Neustadt define como power to persuade. Es interesante repro-
ducir el pasaje clave de su libro:

«La separacién de las instituciones y el ejercicio compartido
de la autoridad prescriben las condiciones en base de las-cuales
persuade el presidente. Cuando un hombre comparte la autoridad .
con otro, pero no gana ¢ pierde su cargo por el capricho del otro,
su disposicién para obrar ante la presion del otro es funcién de
si estima que su actuacién es la que para el otro es la justa y
adecuada. La esencia de la tarea persuasiva del presidente estriba
en convencer a tales hombres de que lo que la Casa Blanca quie-
re de ellos es lo que ellos deberian hacer por su propio bien y
apoyados en su propia autoridad.

El poder persuasivo, asi definido, es més que mero encanto o
argumentacién razonada. Estos tienen su utilidad para un presi-
dente, pero no son el todo de sus recursos. Pues los hombres a los
que él quisiera inducir a hacer lo que él quiere que se haga, al
amparo de la sola responsabilidad de ellos mismos, necesitardn
o temeran algunos actos de él emanados de la especifica respon-
sabilidad de éste...» (13).

En otros pasajes se matizan estas mismas ideas, aunque desde
otros angulos.

El presidente Truman se habia expresado en términos ana-
logos en alguna ocasi6n:

«Me paso el dia aqui sentado, tratando de persuadir a las per-
sonas para que hagan aquello que ellas mismas deberian tener
el sentido suficiente para hacerlo sin que les persuadiera vo...
Hasta aqui llegan los poderes del presidente» (14).

(13 Neustapr, R. E.: Presidential power, p. 43.
(14) Neuvstaor, R. E.: Op. cit., p. 22,
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Aparéntemente contradicen esta concepcién de Neustadt tres
hechos histéricos concretos de los mandatos presidenciales de
Truman y de Eisenhower. Se trata de tres casos en los que el
presidente i\inpuso efectivamente su decisién, sin necesidad de
ganarse previamente el consenso de los afectados. Son tres su-
puestos de ejercicio de un verdadero y propio poder de mando,
al modo militar. Tales hechos son: la destitucién del general Mac
Actur, en 1951, cuando el general estuvo a punto de invadir Chi-
na continental desde Corea, con el fin de lograr la cobertura
necesaria para mantener la ocupacién de Corea del Norte; la
incautacion de las fabricas de acero, asimismo por Truman, en
1952, y, finalmente, el envio por Eisenhower de tropas federales
a Little Rock (Arkansas), con ocasién de los disturbios produci-
dos por los segregacionistas de las escuelas publicas. En rigor,
la contradiccién es aparente. Los tres casos no hacen sino con-
firmar o ilustrar la concepcién de Neustadi: <El mando es sélo
un método de persuasioén, no un sustitutivo, y no es un método
apto para ser empleado diariamente» (15).

24.3 La obra de Neustadt se considera ya casi un clasico
entre los estudios de la Presidencia. Todos los trabajos rectentes
se ven obligados a pronunciarse sobre la misma. Por otra parte,
a juzgar por afirmaciones del presidente Kennedy, ejercié una
influencia directa en el estilo presidencial de éste. Recientemen-
te, algun trabajo ha aportado una curiosa perspectiva sobre la
misma, caracterizandola como un «manual propio para un prin-
cipe Tudor» (18); de esta caracterizacién lo inico que cabe dedu-
cir es cierta coincidencia con los tratados politicos del Renaci-
miento, tales como las obras de Maquiavelo, etc. El paralelismo
con Maquiavelo ha sido sedalado, por otra parte, por Douglass
Cater (17). _ :

24.4 Se deduce de la obra de Neustadt una cierta debilidad
de la Presidencia en el plano de la aceptacién de sus decisiones.
Esta debilidad ha sido subrayada por los propios presidentes
(Taft), pero desde el angulo de la subjetivacion constitucional del
poder. Son mas frecuentes las alusiones a la debilidad de las

(15) Ngeustapt, R. E.: Op. cit.,, p. 41 in fine.

(18) Lonc, N. E.: «Reflections on presidential power-, en Public Administration
Review, septiembre-octubre 1869, pp. 442-449.

(17) Carer, D.: Power in Washington, Nueva York, Vintage Books, 1964, pp. 87-88.
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decisiones, en cuanto a su efectividad o a la adhesién a las
mismas. Este hecho ha determinado, sobre todo en época recien-
te, un movimiento a favor del reforzamiento de la Presidencia.
Es significativo, por otra parte, que tales obras no sean sélo re-
cientes, pues algunas se remontan a la época de F. D. Roosevelt,
como la de T. Tugwell. Entre las mas recientes hay que destacar
las de McGeorge Bundy, antiguo asesor del presidente Kenne-
dy (18), y A. M. Schlesinger jr. (19). Es interesante destacar,
entre otras cosas, que se trata de obras que recogen la expe-
riencia personal de sus autores como asesores presidenciales (el
primero de F. D. Roosevelt, los otros dos de Kennedy y de Johnson).
Ambos trabajos se mueven dentro de un contexto democratico,
por lo cual no proponen que el reforzamiento se instrumente
con medidas dictatoriales, sino siempre dentro de una éptica de
participacién y mediante una ampliacién de la esfera presiden-
cial efectiva (Tugwell) o proponiendo soluciones constitucionales
o reformas administrativas dentro del Ejecutivo. Concretamente,
Bundy ve una de las causas de la debilidad presidencial en las
deficiencias que presenta en cuanto a direccién administrativa
el nivel inmediatamente inferior al presidente.

3. El aparato de apoyo del presidente
3.1 CONCEPTO Y TERMINOLOGiA

"La necesidad de un apoyo del presidente, en forma de un
conjunto de personas, entes, comisiones, etc., que faciliten al pre-
sidente informacién sobre los maultiples problemas sometidos a
su decisién, y que asimismo interpreten dichos problemas den-
tro de una Optica presidencial, ha sido comprendida en todo mo-
mento, desde George Washington. Pero no se adquiere plena
conciencia hasta.F. D. Roosevelt y el Informe Brownlow. En este
documento figura la tan repetida frase de que <«el presidente
necesita ayudas, precisidndose a lo largo del documento (que

(18) Bunpy, McGeonge: The strength of Government, Cambridge Mass.,, Harvard

University Press, 1968 (passim).
(19) ScuuesiNGER, A, M. (Jr.): The crisis of confidence, Nueva York, Bantam

Books, 1968.
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prevé un sistema de dispositivos de informacién y asesoramiento
presidencial) lo que deba entenderse por tal ayuda.

Al decir «apoyo», «aparato de apoyo», «dispositivos de apoyo»,
etcétera, aludimos genéricamente a todo aquello que posibilita al
presidente la adopcién de sus decisiones. En parte comprende un
aparato institucionalizado, pero no se agota en dicho aparato. Los
grandes presidentes han procurado buscar fuentes de apoyo princi-

" palmente al margen del dispositivo institucional: sin duda, un
banquete puede ser una valiosa fuente de informacion para el
presidente. Por ello, al hablar de todo este aparato, seria inexac-
to. denominarlo genéricamente como «Estado Mayor» del presi-
dente, puesto que tal expresién no cubriria todo el concepto in-
volucrado. También seria inexacto hablar de «aparato logisti-
co=, pues esta expresiéon denota algo de caricter auxiliar (que
en este caso seria todo el conjunto documental, de archivos, etc.).
De ahi que empleemos la voz «apoyo», permitiéndonos, por otra
parte, matizar el concepto con dos connotaciones militares y ha-
blar de «apoyo tactico» (el vinculado directamente a la toma de
decisiones) y <«apoyo logistico» («memoria institucional»).

No es facil abarcar y clasificar la totalidad de las posibles
fuentes de apoyo del presidente. Existen dos intentos de tal cla-
sificacién, debidos, respectivamente, a Sorensen (20) y a Cronin-
Greenberg (21).

Sorensen alude a las posibles categorias del asesoramiento
presidencial, basdandose en un pronunciamiento de la constitu-
cién (art. II, sec. 2), segun el cual el presidente puede exigir la
opinién escrita de cada uno de los jefes de los departamentos
del Ejecutivo acerca de cualquier asunto referente a las compe-
tencias de sus respectivos cargos. Sefilala Sorensen que, sin em-
bargo, no hay que admitir que tal opinién haya de ser necesa-
riamente escrita, ni que haya de limitarse a la de los titulares
de los departamentos, ni menos aun a materias propias de la
competencia del departamento respectivo. Cabe que el presidente
solicite las opiniones oralmente, También es posible que consulte
8 un secretario acerca de cuestiones que no hagan relacién a las
materias de su competencia: cabe que el secretario de Defensa
tenga una experiencia profesional mercantil o bancaria, etc., y
puede ser de interés para el presidente conocer la opinién de
dicho secretario sobre un conflicto con la industria del acero, por
ejemplo. Por ultimo, nada impide al presidente consultar a per-
sonas que no sean los titulares de los departamentos.

(20) SorenseN, TH.: Decision-making..., pp. 57-58,
(21) CroNiN-GREENbERG: The presidential advisory system, 1969 (parte introductoria).
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La clasificacién de Cronin y Greenberg, de lo que llaman «ca-
nales asesores», es mdas precisa y detallada. Distinguen cuatro
grandes grupos: el Gabinete y los comités del Gabinete; el per-
sonal (staff) de la Casa Blanca (asesores politicos, enlaces con
el Legislativo, secretarios de prensa, speechwriters, consultores
especiales); y los grupos de apoyo de la Casa Blanca, divididos
en una «red interna» (los entes institucionales, tales como la
Oficina del Presupuesto, el Consejo de Asesores Econémicos, el
Consejo de Seguridad Nacional, y, en general, los entes que for-
man el Executive Office, ademds del comité del partido) y una
«red externa- (grupos, comisiones, etc., de caracter informal, ade-
més de entidades como la RAND Corporation, la Brookings Ins-
titution, etc.).

Cabrian muchos otros criterios. A efectos de sistematizar nues-
tra exposicidn, distinguiremos s6lo dos grandes grupos de dis-
positivos de apoyo: el aparato politico, dentro del cual incluire-
mos el Gabinete y sus comités, y los asesores presidenciales; y el
aparato institucional, constitutido por el conjunto planetario de
entes, etc., que se cobijan bajo la denominacién de Executive
Office of the President. ’

3.2 EL aparATO POLiTICO

3.2.1 El Gabinete

3.2.1.1 Se considera que el Gabinete tiene su base en el ar-
ticulo de la Constitucién antes citado, que autoriza al presidente
a requerir por escrito la opinién de los titulares de los departa-
mentos. Afo tras afio se recoge esta idea en el Manual de la
Administracién Federal (22); se estima que este precepto de la
Constitucién es resultado de las opiniones en conflicto que se
fueron perfilando en la Convencion de Filadelfia, unas favorables
a un Gabinete al estilo britanico y otras contrarias. La Constitu-
cion preveia la existencia de unos departamentos del Ejecutivo
encabezados por sendos secretarios, y atribuia al presidente la
jefatura del Ejecutivo: asimismo apuntaba (en el precepto ci-

(22) U.S. Government Organization Manual, Washington D.C., G. P. O,, ed. anual
{(The Cabinet).
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tado) la doble dimensidn de los secretarios, como jefes de depar-
tamento y como asesores del presidente. La realidad es que el
Gabinete se fue reuniendo y sigue reuniéndose en la actualidad
por inercia. Sélo Jorge Washington hizo uso de la facultad que
atribuye al presidente el tan citado precepto.

