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Resumen

La priorizacién del bienestar social por parte de los Estados ha generado nuevos desafios en
las Administraciones Publicas para lograr satisfacer con calidad las demandas de la sociedad,
por tanto, un objetivo primordial del sector publico es cumplir con los fundamentos de eficacia

y eficiencia en todas sus actuaciones.

Especificamente, las instituciones publicas han presentado cambios en el ambito de la
estructura organizacional, con la cual determinan la forma en la que dan acceso a la

ciudadania a sus servicios y también como articulan su funcién internamente.

Bajo esta perspectiva, se analizard el Sector de las Relaciones Exteriores en Colombia y su
estructura organizacional, con el propdsito de identificar oportunidades de mejora
considerando las teorias de modernizacién, organizaciones y estructuras de la Administracién
Publica y un comparativo con la experiencia de la Cancilleria brasilera, que permita dar un

sustento objetivo a las valoraciones y recomendaciones aplicadas al caso colombiano.

Palabras clave: Estructura organizacional; modernizacién de la administracién publica; sector

de relaciones exteriores; eficiencia en la gestién publica.
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Abstract

The prioritization of social welfare by the States has generated new challenges in the Public
Administrations to meet the demands of society with quality, therefore, a primary objective
of the public sector is to comply with the foundations of effectiveness and efficiency in all its

performances.

Specifically, public institutions have presented changes in the scope of the organizational
structure, with which they determine the way in which they give citizens access to their

services and also how they articulate their function internally.

Under this perspective, the Foreign Relations Sector in Colombia and its organizational
structure will be analyzed, in order to identify opportunities for improvement considering the
theories of modernization, organizations and structures of the Public Administration and a
comparison with the experience of the Brazilian Foreign Ministry, that allows to give objective

support to the evaluations and recommendations applied to the Colombian case.

Keywords: Organizational structure; modernization of public administration; foreign relations

sector; efficiency in public management.
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1. INTRODUCCION

El auge del bienestar social como premisa fundamental de los Estados frente a sus nacionales
ha traido consigo la generacién de nuevos retos a las Administraciones Publicas para
demostrar un alto nivel de gestion y satisfaccion de necesidades de la poblacién, con la cual
se justifique la existencia de instituciones y entidades publicas, que se sustentan directamente

de los recursos que aporta cada ciudadano a través de su tributacion.

Desde esta perspectiva un objetivo primordial dentro de las Administraciones Publicas
actualmente es cumplir con los principios de eficacia y eficiencia en todas sus actuaciones de
cara a la ciudadania, lo cual ha implicado el mejoramiento de los procesos inherentes a la
generacién de bienes y servicios que son dados a la sociedad. Para lograr este propdsito
esencial la mayoria de Estadosy, en general las Administraciones Publicas se han modernizado
progresivamente para adoptar nuevas metodologias de funcionamiento con un cardcter mas

dinamico, flexible y cercano al individuo.

Particularmente, grandes cambios se han presentado en el plano de la estructura
organizacional de las instituciones publicas, puesto que de estos esquemas derivan
fundamentalmente los procesos y procedimientos que determinan la forma en la que dan
acceso a la ciudadania a sus servicios y también como articulan su funcién internamente en la

organizacion.

Bajo esta perspectiva, el presente Trabajo Final de Master aborda el Sector de las Relaciones
Exteriores en Colombia y analiza los cambios implementados en su estructura organizacional
a través del tiempo, identificando los elementos positivos y negativos que se han generado,
para aportar una delimitacién de propuestas de mejora sustentadas en la revisidn tedrico-

conceptual de diferentes corrientes y modelos de organizacién.

Asi mismo, el recorrido histdrico a través de las teorias de modernizacién, organizaciones y
estructuras de las Administraciones Publicas funcionan como soporte clave para guiar el
desarrollo de la investigacidn, aunado al analisis comparado con la experiencia brasilera, como
ejemplo regional en materia diplomatica y de relacionamiento internacional, con lo cual se
definen los criterios de objetividad y referencia de las valoraciones aplicadas al caso

colombiano.
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1.1.Justificacion del tema elegido

En Colombia la estructura organizacional de la Administracion Publica del orden nacional varia
continuamente, segun el enfoque y perspectivas de cada mandatario durante su periodo de
gobierno. La creacidn, modificacidén o eliminacion de ministerios, agencias, departamentos u
otras entidades es un factor comun en cada inicio de ciclo presidencial, denotando un alto

grado de politizacion en las decisiones del ejecutivo.