En rigor, lo que sirvié de catalizador para la formacién de un
grupo oficioso con los jefes de departamento en cuanto asesores
del presidente, fue un hecho histérico concreto: la conclusién
de un Tratado con los indios durante el mandato de Washington.
La necesidad de apoyo y asistencia por parte del presidente mo-
vi6 a éste en un principio a acudir al Senado como cuerpo
consultivo. Del mismo modo que el Gabinete inglés suele ser
definido desde Bagehot como «un comité del Legislativo, selec-
cionado como cuerpo ejecutivo», el Senado norteamericano podia
haber asumido una funcién parecida, si bien sus componentes
habrian tenido no la doble dimensién de gestores de departa-
mento y asesores del presidente, sino la de miembros del Legis-
lativo y asimismo asesores del presidente. Pero la asistencia del
Senado fracaso.

El hecho acaeci6 un dia del verano de 1789. El presidente
Washington, acompafiado de su secretario de Guerra, el general
Henry Knox, se dirigié a la camara alta para solicitar el pare-
cer de los senadores acerca de determinadas cuestiones surgidas
en el curso de las negociaciones con ciertas tribus indias del sur.
El presidente ocupo el asiento del vicepresidente (presidente pro
tempore del Senado), y éste leyd los documentos que habia re-
dactado el presidente. El vicepresidente «...desgraciadamente no
era muy diestro en la elocucion. Su lectura fue vacilante, rapida,
interrumpida por incesantes carraspeos para aclarar la gargan-
ta. En la calle, los carruajes hacian tal estrépito que un oyente
atento no podia captar una sola palabra de la acosada exposicién
del vicepresidente, aun después de que el ujier, servicial, hubo
cerrado las contraventanas». Se produjo un silencio embarazoso
y dos senadores exigieron que el proyecto de tratado con los
indios fuera estudiado por el Senado fuera de la presencia del
presidente. Este se irrit6 y manifesté que tal actitud frustraba
los propositos que le guiaban al acudir ante el Senado. El hecho
sentd un precedente que han venido siguiendo todos los presi-
dentes posteriores.

Algo semejante sucedié con el Tribunal Supremo como fuen-
te posible de apoyo presidencial. En 1783, Washington solicité
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la opiniéon del Tribunal sobre algunos problemas juridicos deri-
vados del entonces vigente tratado franco-norteamericano de
alianza y amistad y del hecho de que a la sazén ingleses y fran-
ceses estuvieran en guerra. Estudiados dichos problemas con los
secretarios, no se llegé a conclusién alguna. El secretario de
Estado, Thomas Jefferson, propuso al presidente que acudiera
al Tribunal, siguiendo con ello la costumbre de la época colonial,
en la que era frecuente que los altos dirigentes se hicieran ase-
sorar del Poder Judicial. Pero el Tribunal Supremo se negé6 abier-
tamente, seflalando que los problemas en cuestion no guardaban
relacién con la administracion de justicia (23).

3.212 Constrenido el presidente al apoyo de sus secretarios
o titulares de departamentos del Ejecutivo, el Gabinete se fue
reuniendo con mayor o menor regularidad, y poco a poco fue
adquiriendo la exacta funcién que hoy desempeifia. Como sefala
L. D. White, el Gabinete mostré escasa capacidad de desarrollo
institucional bajo cuatro presidentes republicanos sucesivos. Sin
embargo, en un principio habria sido dificil predecir que el Ga-
binete tomara este curso hasta convertirse en mero 6rgano fluido
e incoherente. En la Convencién de Filadelfia se debatié amplia-
mente la conveniencia de elevar el Gabinete al rango de un
verdadero y propio consejo auténomo, capaz de constituir un fre-
no frente a un Ejecutivo potencialmente peligroso. El problema
no se planteé en la practica, al menos hasta la presidencia de
William H. Harrison: cubiertos los puestos del Gabinete por po-
liticos whigs, éstos gobernaron en algunos casos conjuntamente,
ejerciendo la autoridad suprema en vez del presidente. Asimis-
mo, durante el mandato de James Buchanan, una mayoria del
Gabinete impuso su politica al presidente. Se trata de casos ais-
lados. Por otra parte, White no especifica los asuntos o proble-
mas que en cada caso se ventilaran (24).

Desde el mandato presidencial de Abraham Lincoln quedé6 to-
talmente definido el caracter meramente asesor del Gabinete y
a la vez se consolidé con plena claridad la concentracion de la
decisién en el presidente. Asimismo se fue perfilando la nocién

(23) Koemig, L.: The invisible Presidency, 1860 (parte primeral). Cfr. Fenno, R. F.:
The President’'s Cabinet, Cambridge Mass., Harvard Univ. Press, 1959, pp. 15-16.
(24) Warrg, L. D.: The Jacksonians, Nueva York, Macmillan, 19858, cap. 5 (passim).
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de que el presidente tampoco est4 obligado a consultar al Ga-
binete.

Son expresivas de esta situacion las palabras del presidente
Polk, referentes a su veto sobre cierto proyecto de ley sobre rios
y puertos. El presidente habia emitido su veto sin consultar al
Gabinete ni a los secretarios: «No consulté al Gabinete para
conocer sus opiniones sobre el tema. Habiéndome formado mi
criterio de que no podia firmar el proyecto en ninguna circuns-
tancia, era innecesario consultar al Gabinete sobre el tema» (25).

3.2.1.3 Otra caracteristica del Gabinete es su composicién.
Por una parte, no son sélo los titulares de los departamentos eje-
cutivos quienes lo integran. Hay otros cargos del Ejecutivo que
tienen «rango de Gabinete». Por otra parte, la titularidad de un
departamento no implica «rango de Gabinete». Asi, por ejemplo,
el fiscal general pertenecia al Gabinete mucho antes de que, en
1870, se creara el Departamento de Justicia. Hasta entonces, el fis-
cal general era miembro del Gabinete, sin tener departamento
ejecutivo alguno. Y al crearse el Departamento de Justicia se
atribuydé su jefatura al fiscal general. De ahi la dificultad de
considerarlo como un verdadero ministro de Justicia. Un caso
andlogo fue el del Departamento de Correos. El servicio de correos
fue creado en 1775, siendo nombrado Benjamin Franklin adminis-
trador general de Correos; el departamento se creé en 1789 y
fue elevado a departamento ejecutivo en 1872. Desde 1829, sin em-
bargo, el administrador general de Correos habia formado parte
del Gabinete del presidente.

3.2.14 El Gabinete es, pues, un ente fluido en todos los as-
pectos: composicién, ambito de apoyo presidencial, etc. De ahi
que R. Fenno afirme que es «un ente esquizofrénico» (26) y St.
Alsop lo califique de «apéndice vermicular» (pues es tan poco 1til

~como el apéndice del intestino ciego) (27). Consecuencia de estas
peculiaridades es, sin duda, el que no se hayan planteado con
relacibn al mismo problemas como los que preocuparan, por
ejemplo, al Comité Haldane de 1918, concretamente cual deba ser
el criterio o principio de organizacién que determine la divisién

(25) Citado en Tugweir, R.: The enlargement of the Presidency.
(28) Fenno, R.: The Prasident’s Cabinet, cit., p. 20.
(27) Awsor, S.: The center, p. 227,
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del Ejecutivo en departamentos. Los departamentos se han ido
creando por leyes especificas y algunos han accedido después al
Gabinete. Esto determina su esencial heterogeneidad, pues, al
lado de departamentos clasicos, como puedan ser el de Hacienda
o Tesoro, el de Interior, el de Estado, comprende un Departamen-
to de Correos y un Departamento de Justicia.

Este problema de la estructura del Gabinete, es decir, de la
estructura horizontal del Ejecutivo, se ha planteado por primera
vez el pasado afio, con ocasién de las propuestas del Consejo Ash.
Partiendo de una «diseccién» funcional y subsiguiente grouping
de programas y funciones, el Consejo ha propuesto una nueva
estructura de nueve departamentos: Estado, Tesoro, Defensa, Jus-
ticia, Recursos Naturales, Recursos Humanos, Desarrollo Econ6-
mico y Productividad, Desarrollo Comunitario y Transporte. Por
el momento, estas propuestas estan en estudio en el Congreso y
aan es dificil aventurar un juicio sobre su viabilidad y su reper-
cusion en el apoyo presidencial.

3.21.5 Ademas del Gabinete propiamente dicho, el presidente
utiliza el asesoramiento de buen nitmero de comités del Gabine-
te, formados por los secretarios directamente afectados por la
materia o problema respectivo y por otros cargos, como pueden
ser el presidente del Consejo de Asesores Econdémicos, el director
de la Oficina de Direccién y del Presupuesto. etc. Todos estos co-
mités son asesores. Hacen un total de unos quince. En ocasiones
se considera comités del Gabinete a meros grupos de trabajo de
los cuales forma parte, a 1o sumo, un secretario. Es el caso de los
comités denominados Troika y Quadriad, que son sendos grupos
de trabajo dedicados a temas econémico-financieros, y estan for-
mados, el primero, por el secretario de Hacienda, el presidente del
Consejo de Asesores Econémicos y el director del Presupuesto, y
el segundo, por los mismos cargos més el presidente de la Junta
Federal de Reservas (28).

322 Los asesores presidenciales

3.2.2.1 Los asesores presidenciales nacieron durante el man-
dato presidencial de Jackson. Mé4s interesado por la politica que

(28) Arisop, S.: Op. cit., pp. 228 y ss.
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por la direccién del Ejecutivo propiamente tal, tendié a encomen-
dar ésta a los jefes de los departamentos ejecutivos, a la vez que
se rodeé de un grupo de hombres de confianza, ajenos al Gabi-
nete, a los cuales se denominaria genéricamente kitchen cabinet,
en cuanto que venian a formar una entidad paralela al Gabinete.
Otros presidentes, como John Tyler, siguieron este mismo sistema.
Lo que caracteriza al kitchen cabinet frente a los asesores actua-
les es la mayor permanencia de aquél. No cabria hablar de kit-
chen cabinet en una Administracién como la de Johnson, cuyos
asesores solian permanecer poco tiempo en la Casa Blanca y cam-
biaban frecuentemente.

En contra de la difundida expresion de kitchen cabinet se ha
pronunciado Louis W. Koenig (29), que habla del «mito del kit-
chen cabinet». Sefala que esta calificaciéon induce a error, por
cuanto ‘que da a entender que entre los componentes del mismo
existe una unidad y una armonia en cuanto a objetivos. Se tra-
ta de una expresién propagada por la prensa y que, en rigor,
tampoco ha sido uniforme. Con las expresiones «trust de cere-
bros», fishing cabinet, tennis cabinet, etc., se ha querido denotar
lo mismo. El marcado caracter individualista de la labor de es-
tos asesores impide hablar de algo paralelo al Gabinete.