En este orden de ideas, la aplicacidn arbitraria de estos cambios genera altos costos
econdémicos, duplicidad de procesos, discontinuidad de politicas publicas, confusién en la
ciudadania, entre otros resultados negativos en la gestidn publica que debe estar enfocada al

beneficio de la sociedad.

Numerosos ejemplos se pueden evidenciar en este campo, empero, el que serd estudio de
caso de este documento corresponde a la Administracion Publica de las Relaciones Exteriores
de Colombia en la cual existe diversidad de actores, que no se encuentran acoplados bajo una

légica funcional y técnica que permita aportar valor agregado a su gestion.

Si bien, existe un Ministerio de Relaciones Exteriores que titula como cabeza de sector dentro
del ordenamiento juridico nacional, por disposicidon de diferentes gobiernos se han concebido
entidades en niveles paralelos, adscritas a la Presidencia de la Republica que suelen competir
en funciones y servicios del relacionamiento internacional del Estado, al tiempo que carecen
de los mismos estandares para la profesionalizacion del personal destinado a las actividades

misionales.

Este es el caso de la Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos y Asuntos
Internacionales y la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia (APC-
Colombia), las cuales interactan con numerosos sectores que poseen sus propias areas de
relacionamiento internacional configurando agendas paralelas que a lo largo del tiempo
carecen de unidad con el nivel central y debilitan el impacto de la accién exterior como un

todo.
1.2. Problemay finalidad del trabajo

éCuales son los principales desafios y debilidades de la estructura organizacional de la

Administracion Publica del Sector de Relaciones Exteriores en Colombia?
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Este Trabajo Final de Master propenderd por aportar alternativas de transformacidn y mejora
continua para la estructura organizacional del Sector de Relaciones Exteriores en Colombia,
partiendo de nuevas tendencias de gestion publica y buscando optimizar el trabajo
institucional del ambito internacional colombiano, de tal forma que sea posible reducir la
politizacién de las instituciones involucradas en el campo de los asuntos exteriores, asi como,
armonizar sus funciones permitiendo crear sinergias que faciliten tener mayor impacto en la

arena internacional.
1.3.0bjetivos

General:

Aportar propuestas de mejora a la estructura organizacional del Sector de Relaciones
Exteriores en Colombia, que permitan superar las deficiencias existentes y potenciar sus

fortalezas en beneficio del servicio publico internacional.
Especificos:

1. Identificar los conceptos inherentes a la estructura organizacional de una
Administracién Publica.

2. Analizar la estructura organizacional existente en el Sector de Relaciones Exteriores en
Colombia y las principales fortalezas y debilidades que inciden sobre su eficacia.

3. Explorar el modelo internacional de estructura organizacional del Ministerio de
Relaciones Exteriores de Brasil para observar variables potencialmente aplicables al

caso colombiano.
1.4.Metodologia de investigacion

La investigacién de este Trabajo Final de Master se fundamentara en un modelo descripcion
y exploracidn. El proceso descriptivo implicara vislumbrar hechos y caracteristicas especificas
del objeto de estudio, permitiendo identificar los aspectos mas relevantes y sobre la base de
la exploracién contrastar con experiencias internacionales similares para observar los
elementos que puedan ser mejorados o renovados. Este esquema de trabajo podra implicar

el uso de tipos de estudios como analisis de caso, comparativo o evolucién histdrica.

A lo largo del documento se brindard la conceptualizacién aportada por la literatura

académica frente a las estructuras organizacionales y la modernizacion de las
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Administraciones Publicas permitiendo identificar los factores con mayor incidencia sobre la
eficacia de las entidades para luego, examinar el estudio de caso centrado en el Sector de

Relaciones Exteriores de Colombia y valorarlo a la luz de una matriz DOFA.