3222 Dejando aparte el precedente, quizi algo lejano, que
representa el kitchen cabinet de los presidentes Jackson y Tyler,
los asesores son una instituciéon que comenzé a desarrollarse en el
primer mandato presidencial de Franklin D. Roosevelt y que ha
tenido su plenitud en las Administraciones de Kennedy, Johnson
y Nixon. Se puede situar su origen en el primer mandato de F. D.
Roosevelt, en cuanto que en dicho mandato es cuando se formaliza .
la institucién, al aceptar el presidente, elevandolas al Congreso,
las recomendaciones del Informe Brownlow al respecto. Dicho In-
forme, después de subrayar que el apoyo directo del presidente,
su immediate staff assistance, era totalmente inadecuado, propo-
nia que se dotara al presidente de un pequeiio numero de adjun-
tos, cuyas funciones definia con frases que con posterioridad han
sido citadas hasta la saciedad:

«Deberia ser dotado de un pequefic numero de adjuntos eje-

cutivos, que serfan sus ayudantes directos en su relacién con los
organismos gestores y los departamentos administrativos del go-

(20} Koenig, L.: The invisible Presidency, 19€0.
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bierno... No se interpondrian entre- el presidente y los titulares
de sus departamentos. No serian presidentes adjuntos en ningun
sentido. Su funcién seria, cuando alguna cuestién fuera presen-
tada al presidente para que éste ordenara alguna actuaciéon que
afectare a alguna parte de la labor gestora del gobierno, asistirle
para que obtuviera rédpidamente y sin demora toda la informa-
cién pertinente poseida por cualquiera de los departamentos
ejecutivos, guidndole asi en la adopcién de sus decisiones res-
ponsables; y una vez adoptadas las decisiones, asistirle, velando
porque todo departamento administrativo y organismo gestor fue-
re puntualmente informado... Permanecerian entre bastidores, no
emitirian ordenes, no adoptarian decisiones, no formularian de-
claraciones publicas. Los hombres que cubrieran estos puestos
deberian ser elegidos cuidadosamente por el presidente de den-
tro y fuera del gobierno. Deberian ser personas en las cuales el
presidente tuviera confianza personal y cuyo carécter y actitud
fuere tal que no trataren de ejercer el poder por su cuenta.
Deberian poseer una elevada competencia, gran vigor fisico y
pasién por el anonimato. Serian alojados en la propia Casa Blan-
ca, con acceso directo al presidente. Para la seleccién de estos
ayudantes, el presidente deberia gozar- de libertad de acudir a
los departamentos cuando procediere, solicitando la adscripcion
de personas que, después de un periodo de servicio como ayu-
dantes, pudieran ser reintegrados a sus antiguos puestos...

El presidente deberia tener también a su disposicion un fon-
do contingente que le permitiera recabar de vez en cuando los
servicios de personas concretas con competencia en una esfera
concreta y cuyos servicios pudiere emplear utilmente por cor-
tos periodos de tiempo.

Se deberia dotar a la oficina del presidente de un mayor nit-
mero de puestos, de modo que no se vea obligado, como lo estuvo
en el pasado, a utilizar para su propio trabajo, a personas que
figuran en la némina de otros departamentos...»

Al promulgarse la Executive Order 8248, estas propuestas ad-
quiririan valor normativo, con lo cual la institucién del asesor
presidencial se formalizaba.

3.2.2.3 Con posterioridad, la institucién fue convirtiéndose en
algo paralelo al Gabinete, 0, en rigor, en el verdadero y propio
Gabinete, ya que éste se ha ido desnaturalizando poco a poco.
Los cargos de secretario se han ido convirtiendo en tantos politi-
cos con los cuales se recompensa la participacién mas o menos
activa en la campaiia electoral, o se tiende a satisfacer a un grupo
étnico, religioso o econémico; pueden llegar a ser personas que el
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presidente ni siquiera conoce o que no sean de su confianza. De
ahi que se haya llegado a hablar del «reto» de los asesores de la
Casa Blanca frente a la influencia del Gabinete. Hoy es un hecho
admitido que los asesores pueden llegar a detentar un poder efec-
tivo mucho mayor que los secretarios.

A este respecto es de interés la anécdota con que inicia su
libro sobre el «Tema Patrick Anderson» (30). Relata que, mien-
tras se hallaba escribiendo dicho libro, pregunté a una persona
que habia desempefiado un puesto sefialado enire los asesores
de la Casa Blanca de un presidente saliente, si le interesaria
entonces acceder al Senado. El interesado respondié: «He tenido
en unos pocos afios, pasados en la Casa Blanca, un poder sobre
los asuntos nacionales mayor que el que podria tener si pasara
el resto de mi vida en el Senado.» El autor le pregunté entonces
si le atraeria volver al Gobierno, a un puesto del Gabinete, a lo
cual contest6 el interesado: «La mayor parte de ellos no valen
la pena.» Naturalmente, el autor se apresura a sefialar que se
trata de afirmaciones extremas, quiz4 condicionadas por la per-
sonalidad del interpelado o por otros imponderables. En todo
caso, reflejan el enorme poder que la institucién ha llegado a
adquirir frente al Gabinete.

Este poder de los asesores ha llevado asimismo a Louis W.
Koenig (31) a hablar de una «presidencia invisibles.

3.224 Se ha tratado de estudiar este fenémeno con un cri-
terio sistematico. Louis W. Koenig (32) ha sefialado a tal efecto
la existencia de varios «circulos concéntricos» en torno al presi-
dente, en cada uno de los cuales se alojan asesores presidenciales
de diversos poder e influencia. Este simbolismo de los circulos
concéntricos es tan valido hoy como en tiempos de George Wash-
ington, si bien légicamente ha variado el nimero de las personas
que pueden considerarse incluidas en cada circulo.

El circulo que ocupa el centro lo constituye el staff de la
Casa Blanca. Normalmente, cuando hablamos de los asesores pre-
sidenciales nos referimos a este circulo. Son los mas allega-
dos al presidente; son contratados por éste sin el advice and
consent del Senado, y varian en namero de un presidente a otro.
Hasta F. D. Roosevelt los retribuia el propio presidente o se les
nombraba para puestos que no desempeiilaban de modo efectivo.

(30) AnDERsON, P.: The Presidenis’ Men, p. 1.

(31) XKoewmig, L.: The invisible Presidency (Passim).
(32) Koenig, L.: Ibidem.
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Como un segundo circulo considera Koenig & un conjunto de
altos dirigentes del Executive Office (Oficina de Direccién y del
Presupuesto, el Consejo de Asesores Econdémicos, el Consejo de
Seguridad Nacional y otros). El tercero son los secretarios o jefes
de departamentos ejecutivos. Fuera de estos tres circulos pueden
distinguirse otros varios, de mas lejana influencia, como pue-
den ser algunos miembros del Congreso, jefes de partidos, ami-
gos personales, etc. Estos circulos no tienen unas érbitas, por
decirlo asi. Su respectiva influencia y proximidad al presidente
varian. Incluso se conoce algin presidente, como Taft, que de
hecho se hallaba a gran distancia de todos los circulos.

Es dificil, sin embargo, esbozar una clasificacién o una tipo-
logia de los asesores. Las respectivas funciones de los asesores son
una proyeccion mas del estilo de cada presidente. John Kennedy
se complacia en utilizar a todos sus asesores para todo, sin maiti-
zar entre grupos de problemas o temas (si se exceptaa el caso de
A. M. Schlesinger, contratado especificamente como historiador
personal del presidente). Eisenhower, por su parte, sélo tenia un
adjunto, Adams, con el que despachaba directamente. Varia asi-
mismo la gradacién entre los diversos asesores. En la. Adminis- -
tracién actual existen cuatro categorias de asesores: consejeros
(counsellors), adjuntos (assistants), viceadjuntos (deputy assis-
tants) y adjuntos especiales (special assistants). Ello no significa
que las respectivas funciones estén definidas con claridad.

Una distinciéon que ofrece algun interés, por cuanto que se ha
ido manteniendo, es la de los outsiders y los insiders (33). Los pri-
meros no son personas adscritas permanentemente a la Casa
Blanca, sino antiguos senadores, lideres de partidos o dirigentes
de empresa, e incluso antiguos presidentes, a los cuales se llama
esporadicamente a la Casa Blanca para consultas especificas en
casos 0 situaciones criticos, 0 para pedirles consejo sobre grandes
opciones u orientaciones politicas. El presidente Kennedy utilizé
en varias ocasiones -al presidente Eisenhower para este tipo de
consultas. Los insiders son los asesores propiamente tales, insta-
lados en la propia Casa Blanca y empleados de la misma con ca-
racter permanente.

"(33) Koenig, L.: Ibidem.
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Sobre los aspectos humanos del servicio como asesor de la
Casa Blanca ofrece interés una obra reciente, de un ex asesor
del presidente Johnson, G. E. Reedy, titulada The Twilight of the
Presidency (Nueva York, 1970).

3.23 Otros dispositivos de apoyo politico

3.23.1 Estudios recientes han ido delineando un nuevo sector
problematico, que se conoce con el nombre de policy formulation.
Se trata de las posibles técnicas de elaboracién de opciones politi-
cas, que se diversifican en funcién de la actitud basica respectiva
ante los problemas: asi, se habla de una formulacién de opciones
0 concepcion politica meramente reactiva, cuando tal actitud se
limita a reaccionar o responder al reto de unos problemas ya, exis-"
tentes que han adquirido una fisonomia urgente o de crisis. Por
el contrario, se habla de concepcidn politica creadora cuando des-
vela 16s problemas o prevé su surgimiento a corto plazo y elabora
un marco general para acometerlos, incluso antes de que se ha-
yan hecho graves y criticos (34).

3.23.2 Esta actividad puede ser instrumentada mediante re-
cursos diversos. Merece, sin embargo, una mencién especial el
sistema adoptado al efecto por la Administracién Johnson, cono-
cido por task force. '

Tradicionalmente, la iniciativa legislativa ha estado en los de-
partamentos del ejecutivo. Este sistema ofrece el inconveniente
de la falta de coherencia y sistema, al cual hay que ahadir otro
grave inconveniente: las ideas nuevas que surgen en el seno de
los departamentos son objeto de una adulteracién por efecto de las
motivaciones de la burocracia departamental; las ideas se ven
limadas por los intereses burocraticos y por el temor a la posible
incidencia en las competencias de otros 6érganos o departamentos.
Para remediar estas dificultades, Johnson decidié trasladar la
iniciativa a la Casa Blanca y se vali6é de un dispositivo instrumen-
tal ya conocido de la Administracién Kennedy y de las Comisio-
nes Hoover, pero remozado y renovado por sus asesores Moyers
y Goodwin.

(34) Sobre las formas de policy formulation, vid. Harmon, M. M.: sAdministrative
Policy Formulation, and the Public interest, en Public Administration Review, sep-
tiembre-octubre 1989, pp. 483 y ss. (esp. p. 486).
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El recurso a estos instrumentos tiene como explicacién fun-
damental el imprevisto acceso de Johnson a la Casa Blanca.
Como consecuencia de tan imprevisto acceso, no existia un New
Deal, ni una Nueva Frontera, ni nada semejante que inspirara
un complejo de acciones legislativas capaces de llevar la im-
pronta de Johnson. Cierto dia de marzo de 1964, el presidente
llamé6 a sus asesores Bill D. Moyers y Richard Goodwin y se lo
expuso asi. Goodwin concibié un plan consistente en reunir en
grupos de trabajo a los pensadores principales de la nacion, con-
centrarlos en problemas especificos y formular recomendacio-
nes que constituyeran la base del programa legislativo del presi-
dente.

En junio de aquel mismo afio, Johnson envié a Goodwin y a
Moyers a Cambridge, Massachusetts, para una primera explo-
racién: a tal efecto celebraron una reunién con treinta profeso-
res de Harvard, del MIT y de otros centros, en la casa de J. K.
Galbraith. Vencida la desconfianza del primer momento, Moyers
vy Goodwin pudieron esbozar un plan de actuacién. Dicho plan
consistia en formar grupos de trabajo compuestos, por partes

/ iguales, de funcionarios y de especialistas ajenos a la Adminis-
tracién, a diferencia de los grupos de trabajo de Kenmedy, for-
mados por personas de fuera de la Administracién; con ello,
Moyers y Goodwin salian al paso de la resistencia que los fun-
cionarios habian opuesto a las task forces de Kennedy. Por otra
parte, recurrieron al expediente de seleccionar como represen-
tantes de la Administraciéon a conocidos suyos con ideas audaces,
cuya ejecucién tropezaba con la cautela y el conservadurismo
de sus mandos; esto permitia la utilizacion desde la Casa Blanca
de las personas méas capaces de la burocracia. A cada grupo de
trabajo le fue asignado un «secretario ejecutivo», tomado de la
Oficina del Presupuesto, y como enlace, un asesor de la Casa
Blanca. A finales de junio se habian creado catorce task forces.
entre los cuales se hallaban personas que luego desempefiarian
altos cargos con Johnson: John Gardner, Robert Wood, Harold
Howe 1III, etc. Los grupos deliberaron en estricto secreto y pre-
sentaron sus informes a mediados de noviembre.

Moyers formé entonces otro conjunto de task forces, integra-
das por secretarios, directores generales, y técnicos de la Oficina
del Presupuesto. Estas segundas task forces analizaron los infor-
mes de las primeras para determinar las que eran relevantes y
eran factibles politicamente. La 1ltima fase del plan consistié
en redactar un <«libro negro» de cincuenta péaginas, que fue ex-
puesto al presidente en su rancho. El presidente escuché con
gran interés y acogio el plan con gran entusiasmo (35).

-~

(35) AnpersoN, P.: The Presidents’ Men, pp. 399 y ss.
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El sistema de las task forces permiti6 desvelar los grandes
problemas de la educaciéon (dilema Estado-Iglesia), urbanos {(ciu-
dades modelo), contaminacién del medio, lucha contra la pobreza.
Fue asi posible configurar un programa coherente, basado en la
idea expuesta frecuentemente por Johnson, de la Great Society
(especie de New Deal actualizado).

Consolidado el sistema, al recibir el espaldarazo del presiden-
te, el procedimiento se fue concretando y perfilando. Aun cuan-
do, entre 1964 y 1968, el procedimiento no fue uniforme, Joseph
Califano y su equipo (ejecutores del plan) crearon un esquema o
ciclo general que seria seguido siempre a lo largo de todo el man-
dato presidencial.

Todos los afios, al finalizar la primavera, Califano y sus ayu-
dantes visitaban un cierto numero de centros universitarios, con
el fin de ~ordefar» ideas para nuevos programas. Al mismo tiem-
po, la Casa Blance solicitaba nuevas ideas a altos cargos y fun-
cionarios, considerados como idea men; tales personas eran in-
vitadas a formular propuestas directamente a la Casa Blanca
sobre cualquier cuestién. A titulo de anécdota se cuenta que
Robert McNamara presenté en un mismo afio mas de 50 propues-
tas sobre diversos problemas interiores. Recibidas las ideas y
propuestas, Califano y su equipo las estudiaban y redactaban
memorias en que se sintetizaban las ideas o propuestas y se re-
comendaba una actuacién concreta. La recomendacién era estu-
diada por un grupo de alto nivel, y después Califano y su equipo
las clasificaban y las elevaban al presidents, el cual, con Cali-
fano, decidia sobre si procedia su ulterior estudio, etc. (386).

3.23.3 Independientemente del sistema concreto de concep-
cién politica de cada Administracién, se ha planteado desde el In-
forme Brownlow el problema del control y depuracién de las ini-
ciativas departamentales en materia de legislacién. Es lo que
suele denominarse legislative clearance. El ejercicio de esta fun-
cién ha correspondido, con alternativas pendulares, a la Casa
Blanca o a la Oficina del Presupuesto.

(36) ANDERsoN, P.: Ibidem. Cfr. Tuomas, N. C. y Wouman, H. L.: «The Presidency
and policy formulation. The task force .devices, en Public Administration Review,
septiembre-octubre 1969, pp. 458 y ss. -
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3.3 EL APARATO INSTITUCIONAL

3.3.1 Por <«aparato institucional» (es decir, permanente} de
apoyo del presidente entendemos €l conjunto de érganos y entes
que forman el denominado Executive Office of the President,
creado en 1938 y que en la actualidad totaliza unos diecisiete en-
tes y 6rganos diversos. Es un conjunto heterogéneo de dispositivos
organicos que dificilmente podriamos considerar como la «presi-
dencia» en sentido institucional, en cuanto que entre tales ele-
mentos no existen unas relaciones organicas de jerarguia; més
bien cabria considerarlos como un sistema planetario de entes
y 6rganos gue tienen como centro al presidente.

3.3.2 El EOP fue creado por la Executive Order 8248, dictada
por ¢l presidente Franklin Delano Roosevelt en ejecucion de los
Planes de Reorganizacion 1 y II de 1939. El apartado I de la E. O.
8248 disponia lo siguiente:

«Existirdn dentro del Executive office of the President las si-
guientes subdivisiones principales: (1) la Oficina de la Casa
Blanca; (2) la Oficina del Presupuesto; (3) la Junta de Planifi-
cacion de Recursos Nacionales; (4) la Oficina de Enlace para
Direccién de Personal; (5) la Oficina de Noticias del Gobierno.
y (68) en caso de emergencia nacional, o0 de amenaza de emer
gencia nacional, una Oficina de Emergencia que establezca el
presidente.»

El apartado II definia las funciones de cada una de estas sub-
divisiones, excepto, naturalmente, las de la Oficina de Emergen-
cia. La Oficina de la Casa Blanca comprenderia el conjunto de
los seis ayudantes del presidente, que de este modo pasaban a
adquirir caracter institucional. La Oficina de Noticias del Gobier-
no era a la vez portavoz del presidente y su jefe de relaciones
publicas, constituyendo el 6rgano de relacién del presidente con
individuos, Estados, Municipios, etc. El apartado III contenia una
interesante declaracién con respecto a la Oficina del Presupuesto
v a la Junta de Planificacién de Recursos Nacionales, y a la Ofici-
na de Enlace para Direccién de Personal; decia lo siguiente:

«,.,. constituiran las tres principales armas de direccién del Go-
bierno en lo que respecta a (1) la preparacién y administracién
del Presupuesto y el mejoramiento de la organizacién y direc
cién administrativa, (2) la planificacién para la conservacién y
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utilizacion de los recursos de la Nacién, y (3) la coordinacién de
la administracién de personal, ninguna de las cuales compete a
un unico departamento, pero que son necesarias para la direc-
cién general del Ejecutivo de modo que el presidente pueda des-
empeflar mejor sus deberes constitucionales de informar al Con-
greso del estado de la Unién, recomendar medidas apropiadas y
convenientes y velar porque las leyes sean fielmente ejecutadas».

El resto de los apartados disponia que cada uno de los nuevos
drganos redactara sus normas de régimen interior, quedando para
el propio presidente la redaccion de las de la Oficina de la Casa
Blanca; preveian asimismo la formacién de un presupuesto unifi-
cado del EOP y la habilitacién de los locales adecuados.

Firimada la E. O. 8248 el 8 de septiembre de 1939, surtiria efec-
tos el 11 de septiembre.

333 La E. O. 8248 constituyd la instrumentacién normativa
de las recomendaciones del Informe Brownlow, resultado de los
trabajos del Comité Presidencial de Direccién Administrativa. Di-
cho Comité fue creado por la Public Law 739 y estuvo formado por
Louis Brownlow, como presidente; Charles E. Merriam y Luther
Gulick, como vocales, y Joseph P. Harris, como director de la
investigacion. El 8 de enero de 1937 fue elevado el Informe al pre-
sidente; éste pronuncioé el 12 de enero de 1937 el Mensaje al Con-
greso por el que defendia el Informe del Comité. El Mensaje
contiene una exposicién del plan de reorganizacién propuesto,
articulado en cinco puntos (coincidentes, mas o menos, con lo
que después seria el texto de la E. O. 8248), y diversas observa-
ciones que definen lo que podiamos llamar la «filosofia del In-
forme», entre las cuales figura una reivindicacién de la potestad
organizativa para el presidente. El Informe ha sido considerado,
con razoén, por la concepcién basica que lo inspira y por las re-
formas que sobre la base de la misma propone, como la quin-
taesencia de la teoria de la organizaciéon y direccién en el mo-
mento de maximo florecimiento de dicha teoria, al menos en la
especifica fisonomia que la misma mostrara en la década de los
anos treinta. Es la época en que escriben Gulick (miembro del
Comité, por otra parte), Graicunas, Urwick y los demas que perfi-
laron la teoria de la organizacién formal.
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El informe parte de la consideracién de la funcién presiden-
cial como algo complejo y multiple. El presidente es, a la vez,
lider politico, lider de un partido, lider del Congreso, lider de un
pueblo. Asimismo es «jefe de la Nacién en el sentido ceremonial
del término=. Finalmente, es el jefe ejecutivo y el gerente (admi-
nistrator) del sistema federal y de la Administracién federal.
El cometido del Comité Brownlow se referfa fundamentalmente
a esta ultima dimension de la funcién presidencial: la de geren-
te o director supremo de la Administracién. Esto explica su insis-
tencia en los aspectos de organizacion y direccién. Dentro de este
planteamiento, formula el Informe su concepcién basica, que
refleja «fotograficamente» las teorias dominantes en la época
acerca de la alta direccién en general.

334 La E. O. 8248 ha sido justamente elogiada por los teori-
cos de la organizacién y direccién. Algunos de ellos, aun estimando
que la fama de Roosevelt como mal dirigente tenga un funda-
mento, acaban reconociendo que la E. O. desvirtua totalmente
dicha fama. Entre las opiniones adversas hay que destacar, sin
embargo, la de Rexford Tugwell, asesor de F. D. Roosevelt:

Uno de los reparos de Tugwell se basa en la visién incom-
pleta que de la funcién presidencial revela la E. Q. Sélo tiene en
cuenta, a su juicio, la dimensién de la misma como jefatura de
la Administracién, descuidando, en cambio, la funcién de leader
politico. Sefiala Tugwell: «Si lg maquinaria administrativa fun-
ciona mal, habré gastos, despilfarro, demoras, irrealizaciéon de
objetivos, e incluso a veces nepotismo, amiguismo y ocasional-
mente corrupcion; pero de estas enfermedades no morira la
Nacién; en cierto modo son enfermedades que se curan por si
solas...» El movimiento del New Deal fue tan vigoroso que, al
permitir el acceso ilusionado de gentes con voluntad de servicio,
resolvié de golpe estos problemas.