Posteriormente, contando con la descripcidn precisa de los atributos y falencias del sector
analizado, serd posible contrastarlo con experiencias exitosas de actores internacionales y
avanzar en la formulacién de oportunidades de mejora que constituyan una propuesta desde

el campo académico para las autoridades diplomaticas colombianas.
2. MARCO CONCEPTUAL, TEORICO Y DESARROLLO

La comprensién de los componentes de la estructura organizacional y su relacién directa con
la estrategia de una organizacién, asi como con su eficiencia resultan fundamentales para
conocer el enfoque empleado para alcanzar los objetivos y desarrollar las funciones
encomendadas a una institucion publica. En este sentido, una revision detallada de diversos
modelos de estructura organizacional permitira considerar las alternativas disponibles y las
caracteristicas que cada una aporta en funcion de las necesidades particulares que posee una

entidad.

De igual forma, es necesario identificar la relacién entre la estructura organizacional y la
eficacia de la institucién, observando la pertinencia de cada una de las ramas de la estructura
existente y su incidencia sobre un servicio o producto especifico que se brinda a los usuarios,
haciendo énfasis en la pertinencia de esta gestidn y su relacién o no con las necesidades

sociales.

Por otra parte, la evolucidn histérica de las estructuras organizacionales a la par de las etapas
de modernizacién de las administraciones publicas, representa un bloque importante del
analisis a la luz de los efectos que cada cambio ha traido consigo dentro de la esencia de una
organizacién y el enfoque de su estructura organizacional, permitiendo observar la
consistencia en cada transformacion y analizar su pertinencia practica o su correspondencia

con los propdsitos temporales de un gobierno.

Finalmente, sobre los conceptos, modelos y progresién historica de la estructura
organizacional se abordara el Sector de Relaciones Exteriores en Colombia caracterizdndolo y

contrastandolo con otras experiencias internacionales que posean atributos referenciados

10
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positivamente en el nicho diplomatico, para vislumbrar los elementos susceptibles de

adopcidén o adaptacion dentro del caso colombiano.

2.1.Conceptualizacién de la estructura organizacional y su implicacion en las

Administraciones Publicas

La estructura organizacional es un elemento fundamental en toda organizaciéon publica o
privada, puesto que constituye el marco formal en el que se dividen, agrupan o coordinan las
funciones a desarrollar para el logro de los objetivos con la calidad esperada. Asi las cosas, es
necesario comprender los conceptos involucrados en torno a la materia como son estructura,
organizacién, desarrollo, cultura y desarrollo organizacional, para dimensionar las

implicaciones dentro de la estrategia y operatividad de las entidades.

A continuacidn, se plantean algunos conceptos, a partir de los cuales sera posible orientar el

enfoque y comprension de los andlisis a lo largo del documento.

Estructura: En los términos de la Real Academia Espafiola (s.f) comprende la «Disposicién o
modo de estar relacionadas las distintas partes de un conjunto», también es distinguida por
FERRATER citado por RUIZ como el «conjunto de elementos solidarios entre si, o cuyas partes
son funciones unas de otras» (2004, p. 3).

Dicho esto, la estructura plantea las relaciones y modos de relacionarse de las partes que
integran la organizacion, causando la sinergia para actuar colectivamente en funcién de un
objetivo previamente establecido.

Organizacion: Entendida como «un todo compuesto sistemdaticamente por recursos de
diverso orden que tiene como fin el logro de algun propdsito» (ESAP 2008, p. 14) o como lo
establece MORALES «un sistema social con unos limites relativamente definidos, creado
deliberadamente con caracter permanente para el logro de una finalidad, que combina
recursos humanos y materiales, cuya esencia es la division del trabajo y la coordinacidn, y que
implica unos procesos organizativos e interorganizativos y unos valores» (2000, p. 9).

Por otra parte, en palabras de GOMEZ (s.f.) los sociélogos conciben la organizacién como una
unidad social o grupo humano intencionalmente construido para perseguir ciertos objetivos,
en el marco de tres caracteristicas especificas, primero, la divisién del trabajo, la autoridad y

el compromiso de transferir la informacién; segundo, la existencia de multiples centros para

11
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la toma de decision y tercero, la posibilidad de sustitucién de cualquier integrante de la
organizacién sin afectar su funcionamiento.