Por otra parte, los inspiradores de la E. Q. parecieron tener a
la vista una imagen de la presidencia como unea especie de al-
caldia potenciada. Esto se debe a que Gulick, Brownlow y Merriam
conocian a fondo los municipios y los estados, pero no el Go-
bierno federal. Por otra parte, les guiaba también la imagen de
un gran director de empresa «...dueflo de su organizacién, ser-
vido por un personal eficiente, dirigiendo una organizacién ri-
gida, consiguiendo que se ejecutaran en el momento oportuno
unos cometidos bien definidos» (37).

(37) Tucwewr, R.: The enlargement of the Presidency (ultimo capitulo),
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El propio mensaje presidencial defendiendo el proyecto suscité
una marea de opiniones adversas, entre las cuales se hallaba la
acusacion de «dictador», por ejemplo.

335 A los cinco 6rganos que primitivamente componian el
EOP en 1939, al entrar en vigor la E. O. 8248, se han ido agregan-
do sucesivamente, como consecuencia de leyes y planes de reor-
ganizacién, diversos entes, consejos, etc., que hoy totalizan unos
diecisiete, de importancia bastante heterogénea. Merecen un exa-
men separado, por su importancia presente o pasada, o por cons-
tituir innovaciones de interés, los siguientes componentes del EOP:

— el Consejo de Seguridad Nacional,

— la Oficina de Direccién y Presupuesto.
— el Consejo de Asesores Econdmicos,
— la Oficina de Ciencia y Tecnologia,
— ¢l Consejo Doméstico.

3.3.86 El Consejo de Seguridad Nacional

3.36.1 El CSN fue creado por la ley de Seguridad nacional
de 1947, que asimismo unificé la direccién de los departamentos
militares bajo un secretario (civil) de Defensa, y creé la Agencia
Central de Inteligencia (CIA). El articulo 101 (a) creaba un Con-
sejo de Seguridad Nacional, presidido por el presidente de los
Estados Unidos y compuesto por el vicepresidente, el secretario
de Estado, el secretario de Defensa, el director de la Oficina de
Alerta para le Emergencia y aquellos otros secretarios y subsecre-
tarios que el presidente designare, con el consejo y aprobacién
del Senado. Como funcién del CSN se definia la siguiente:

«...aconsejar al presidente con respecto & la integracién de
la politica doméstica, exterior y militar, referente a la seguri-
dad nacional, con el fin de hacer posible que los ejércitos y los
demés departamentos y organismos del Gobierno puedan coope-
rar de manera méas efectiva en las cuestiones que involucran
la seguridad nacionals.

El mismo precepto, en su apartado (b), precisaba que seria

también cometido del CSN:

4
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«(1) Determinar y apreciar los objetivos, compromisos y ries-
gos de los Estados Unidos en relacién con nuestro actual y po-
tencial poderio militar, en aras de la seguridad nacional, al ob-
jeto de formular recomendaciones al presidente a tal respecto; y

(2) estudiar directrices politicas en asuntos de interés comun
para los departamentos y organismos a los cuales concierna la
seguridad nacional, y formular recomendaciones al presidente
a tal respecto.»

El articulo 102 creaba la Agencia Central de Inteligencia (CIA),
a la cual colocaba bajo la dependencia del CSN, configurandola
como 6rgano de «apoyo tactico» del mismo.

La sola lectura de los preceptos de la ley de Seguridad nacional
apenas dice nada acerca de lo que sea este desconcertante 6rga-
no, que tanta importancia llegara a tener durante la presidencia
de Truman y de Eisenhower y que casi ha estado a punto de morir
en las Administraciones de Kennedy y Johnson.

Quiz4 puede verter alguna Iuz respecto al origen del CSN,
la estrecha vinculacion existente entre su creacién y la del De-
partamento de Defensa. Esta vinculacién entre ambas innovacio-
nes no es un mero azar. Anderson (38) sefiala la curiosa gesta-
cion del CSN por influencia del entonces secretario de Marina,
James V. Forrestal, Bajo el mandato de Truman se discutia so-
bre cual habria de ser la forma organica que deberia ser elegida
para resolver el problema de la unidad de mando militar de los
tres ejércitos. Las alternativas consistian en la creacién de un
Departamento Civil de Defensa, v en la de un érgano colegiado
asesor del presidente, integrado fundamentalmente por personal
de los departamentos militares y de Estado. Forrestal defendid
a ultranza la segunda alternativa, expresada en el informe Eber-
stadt, con el fin de evitar que madurara la otra y, en consecuen-
cia, la Marina pudiera perder la autonomia de que habia gozado
bajo Roosevelt. Lo cierto es que la ley de Seguridad Nacional
acepto las dos alternativas, creando el CSN y el Departamento
de Defensa, con lo cual Forrestal salia vencedor y derrotado a la
vez. Para mayor ironia, el propio Forrestal seria el primer secre-
tario de Defensa, lo cual, a su vez, le forz6 a dar otra batalla
para conseguir del Congreso una legislacién que le reforzara el
nuevo Departamento de tal manera que pudiera funcionar.

Otra explicacién puede hallarse en el hecho de que el presi-
dente, al margen de su jefatura general de todo el Ejecutivo, sea
comandante en jefe de las Fuerzas Armadas y ademés el jefe

(38) AnpErsoN, P.: The Presidenis’ Men, p. 204.
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de la Diplomacia. Este hecho le coloca al frente de esferas de
accién que estdn bajo la competencia de sendos departamentos
operativos, los de Estado y Defensa, que, por otra parte, gozan
de gran poder en Waéshington y ademas poseen una burocracia
enorme que, por su mismo volumen, tiene intereses propios, a
veces en conflicto con la politica presidencial. Sin embargo, este
conflicto s6lo se hizo patente bajo el mandato de Kennedy (con
ocasién de la crisis de los missiles de Turquia), que, por esta
razon, decidié «duplicar» en cierto modo el Departamento de
Estado en el CSN, iniciando una guerra abierta contra el De-
partamento (39).

3.3.8.2 En todo caso, una primera consideracion del CSN sus-
cita inmediatamente el siguiente interrogante: si el presidente,
al amparo de la constitucién, puede en cualquier momento reque-
rir el asesoramiento de cualquiera de los jefes de los departa-
mentos del Ejecutivo y, por tanto, puede en todo momento reunir-
se con los secretarios de Estado y Defensa, ¢por qué ha de existir
un 6rgano especifico, denominado CSN, para asistir al presidente
en las materias propias de la competencia de dichos secretarios?
Por otra parte, nada impide al presidente requerir el parecer de
otros secretarios, o incluso de funcionarios o dirigentes de otro
nivel, en relacién con problemas vinculados a la seguridad na-
cional (40). Lo cierto es que el CSN ha subsistido y ha exigido a
todo nuevo presidente una toma de posicién acerca de la utili-
zacién del mismo y sobre su estructura y procedimiento.

Segin observa Anderson, <Dada la extendida ignorancia exis-
tente acerca del CSN, y ante su imponente nombre, millones de
votantes equipararian & una verdadera alta traiciéon la indife-
rencia presidencial para con el CSN». Esto explica que, a pesar
de no considerarlo de ninguna utilidad, Kennedy y Johnson pro-

curaran celebrar sesiones periédicas, pero «... mas por motivos
de window-dressing que con fines de policy-making» (41).

La exacta razon de ser del CSN estriba en que permite al pre-
sidente disponer de un eguipo de expertos en problemas exterio-
res y en cuestiones militares. En tanto en cuanto estos expertos
constituyen un elemento estable que se mantiene a pesar de
cambiar la persona del presidente, se dice que forman una «me-

(39) AnpersoN, P.: Op. cit., Np. 323.
(40) Somensen, TH.: Decision-making..., pp. 57-58.
(41) AnpeEmrsoN, P.: Op. cit.,, p. 205.

148. MANUEL HEREDERO HIGUERAS. Decision y apoyo en la presidencia de los Est...



DA-1972, nim. 148. MANUEL HEREDERO HIGUERAS. Decision y apoyo en la presidencia de los Est...

Estudios 27

moria institucional». Esta especial funcién que en realidad cum-
ple el CSN, como dispositivo de apoyo presidencial, explica el que
las modificaciones realizadas por los sucesivos presidentes se ha-
yan proyectado precisamente sobre la estructura y funcionamien-
to de ese equipo de expertos que lleva anejo el CSN. Existen asi-
mismo estudios concretos que se ocupan de la configuracién y
emplazamiento organico 6ptimos del aludido equipo (42).

No es posible escribir una historia del CSN, ya que para ello
habria que partir de una documentacién de caricter secreto. Se
dispone, sin embargo, de trabajos aislados que permiten seguir
dicha historia hasta 1970. Son los de Lay y Johnson, Organiza-
tional History of the National Security Council (estudio sometido
al Comité de Operaciones del Gobierno, del Senado, por el Sub-
comité Jackson), de 1960, y la obra de Clark y Legere, The Pre-
sident and the Management of the National Security, de 1969.
También el libro de Stewart Alsop, The Center, dedica un agudo
capitulo al CSN y su «muerte lenta».

3.3.8.3 El CSN fue transferido al EOP en virtud del Plan de
Reorganizacién numero 4 de 1949, elevado al Congreso el 20 de
junio de 1949, sobre la base de la ley de Reorganizaciéon de 1949,
siendo aprobado el 20 de junio de 1949. El texto disponia lo si-
guiente:

«El Consejo de Seguridad Nacional y la Junta de Recursos
para la Seguridad Nacional, juntamente con sus respectivas fun-
ciones, registros, bienes, personal y remanentes no dispuestos de
los créditos, y otros fondos... se transfieren al EOP.»

Hay que destacar que el Informe de la Comisién Hoover de
1949 proponia que el CSN y la JRSN fueran transferidos «formal-
mente y en la practica», & lo que proponia se denominara la «Ofi-
cina del Presidente» (President’s Office).

3384 Truman subraya en sus Memorias cémo la primera
fase de la existencia del CSN conocié intentos aislados, princi-
palmente por parte de Forrestal, de hacer del CSN un verdadero
y propio Gabinete al estilo britanico. Forrestal ejercié presién
sobre el secretario ejecutivo del CSN, tratando de lograr del mis-
mo que supervisara otros organismos y se ocupara de comprobar

(42) Cuamrg, K. C.; Lecere, L. J.: The President and the management of national
security, Nueva York, Praeger, 1969,
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la ejecucion de las decisiones del CSN. El secretario ejecutivo se
negoé a ello, estimando que la atribucién de tal funcién era anti-
constitucional. El propio Truman mostré cierto temor de que el
CSN pudiera llegar a menoscabar sus prerrogativas constitucio-
nales, 1o cual le movié a subrayar en todo momento el caracter
asesor del CSN. Si bien la ley de creacién del CSN no ofrecia
lugar a dudas acerca de la exacta funcién del consejo, el presi-
dente Truman se crey6 obligado a emitir una declaracién en julio
de 1948, bajo el titulo de Concept, que aclaraba ciertas funciones
de caracter colegiado que aparentemente atribuia la ley a los
componentes del CSN.

3365 En los mandatos presidenciales que siguieron al de
Truman, el CSN experimenté una evolucién, que en un principio
fue ascendente, en cuanto a importancia, pudiendo datarse en
1953 el momento de maxima importancia del 6rgano, para des-
pués caer casi verticalmente, hasta que con Nixon parece haber
sido objeto de una revitalizacion.

El presidente Eisenhower organizé una estructura compleja
en el CSN, creando, por E. O. 10483 y por E. O. 10700, el Opera-
tions Coordinating Board. Segun la opinién dominante, Eisenho-
wer formalizé en exceso la estructura logistica del CSN. Se le
lleg6 a acusar de haberse convertido en prisionero de su propio
mecanismo y de haber sustituido <la sustancia por la sombra»
en la adopcion de decisiones.

El exacto alcance de esta formalizacién estriba, sin embargo,
en el valor instrumental que el propio presidente reconocia a
la planificacién politica: «<Mas importante que lo que se plani-
fica es que los planificadores se acostumbren a trabajar y pen-
sar juntos sobre problemas dificiles...» Sefiala Anderson, con re-
ferencia al desastre de la Bahia de Cochinos, que el equipo de
Kennedy se manifesté en términos anédlogos: la tragedia ocurrié
porque los hechos tuvieron lugar muy tempranamente y los com-
ponentes del equipo no habian tenido tiempo de acostumbrarse
a trabajar juntos (43).

El desembarco de le infanteria de Marina en el Libano en
junio de 1958 vierte asimismo luz sobre el valor exacto que Eisen-
hower atribuia al complicado mecanismo que habia creado en
el CSN. Segun relata Anderson (44) el dia en que el presidente

(43) AnpErsoN, P.: Op. cit., p. 214.
(44) AnpersoN, P.: Op. cit., pp. 211-213,
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tomé su decisibn de desembarcar, estaba prevista una reunién
del CSN, pero antes de la misma el presidente habia hablado
por teléfono con diversas personas, como los hermanos Dulles
(el secretario de Estado y el jefe de la CIA), el jefe de la Junta
de jefes de Estado Mayor, y el primer ministro britdnico McMil-
lan. Cuando se celebré la reunion, el presidente tenia ya toma-
da su decisién, por lo cual simulé escuchar los pareceres de los
reunidos, no sin insistir en consultas de orden militar con el jefe
de la Junta de Jefes de Estado Mayor, ordenando finalmente el
desembarco.

Las modificaciones llevadas a cabo por Kennedy en la estruc-
tura y procedimiento del CSN se limitaron en apariencia a la
supresién del OCB y del Planning Board, por medio de la E. O.
10920. Sin embargo, la transformacién fue muy profunda. Ante
todo, su propio concepto del CSN, como uno de los muchos entes
asesores, pero no el Unico ni el mas importante, ya supone un
cambio radical frente a Eisenhower. El instrumento de la trans-
formacién fue el ex decano de Harvard, McGeorge Bundy.

Desde un principio, Kennedy procuré flexibilizar el sistema
del CSN, pero con el deseo de mantener el centro de gravedad
en el Departamento de Estado. Sin embargo, las discrepancias
entre los criterios del departamento y la politica del presidente
hicieron que surgiera abiertamente un conflicto. El chispazo fue,
al parecer, la crisis de Cuba de 1962, Cuando el presidente tra-
taba de forzar la retirada de los missiles soviéticos de Cuba, ju-
gando con Jruschof el tanto de que ya habian sido retirados
los missiles norteamericanos de Turquia, se enteré de que los
missiles no habian sido retirados de las bases turcas, porque, con-
tra la orden del presidente, el Departamento de Estado habia es-
timado poco prudente dicha retirada, pensando que no seria gra-
ta al Gobierno turco. Kennedy encomendé entonces a McGeorge
Bundy, al que nombré adjunto especial para Asuntos de Segu-
ridad Nacional, la instrumentacién de su idea de crear una es-
pecie de duplicado del Departamento en la Casa Blanca, conser-
vando al Departamento como «una fachada tras la cual la gente
pudiera sentirse satisfecha llevando papeles de una oficina a
otra» (45). Bundy creé en el sotano de la Casa Blanca un dupli-
cado del Departamento de Estado, del de Defensa y de la CIA.
Equipé el situation room con una instalacién de teletipos que le
permitian recibir directamente al mismo tiempo que los Departa-

(45) Esta frase la atribuye Anperson a A. M. SCHLESINGER, aunque sin citar una
obra concreta. En todo caso, el capitulo XVI de Los mil dias de Kennedy (passim)
desarrolla ampliamente esta idea. Vid. Anpersow, op. cit., p. 317.
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mentos de Estado y de Defensa y que la CIA; toda clase de
mensajes y noticias procedentes de los centros diplométicos, mili-
tares y de inteligencia de todo el mundo. Esto contribuyé gran-
demente a que el presidente dominara la informacién. Segin
parece, Kennedy era de la opinién (que pareceria herética &
Eisenhower, pero no a Roosevelt), de que «...una cierta dupli-
cidad a alto nivel es necesaria de vez en cuando para lubricar
los engranajes del Gobiernos.

No satisfecho con este control de la informacién, Kennedy
procuraba lanzar a Bundy o a sus colaboradores a lo que consi-
deraba el «territorio enemigo» (el Departamento de Estado y, en
general, las estructuras permanentes de la Administracién), para
buscar informacién y detectar problemas «...como pequefios bu-
ques patrulleros que hostilizaran a una flota enemiga» (48). -

El estadio final del proceso de transformacién del CSN fue la
creacién del «Ex Comms o Comité Ejecutivo, integrado por un
grupo de una veintena de ayudantes, que sélo llegarfa a funcio-
nar durante la crisis de Cuba.

La descomposicién del CSN constinué bajo Johnscn, que lo
sustituy6 por los «almuerzos de los martes». La excesiva desfor-
malizacién que asi se crearia motivé quiza la reaccién formalista,
del actual presidente. Este se ha pronunciado en dos ocasiones
acerca del CSN y de su importancia como dispositivo de toma de
decisiones: el CSN es, segun el presidente Nixon, «el principal
forum para la consideracién de las cuestiones politicas» sobre las
cuales el presidente debe adoptar una decisién. Asi lo declaré en
unas declaraciones formuladas el 7 de febrero de 1989. Mati-
zando el procedimiento de adopcién de decisiones, afirmaba el
presidente que, ante cada problema, debia saber e interpretar to-
das las opciones posibles, pero without concurrences. Desechaba
asi el sistema utilizado por Eisenhower, segtn el cual los proble-
mas eran estudiados por comités interdepartamentales que ana-
lizaban todas las opciones posibles ante el problema, pero sélo
recomendaban una, opcién. Ello implicaba un «consenso» interde-
partamental y una orientacién de la decisién. Estas mismas ideas
las expuso en forma mas sistematica en el «Informe del Presi-
dente al Congreso sobre la Politica Exterior de los Estados Uni-
dos», de fecha 18 de febrero de 1970. El «Informe» HNeva una in-
troduccién en la que se hacen consideraciones acerca de la forma

(48) AnpEmrson, P.: Op. cit., p. 319.
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y estilo de la concepcién politica, que debe ser predictiva y crea-
dora, y precisa que el liderazgo. presidencial no consiste mera-
mente en ratificar el consenso alcanzado entre los departamentos
y organismos: «Me niego a admitir un gonsenso burocratico que
no me deje otras opciones que la aceptacién o la recusacion, y
que no me ofrezca medio alguno de saber qué alternativas exis-
ten.»

El presidente Nixon ha dado asimismo su propia estructura
al CSN. Dicha estructura la expuso en el New York Times de 19
de febrero de 1970. Comprende varios 6rganos: el Review Group,
integrado por funcionarios designados por los departamentos
respectivos y que representan le. postura del departamento; su
presidente es el adjunto del presidente para Asuntos de Seguri-
dad Nacional, H. A. Kissinger. Otro 6rgano es el Defense Pro-
gram Review Committee, presidido asimismo por H. A. Kissinger
pero, a diferencia del Review Group (de composicién variable)
lo forman el subsecretario de Defensa, el subsecretario de Esta-
do, el director de la CIA, el presidente del Consejo de Asesores
Econémicos, el director de la Oficina de Direccién y Presupuesto,
el director del Servicio de Control de Armas y Desarme, el presi-
dente de la Comisién de Energia Atémica y el asesor cientifico
del presidente; este o6rgano tiene por objeto elaborar directrices
de indole estratégica que permitan superar una visién meramen-
te militarista de los problemas exteriores, Es un grupo de <«nivel
subsecretario». Transitoriamente, segun las necesidades del mo-
mento, se pueden crear grupos ad hoc. Finalmente, como 6rgano
dedicado & arbitrar soluciones en casos de crisis, existe el Wash-
ington Special Actions Group (WSAG).

3.3.6.6 El CSN parece hallarse en un momento de revitaliza-
cién. Las declaraciones del presidente Nixon de 1969 y 1970 pa-
recen desmentir las afirmaciones de quienes los habian condena-
do a una muerte quiz&a prematura.

Stewart Alsop (47), por ejemplo, dice textualmente: «...la vida
vy la muerte del CSN ejemplifica perfectamente el curioso proceso
de florecimiento y marchitamiento que se produce constantemente
en la burocracia de Washington. Un nuevo organismo u organi-
zacién se pone de moda, burocratica y periodisticamente, flore-
ciendo en forma lujuriante, lanzando retofios en forma de dele-
gaciones y comités subodinados, y comités de comités. Y entonces
empezarid a morir por efecto de su propio peso, marchitandose

(47 Awsor, S.: The center, p. 237.
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hasta la casi nada. Pero, como los organismos del Gobierno, como
los viejos soldados, nunca mueren, continuara existiendo indefini-
damente, en teoria y sobre el papel, totalmente desprovisto de su
antigua gloria, como un espectro burocratico». Conviene tener en
cuenta que estas palabras fueron escritas durante la-Adminis-
tracién Johnson.

En el mes de agosto de este afio fue elevado al Senado un pro-
yecto de ley por el que se modificaba la ley de Seguridad nacio-
nal en el sentido de articular con el Congreso los servicios de
inteligencia, dependientes del CSN (CIA), con el fin de que el
Congreso, al dictaminar proyectos de créditos militares o analo-
gos, pueda contar con la informacién de los servicios de inteli-
gencia. La CIA pasaria asi a apoyar al presidente y al Congreso.

3.3.7 Ei Consejo Doméstico

3.3.7.1 Fue creado por E. O. 11541, dictada por el presidente
Nixon en ejecucion del Plan de Reorganizacién 2, con fecha 1 de
julio de 1970. Elevado al Congreso dicho Plan de Reorganizacién
en marzo de 1970, fue aprobado indirectamente, al fracasar una
mocién del propio Congreso, por la que se proponia que fuera
adoptada una resolucién desestimatoria. El articulo 2 de 1a E. O.
11541 define asi las funciones del nuevo Consejo:

«..1) recibir y crear informacién necesaria para apreciar las
necesidades domésticas nacionales y definir los objetivos domésti-
cos nacionales, y formular para el presidente propuestas alterna-
tivas para lograr tales objetivos;

2) colaborar con la Oficina de Direccién y Presupuesto, y otras,
en la determinacién de prioridades domésticas nacionales para la
‘asignacién de los recursos disponibles;

3) colaborar con la ODP vy otras para llevar a cabo una revi-
sién continuada de los programas en curso, desde el punto de
vista de sus respectivas contribuciones a los objetivos nacionales,
en comparacién con su respectivo uso de los recursos disponi-
bles; y

4) proporcionar asesoramiento politico al presidente sobre
cuestiones domésticas.»