Ahora bien, la organizacién representa entonces el conjunto de partes o bloques funcionales
exclusivos de un colectivo que desde su naturaleza o vocacion aportan a la realizacion de las
actividades que materializan la misién.

Estructura Organizacional: Comprende la manera como «se ha dividido el trabajo y la forma
como se relacionan las actividades que desarrolla. Igualmente, indica la jerarquia y tipo de
autoridad de las diferentes dependencias que la conforman» (ESAP 2008, p. 117), lo cual se
puede complementar con la premisa de que es la «forma que da una organizacién a la
necesidad que tiene de poder coordinar su propia actividad en un contexto de variables
contingentes» (SADABA y CASTILLO 2003).

A partir de este punto, es posible asimilar que la estructura organizacional define los modos
de relacionarse de las partes de una colectividad para realizar acciones sistematicas y
planificadas que permitan cumplir los objetivos o desarrollar las funciones asumidas por una
institucion. No obstante, también emergen aspectos intangibles que influyen sobre esta
estructura, los cuales se relacionan desde un plano comportamental del talento humano con

la forma en que se cumplen las funciones y por ende como se cumplen los objetivos.
Cultura Organizacional: De acuerdo con SCHEIN (2004, p. 20) es un

modelo de supuestos bdsicos compartidos -inventados, descubiertos o desarrollados por
un grupo determinado, al ir aprendiendo a enfrentar sus problemas de adaptacion
externa e integracién externa-, que hayan ejercido la suficiente influencia como para ser
considerados validos, y en consecuencia ser ensefiados a los nuevos miembros como el

modo correcto de percibir, pensar y sentir los problemas.

Desarrollo Organizacional: Considera el «esfuerzo para mejorar las capacidades y habilidades
en la solucién de problemas organizacionales para enfrentarse a cambios en su ambiente

externo e interno» (FERRER 2002, p. 13).

Cada uno de estos factores tiene un impacto en las caracteristicas, comportamientos vy
desempeiio de una organizacidn, requiriendo sinergia y equilibrio para alcanzar el mejor
resultado posible dentro de los objetivos institucionales. Por tanto, una estructura
organizacional que no sea coherente con la cultura de la organizacion, sus funciones o medios

impedira la mayor eficiencia posible. De igual forma, la ausencia de un trabajo continuo para

12
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evolucionar en los diversos campos de la entidad simultdaneamente conducirda a la

obsolescencia de esta.

En sintonia con lo anterior, la estructura organizacional agrupa multiples elementos en su
configuracion que son delimitados en el marco de la estrategia de la organizacién, dando lugar
a la distribucion de actividades y jerarquizandolas para plantear la hoja de ruta a seguir, que,
si bien debe concebirse como un instrumento estable en el tiempo, también tendrd que contar
con la suficiente flexibilidad ante los cambios del entorno.

En sintesis, tras reflexionar sobre estos conceptos es posible sefalar que para analizar la
estructura organizacional de una instituciéon se debe considerar como minimo su tamafio,
tiempo de operacién, mision, funciones, distribucion, personal, reglas de relacionamiento
interno y evolucion para entender en profundidad los aspectos positivos y los desafios que

afronta en un momento especifico.
2.2.Progresion de la modernizacion de las Administraciones Publicas

La gestion publica a lo largo del tiempo se ha desarrollado de forma simultdnea con las
expresiones y configuraciones de la sociedad, atravesando etapas desde el sometimiento del
ciudadano al poder incuestionable del Estado que implicé el desgaste de la credibilidad de las
administraciones publicas, hasta la reivindicacién del principio de servicio publico ligado a la

atencidn y satisfaccion de necesidades colectivas canalizadas por medio del individuo.

En este marco, diferentes modelos se han aplicado en todo el mundo buscando la ecuacién
perfecta para brindar los bienes y servicios necesarios, con la calidad requerida, pero sin
obstaculizar las dindmicas de relacionamiento social, particularmente las que se involucran el
mercado. En este sentido, es interesante analizar diversas visiones que permiten observar
posiciones y enfoques, cuya estructura y caracteristicas explican el camino tomado por
algunas administraciones publicas, para alcanzar un objetivo que normalmente ha apuntado

a un Estado eficiente, eficaz, austero y transparente.