Lo componen: el presidente, como presidente; el vicepresiden-
te, el fiscal general, los secretarios de Agricultura, Comercio, Sa-
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nidad, Educacién y Beneficencia, Vivienda y Desarrollo Urbano,
Interior, Trabajo, Transportes, Hacienda; los dos counsellors del
presidente y el director del Presupuesto. Tiene un director ejecu-
tivo, que es John D. Ehrlichman, adjunto del presidente.

3.3.7.2 Del mismo modo que en relacién con el CSN, la pri-
mera observacion que suscita el CD es la de su problemética
necesidad. Si, a tenor de lo dispuesto en la constitucién, el presi-
dente puede solicitar en cualquier momento la opinién escrita de
cualquiera de los titulares de departamento—lo cual, por otra
parte, no le impide solicitar tal opinién en forma oral, ni le obliga,
a hacerlo por separado y no en asamblea—, ; por qué el presidente
tiene que institucionalizar una determinada combinacién de mi-
nistros u otros cargos con rango de Gabinete para estudiar deter-
minados problemas? La explicacién la da la presentacién al Con-
greso del Plan de Reorganizaciéon 2 por Roy L. Ash (48). Segun
Ash, el CD constituiria un forum para la discusién de problemas
internos para los cuales la unica férmula organica posible con
anterioridad era la creacién de un grupo de trabajo o task force;
por otra parte, los problemas internos implican a seis u ocho de-
partamentos o & mas. La consecuencia es la insuficiencia de otras
férmulas, como la lead agency u organismo coordinador, la co-
misién especial o el grupo de trabajo. Mas convincente es el
segundo argumento esgrimido por Ash, la nocién de la «memoria
institucional»:

«Una pieza clave de la estructura del Consejo Doméstico es su
equipo (staff), que representa una mezcla de personal funcionario
profesional y de representantes presidenciales directos. Gran parte
de este personal se mantendria de un mandato presidencial en
otro, del mismo modo que en el Consejo de Seguridad Nacional.
Creemos que este sistema puede crear lo que se ha llamado «me-
moria institucional».

En otro péarrafo repite la misma idea desde otro angulo: <La
politica y los programas se superponen sobre los sucesivos man-
datos presidenciales. Se ha hecho esencial una continuidad de
ideas y experiencia. Creemos que el equipo del Consejo Doméstico
puede facilitar este nuevo y vital ingrediente.»

Otro argumento importante estriba en las consecuencias del

(48) Hearings before a Subcommittee of the Committee on Government Operations,
House of Representatives, 91st Congress, 2d Session, april 28, 30; May 5, 1970.

DA-1972, nim. 148. MANUEL HEREDERO HIGUERAS. Decision y apoyo en la presidencia de los Est...



DA-1972, nim. 148. MANUEL HEREDERO HIGUERAS. Decision y apoyo en la presidencia de los Est...

+

101 . Estudios

nuevo dispositivo sobre el mecanismo de toma de decisiones. Si
en los ultimos afos la decision ha tenido que gravitar sobre la
Casa Blanca, desplazandose a la misma desde los departamentos,
esta tendencia puede no ser un fenémeno grato a los presidentes.
El CD puede contribuir a filtrar las decisiones cuya adopcién
deba corresponder al presidente y a lograr un consenso entre los
titulares de los departamentos, sin necesidad de implicar al pre-
sidente en la decision. Por otra parte, la consideracién de los
problemas en grupo permite superar la 6ptica burocratica depar-
tamental y crear una especifica 6ptica presidencial en relacién
con problemas de nueva fisonomia.

3.3.8 La Oficina de Direccién y del Presupuesto

3.3.8.1 La actual ODP tiene su antecedente inmediato en la
Oficina del Presupuesto, creada en el Departamento de Hacienda
por la ley de Contabilidad y Presupuesto de 1921 y transferida al
EOP por la E. O. 8248. Creado el Consejo Asesor del presidente -
para Reorganizacién del Ejecutivo (Consejo Ash), uno de los 6r-
ganos en que centrd sus estudios fue la Oficina del Presupuesto,
por estimar que no cumplia los objetivos que le habian sido fija-
dos por la citada E. O. 8248. Concebida originariamente como una
de las tres «armas de direccién» del presidente, la realidad es
que su misién primordial, de evaluar y concebir planes para el
mejoramiento de la organizacion, de la coordinacién y la direc-
cién de los 6rganos y entes del ejecutivo, ha estado cada vez mas
subordinada a la mera funcién de preparacién y ejecucion del
Presupuesto. Como seftal6 el presidente Nixon (49), «...la funcién
presupuestaria. es s6lo una de las varias e importantes herra-
mientas de direccién que el presidente ha de tener actualmente...
(el presidente) ha de disponer asimismo de una acrecentada ca-
pacidad de apoyo institucional en otros ambitos de la direccion
del Ejecutivo, en particular, en evaluacién y coordinacién de pro-
gramas, mejoramiento de la organizacion, sistemas de gestién de
la informacién y desarrollo del talento ejecutivo».

(49) Mensaje presidencial publicado en The New York Times de 14 de marzo
de 1970.
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3.3.82 El Consejo Ash elaboré un proyecto de reforma de
la Oficina del Presupuesto, enderezado a lograr que dicha Ofi-
cina pudiera cumplir su verdadero y propio cometido. El pro-
yecto cristalizé en la parte I del Plan de Reorganizacién 2. El
articulo 102 cambiaba la denominacién de Oficina del Presu-
puesto por la de Oficina de Direccién del Ejecutivo. El articu-
lo 101 transferia al presidente las funciones que hasta entonces
competian a la Oficina del Presupuesto, pero autorizando al
presidente a delegarlas en cualquier organismo o cargo del
Ejecutivo, y facultando asimismo a autorizar al delegatario a
«redelegar» tales funciones. La explicacién de esta medida es-
triba en el hecho de que la Oficina del Presupuesto hubiera asu.
mido progresivamente funciones de mero tramite burocrético,
tales como autorizaciones de gastos, disposiciones sobre dietas
y viaticos, afectaciones y desafectaciones de bienes y otras ana-
logas. El examen de tales funciones por el director podria revelar
que algunas debian ser desempefiadas por otros organismos; de
este modo se depurarian las funciones, y las que no fueran rele-
vantes, las delegaria el presidente en ofros organismos. El men-
saje presidencial por el que se presentaba al publico el Plan
subrayaba este hecho y sefialaba que la nueva Oficina asumiria
funciones nuevas mas concordes con sus fines.

3.3.8.3 El Plan de Reorganizacién 2 tropezé con alguna re-
sistencia en el Congreso. En general, se estimaba que daria de-
masiado poder al presidente, principalmente con la nueva es-
tructura de la Oficina del Presupuesto. Hay que tener en cuenta,
por otra parte, que el director es uno de los cargos que nombra
el presidente sin aprobacion del Senado. Se estimé asimismo que
la atribucién a la nueva oficina de funciones en materia de «des-
arrollo del talento directivo», en el sentido de una competencia
de promocion de la formacién y el perfeccionamiento del per-
sonal profesional de puestos superiores, se restarian competen-
cias a la Comisién Federal de Personal. En el curso de las actua-
ciones (que comprendieron el testimonio de Roger W. Jones, ex
presidente de la Comisién y actual dirigente de la nueva Ofici-
na) se comprob6é que no habia conflicto, puesto que se trataba
de una funcién que la Comisién no habia ejercido nunca y que
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ademas la nueva Oficina no se arrogaba una competencia ope-
rativa en este A&mbito.

3.3.8.4 Aprobado el Plan de Reorganizacion 2 (v. supra 3.3.7.1)
y ejecutado por la E. O. 11541, el articulo 1 (a), de ésta llevé a
cabo la delegacion prevista en el Plan y cambié el nombre pro-
puesto por el de Oficina de Direccién y Presupuesto (Office of
Management and Budget):

«Todas las funciones transferidas al presidente de los Estados
Unidos por la parte I del Plan... se delegan en el director de la
Oficina. de Direccién y del Presupuesto ... Tales funciones seran
desemperfiadas por el director bajo la direccién del presidente y
con arreglo a las instrucciones que el presidente dictare cuando
procediere.»

Las funciones de la nueva Oficina comprenden, ademas de las
" relacionadas con el presupuesto y los analisis organicos y pro-
cedimentales implicados, actividades especificamente de direc-
ciébn (management), como la creacién de un MIS (management
information system), es decir, un flujo automatizado de informa-
cién relativa a cifras presupuestarias, comparacién de gastos y
rendimientos, control automatizado de la legislacién e informa-
cién sobre efectivos humanos.

3.3.9 El Consejo de Asesores Econémicos fue instituido por
la Employment Act de 1946 (15 USC 1021-1025). Dicha ley insti-
tuia el informe econdémico del presidente, que debia ser trans-
mitido al Congreso anualmente, antes del 20 de enero. El informe
debia tratar de todo lo referente a niveles dé empleo, tendencias
actuales y previsibles del empleo, examen del programa eco-
némico del Gobierno federal, y proponer un programa para llevar
a efecto la politica general declarada en la ley, a saber, coordi-
nar y utilizar todos los medios para promover una libre activi-
dad competitiva y el bienestar general y, como consecuencia,
crear unas condiciones de igualdad de oportunidades de empleo,
maximos empleo, produccién y poder adquisitivo. Creaba ade-
maés la ley, dentro del EOP, el Consejo de Asesores Econdémicos,
compuesto de tres miembros, nombrados con el consejo y apro-
bacién del Senado, que debian ser personas de experiencia, id6-
neas para «analizar e interpretar los hechos econémicos y valorar
programas y actividades del Gobierno» a la luz de la politica

.
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aludida; con posibilidad de emplear a especialistas, expertos y
demés personal, con arreglo a la normativa de la funcién pu-
blica. El CAE habria de rendir en diciembre de cada afio un
informe al presidente; podia crear comités asesores, consultar a
representantes de la industria, de la agricultura, del trabajo, de
organismos del Gobierno y centros privados de investigacion.
Uno de los miembros seria elegido presidente y otro vicepresi-
dente. La ley creaba también un Comité econémico conjunto,
del Senado y de 1a Camara, formado por seis vocales del partido
de la mayoria y cuatro del de la minoria. El Plan de Reorganiza-
cién 9, de 1953, transfirié las funciones del CAE a su presi-
dente, y suprimié el cargo de vicepresidente.

3.3.10 La Oficina de Ciencia y Tecnologia fue creada, como
parte del EOP, durante la Administraciéon Eisenhower. Fue fruto
del Plan de Reorganizacion 2, de 1962, que entré en vigor el
8 de junio de dicho aiio. Parece ser que el motivo fue el impacto
producido en los Estados Unidos por el lanzamiento del primer
satélite artificial ruso. Constituye un enlace entre los cientificos
y el presidente. Se considera, sin embargo, insuficiente. Opinio-
nes autorizadas (50) estiman que, para lograr el debido enlace
entre la ciencia y la politica, para articular debidamente una
politica cientifica dentro de la politica general, seria necesario
una especie de portavoz capaz de explicar y defender una tal
politica cientifica ante el Congreso y el publico. Louis Koenig
considera que tal funcién podria ser cumplida. mediante un Con-
sejo de Asesores Cientificos, paralelo al CAE.