A partir de los planteamientos de GARCIA (2007), quien alrededor de la sintesis de variadas
teorias de modernizacién de las Administraciones Publicas expone el amplio abanico de
posibilidades existentes para conducir las administraciones publicas y sus robustas
estructuras, es posible identificar los elementos mas significativos empleados por los

gobiernos entre 1950 y 2010 para tener eficiencia en los recursos y optimizar su gestion.

13
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El Nuevo Institucionalismo exhibe teorias sobre la base que las «instituciones publicas son
relevantes para entender y explicar las interacciones entre los individuos» (GARCIA 2007, p.
28), puesto que seran estas las que a partir de valores, normas, reglas y procedimientos
configuren el entorno organizativo que define las acciones de los actores involucrados y su

comportamiento.

Este enfoque tedrico enmarcado en la década de los 50 reflexiona sobre la Eleccién Publica o
Public Choice cuyo énfasis estd dado en funcidn de aplicar la economia en la ciencia politica,
de tal forma que propende por introducir mecanismos y herramientas al mercado sin
distinguir si provienen del sector publico o privado. Asi mismo, identifica una oportunidad
fundamental en el fomento de la competencia para brindar servicios publicos, persiguiendo

siempre la mejor calidad posible y la eficiencia.

Adicionalmente, la Public Choice reconocia los beneficios de la privatizacién y tercerizacién de
servicios en pro de optimizar recursos, pero también complementados con el valor del rigor
necesario en los controles sobre la burocracia y la disponibilidad de informacién suficiente

acerca de los servicios publicos ofertados.

Ahora bien, la Teoria de los Costes de Transaccion contrasta con su predecesora en cuanto a
la omisién de un factor operativo que puede configurar el desequilibrio de la funcionalidad de
la Eleccidn Publica, este elemento corresponde a los costos adicionales que puede generar la
competencia a raiz de la intermediacién en el mercado, como por ejemplo valor de los
procesos contractuales, busqueda y determinacion de precios, comportamientos de los
actores contractuales, entre otros, dando lugar a que la reestructuracién organizativa tenga

un enfoque que prioriza el costo de transaccién mas favorable para la administracion.

Por su parte, la Teoria del Neo-tailorismo para los afios 70 parte desde una perspectiva mas
intrépida planteando su base conceptual sobre la reinvencién de los organismos publicos, lo
cual generard mejoras en la eficacia, eficiencia, adaptabilidad e innovacién, siendo esto
posible a través de la transformacién del objetivo, incentivos, estructura de poder y cultura

de la organizacién.

Algunos aspectos centrales que son necesarios para llevar a cabo esta reinvencion implican la

separacion de la politica y la gestidn, al igual que reducir las normas de actuacion y motivar la
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implementacion de incentivos en términos de premio-sancién, frente al comportamiento y

desenvolvimiento de los gestores publicos.

Por su parte, la Teoria de la Agencia visible entre 1980 y 2000 opera sobre el elemento
contractual que posee dos componentes, el primero corresponde al «principal» que en
palabras de GARCIA (2007, p. 41) es el contratante de bienes o servicios y el «agente» que

corresponde a quien cumplira con la labor encomendada.

No obstante, esta teoria se complejiza al incorporar niveles a la estructura en los que es
posible identificar al menos uno que estd vinculado a la relacién entre la administracion y el
ciudadano que opera a través del margen de ciudadanos — politicos — gestores,
comprendiendo en si mismo el planteamiento del contrato social abordado por Rousseau y
por otra parte, un nivel asociado a la configuracidn interna de la administracion que expone
la coexistencia de diferentes autoridades de poder con cierto grado de subordinacion y que

se pueden expresar en términos de nacional — regional — local.

Esta teoria genera una apuesta decidida frente a la implementacidon de adecuados sistemas
de control y la delimitacion explicita de responsabilidades para cada uno de los actores
involucrados. Finalmente, la Nueva Gestidn Publica (NGP) emerge en los anos 80 y se expande
a nivel mundial penetrando en el Siglo XXI como una teoria vanguardista que ofrece al Estado
asumir los desafios de la sociedad en medio de una etapa postindustrial, en la que se
garanticen los derechos sociales y el bienestar ciudadano desarrollado en las décadas

precedentes.