3.3.11 Los demés componentes del EOP poseen menor impor-
tancia. Son los siguientes:

3.3.11.1 La Oficina de Movilizacién para la Defensa fue crea-
da en el EOP por el Plan de Reorganizacién 3, de 1953. Elevado
al Congreso el 2 de abril de 1953, entré en vigor el 12 de junio.
el articulo 1 creaba la Oficina y el articulo 2 transferia al
director de la misma diversas funciones, entre ellas las corres-
pondientes al presidente del National Security Resources Board,
que, a su vez, era suprimido por el articulo 8. E1 NSRB habia
sido transferido al EOP (con el CSN) por el Plan de Reorganiza-
cion 4, de 1848.

(50) Koentc, L.: The chief executive, p. 161.
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3.3.11.2 El Consejo Nacional de Aerondutica y del Espacio
fue creado en el EOP por la National Aeronautics and Space
Act (42 U. S. C. 2471), que cre6 también la NASA. Esta com-
puesto por el vicepresidente de los Estados Unidos como pre-
sidente, el secretario de Estado, el de Defensa, el administrador
de la NASA vy el presidente de la Comisién de Energia Atdémica.

3.3.11.3 . La Oficina de Alerta para la Emergencia (Office of
Emergency Preparedness), nueva configuracién de la Oficina de
Planificaciéon para la Emergencia, fue creada por ley de 21 de
octubre de 1968 (50 U. S. C. 2271). Tiene por objeto allegar re-
cursos y coordinar esfuerzos en casos de emergencia nacional. Este
concepto comprende también las situaciones de anormalidad o cri-
sis econ6émica, pues con ocasién de las medidas de congelacién
adoptadas por el presidente Nixon en agosto de 1971, se le enco-
mendé la funcién policial correspondiente. Tiene servicios peri-
féricos, distribuidos en ocho regiones.

3.3.11.4 La Oficina del Representante Especial para Negocia-
ciones-de Comercio fue creada por E. O. 11075, gue, a su vez, se
apoya en la Trad Expansion Act, de 1962 (19 U. S.C. 1801). Tiene
por misién supervisar y coordinar algunos aspectos de la politica
de comercio exterior de los Estados Unidos.

3.3.11.5 La Oficina de Relaciones Intergubernamentales, crea-
da por la E. O. 11455, se ocupa del enlace con los estados y mu-
nicipios, e informa a los departamentos y organismos federales
en materias que afectan a las relaciones Federacién-estados-mu-
nicipios. ,

3.3.11.8 El Consejo de Calidad del Medio fue creado por la
National Environmental Policy Act de 1969, y asesora al presi-
dente sobre problemas del medio. Est4 formado por tres miem-
bros, nombrados por el presidente, con el consejo y aprobaciétn
del Senado; uno de ellos es designado presidente.

3.3.11.7 Finalmente, existen cuatro organismos creados en los
dos tultimos afios como consecuencia de planes de reorganiza-
cién, como es el caso de la Oficina de Politica de Telecomunica-
ciones (P.R. 1 de 1970), por presidential announcement, como el
Consejo de Politica Econémica Internacional (p.a. 19 de enero
de 1971), o por E. O., como la Oficina de Asuntos del Consumidor

—
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(anunciada en el mensaje del presidente sobre el presupuesto
de 1870), creada por E.O. 11583, y la Oficina de Accién Especial
para Prevencién del Abuso de las Drogas (E.O. 11599).

3.4 PoSIBLES REFORMAS DEL APOYO PRESIDENCIAL

3.4.1 Si bien el Gabinete, en su dimensién de apoyo presi-
dencial, no es susceptible de reforma sin un cambio constitucio-
nal profundo, ni, por otra parte, nadie parece desearlo, el EOP
ha sido objeto de preocupaciones reformistas recientemente. La
razén estriba en que, por su volumen, el EOP parece haber al-
canzado su dimensién déptima. El Consejo Ash propuso, en sen-
dos Memoranda, de fechas 19 de agosto de 1969 y 26 de octu-
bre de 1970, que las actividades y 6rganos del EOP que tuvieran
caracter operativo fueran segregadas del EOP, quedando en el
seno de éste solamente las funciones de concepcién politica y
de alta direccién adecuadas al «nivel presidencial de atenciéns.
Hay que destacar que las propuestas del Consejo Ash (v. infra)
no se refieren a la transferencia o conservacién de entes u or-
ganismos, sino de «programas» y <funciones», lo cual implica
la posibilidad de conservacién de algunos entes, aunque con un
contenido competencial distinto. Segun el Consejo Ash, deberian
quedar dentro del EOP un total de siete entes: la Oficina de
la Casa Blanca (asesores), la Oficina de Direccién y del Presu-
puesto, el Consejo de Asesores Econdémicos, el Consejo de Segu-
ridad Nacional, la Oficina de Ciencia y Tecnologia, el Con-
sejo Doméstico y el Consejo de Politica Econémica Internacional.

342 La estructura y configuracién del aparato de apoyo del
presidente han sido objeto de frecuentes estudios por parte de
comisiones, consejos asesores, etc., constituidos por el Congreso
o nombrados directamente por el presidente para su asesora-
miento personal y directo. Desde que en 1937 fue redactado el
justamente célebre Informe Brownlow, seis veces ha sido objeto
de analisis el problema de cémo instrumentar eficazmente los
diversos elementos organicos capaces de hacer posible al pre-
sidente la adopcién de sus decisores. Cabe apreciar una cierta
recurrencia en los problemas analizados por esos sucesivos en-
tes y comisiones. Como tales problemas recurrentes, podemos
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citar el de la instrumentacidn organica de lo que podriamos
llamar la «presidencia» (Executive Office, President’s Officel, la
concentracion de la alta direccién del ejecutivo, con la consi-
guiente lucha por el control y reduccién de los entes interven-
tores (regulatory agencies), situados de hecho fuera del gabi-
nete, el control de la politica de personal. Esta repeticién de la
busqueda de soluciones para unos mismos problemas revela que
éstos, o son insolubles dentro del sistema, o, una vez resueltos,
renacen con oiras formas. A este respecto, se ha afirmado que
existe cierta vinculacién entre los intentos de reorganizacién del
Ejecutivo y el partido republicano. En efecto, las Comisiones
Hoover fueron nombradas y realizaron sus trabajos en el seno
de una Administracién republicana. Asimismo, los mas recien-
tes y ambiciosos estudios, los del Consejo Ash, han tenido su
encuadre dentro de una Administraciéon republicana. Sin embar-
go, seria dificil encontrar una base ideolégica a este hecho. Mas
admirable parece, ‘por el contrario, el que las Administraciones
republicanas se encontraran al subir al poder con una situacién
de especial confusiéon y anarquia organica y procedimental, como
la creada por la Administracién Truman o por el excesivo per-
sonalismo de Kennedy y Johnson.

Con posterioridad al Comité Brownlow, acometieron esta tarea
las dos Comisiones Hoover, de 1949 y 1953. Estas dos comisiones se
mueven, en cuanto a su concepcién, dentro de la o6ptica eficentis-
ta del Comité Brownlow, aunque con un caracter mgs radical, ya
que el Informe Brownlow manifiesta ciertas reservas acerca del
concepto de la eficiencia, al menos en la formulacién méas comun
del concepto: «La eficiencia administrativa no es meramente una
cuestién de grapas o sujetapapeles, cronémetros, y economias de
movimientos. Esto son s6lo cosas secundarias. La verdadera efi-
ciencia es algo méas profundo. Tiene que ser incorporada a la es-
tructura misma de un Gobierno, del mismo modo que forma parte
de una pieza de maquinaria.»

Recogiendo la idea, formulada por Theodoro Roosevelt, de que
la organizacién es un problema permanente, Truman cred, median-
te la E. O. 10072, un mecanismo de <«acciéon continuada para me-
jorar la direccién de la Rama Ejecutivas, consistente en atribuir
tal funcién a los secretarios y jefes de organismos y a la Oficina
del Presupuesto, creando asimismo un Comité Asesor de Mejo-
ramiento Administrativo (ACAI. El presidente Eisenhower creé, a
su vez, por medio de la E. O. 10432, el Comité Asesor del presidente
para Organizacion del Gobierno (ACGO), que debia asesorar al
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presidente, al adjunto del presidente {es decir, Adams), y al direc-
tor de la Oficina del Presupuesto «con respecto a aquellos cambios
de la organizacion y actividades de la Rama Ejecutiva que, en su
opinioén, fomentaran la economia y la eficiencia en las activida-
des de dicha Raman.

El presidente Kennedy suprimié ambos Comitéds mediante la
E. O. 10917. Sin embargo, no por ello dejé de sentir preocupaciéon
por el problema, sino que creé un dispositivo adecuado a su estilo,
La citada E. O. nombraba a cuatro consultores de organizacion del
Estado (R. A. Lovett, R. E. Neustaadt, Don K. Price y Sydney
Stein) y precisaba que «...no actuaran como comité ni celebrarén
reuniones regulares. Por el contrario, se solicitard su consejo indi-
vidualmente, de acuerdo con criterios flexibles e informales, ade-
cuados a las necesidades del problema en estudio.»

El Conseio Ash fue creado por el presidente Nixon, como Or-
gano de asesoramiento personal del propio presidente, mediante
declaracion presidencial el 5 de abril de 1969, siendo disuelto el
30 de mayo de 1971 mediante anuncio del presidente por el que
éste declaraba su aceptacién de la dimisiéon de sus miembros.

El Consejo Ash ofrece el interés de haber aplicado al estudio de
reorganizacién del Ejecutivo las modernas concepciones de la
direccién por objetivos (management by objectives) o direccién
por resultados (management by results), expresiones acufiadas por
Peter Drucker y hoy dia ya generalizadas. El Consejo Ash se preo-
cupaba de determinar la efectividad u operatividad de la orga-
nizacion, de la realizacién «efectiva» por parte de los 6rganos del
Ejecutivo, de las funciones que se espera y exige que dichos 6r-
ganos han de realizar. Este criterio difiere del de la «eficiencia»
que, grosso modo, implica que una misma cosa la hagan dos
hombres en vez de tres (Ash). Esto impide considerar al Consejo
Ash como una <tercera Comision Hoover», ya que las Comisiones
Hoover se preocuparon quizi en exceso de este problema de la
eficiencia.

El presidente no impuso al Consejo Ash limitacién alguna en
cuanto al émbito de su estudio. Hechos los anélisis preliminares, el
Consejo propuso hasta un centenar de cuestiones. Sin embargo,
dado que se habia fijado un plazo para rendir el Informe, el pro-
pio Consejo limité su estudio a la reforma de la Oficina del Pre-
supuesto y a la concepcién de un nuevo Consejo Doméstico, para-
lelo al Consejo de Seguridad Nacional. Este acotamiento del campo
no significa que el Consejo considerara satisfactorio el sistema y
funcionamiento del CSN y del EOP en general.

Los trabajos del Consejo Ash cristalizaron en varios Planes de
Reorganizacion, de los cuales el 2 fue aprobado indirectamente
por el Congreso, credndose como consecuencia el Consejo Domés-
tico y la Oficina de Direccién y Presupuesto en el seno del EOP,
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