Como factor caracteristico en esta teoria «la unién entre la Nueva Economia Institucional y las
ultimas oleadas del Gerencialismo existentes en el sector publico (MERKLE 1980; HUME 1981;
POLLITT 1990, citados por HOOD, 1991, p. 5) y (...) la aplicacion de técnicas gerenciales del
sector privado, en reemplazo de aquellas propias de la administracion publica», potenciando

el enfoque en términos de eficiencia y eficacia del servicio publico. (CORDOBA 2016, p, 8).

En los aflos mas recientes y a raiz de los cambios de paradigma concretados en la NGP el
Gobierno Electrdnico y el Gobierno Abierto han sido incorporados activamente dentro de las
agendas publicas para maximizar el relacionamiento de las administraciones con el ciudadano

y amplificar la informacién, canales y asuntos en los que se da participacién directa.
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En suma, es posible sintetizar cuatro momentos en funcién de las teorias expuestas que desde
la institucionalidad plantean alternativas para la gestién de las Administraciones Publicas
oscilando entre fortalecer los procesos de control y transparencia sobre los gestores publicos
hasta integrar activamente la colaboracién y cooperacion del sector publico y privado,
buscando maximizar beneficios en los servicios publicos a proveer. Lo anterior, es loable
visualizarlo en la siguiente ilustracion:

Afos 50 Afos 70-80

Afios 80 - 2000 Siglo XXI

- Teoria de la
Agencia

Teoria de - Gobierno Electrénico

), Eleccién Pablica

Modernizacion s ? /. /
. Nuev'a (?esﬂén 4/ - Gobierno Abierto /4
Publica 7 L /

llustracién 1 - Cronologia de las teorias de la modernizacién de la administracion.
Fuente: Elaboracién propia

Desde una perspectiva valorativa y comparativa entre las teorias se pueden identificar
bondades y obstaculos en cada una, por ejemplo, la Eleccién Publica aprovecha lo mejor de
los dos mundos y agrupa esfuerzos para conducir al mejor servicio con un menor costo y buena
calidad, sin embargo, los costos de transaccion visualizan y pone en contexto elementos que
pueden estar camuflados en los aspectos operativos de los contratos o colaboraciones que
adelanten ambas esferas. Por su parte, el Neo-tailorismo atrae una visién progresista y
renovadora, pero implica en si mismo una transformacién extensa y demandante en su
implementacidn, al tiempo que, la teoria de agencias modera sus alternativas y apuesta por

robustecer los sistemas de control de los responsables funcionales y la rendicién de cuentas.

De igual forma, la NGP en sintonia con las exigencias de una sociedad cada vez mas
participativa e involucrada en los asuntos publicos, busca integrar al ciudadano como un actor
clave de las decisiones de la Administracién Publica y atribuirle un rol activo frente a las
decisiones, valiéndose de medios tecnoldgicos incluyentes que fortalecen la democracia y

contribuyen a la transparencia.
2.3. Evolucién y modelos de las estructuras organizacionales

Las teorias de las organizaciones, particularmente las que se refieren a sus estructuras han
tenido un efecto catalizador en la modernizacién de las Administraciones Publicas durante el

Siglo XX, dando lugar a que autores como TAYLOR y FAYOL motiven el debate en torno al
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modelo 6ptimo de organizacion para el trabajo, lo cual con el paso de tiempo ha implicado
enfoques sociolégicos mas amplios que a través de los aportes de HERBERT SIMON y JAMES

MARCH promovieron lo que se conoce como la Teoria de la Organizacién.

Multiples han sido los postulados de diversos autores frente a la mejor forma de organizar
una administracion, por ello a partir de los hallazgos de RIVAS (2009) se podra identificar
algunos de estos desarrollos tedricos y su asociacidn cronoldgica con la modernizacion de las

Administraciones Publicas.

FREDERICK WINSLOW TAYLOR fue un ingeniero estadounidense reconocido por sustanciales
contribuciones en la administracion cientifica, el enfoque aportado por este tedrico aplicaba
los métodos de la ciencia a los desafios de la administracidn con el propdsito de maximizar la
eficiencia de las empresas. Para comienzos del Siglo XX TAYLOR desarrollé la Teoria Cientifica®
con la cual estudid el trabajo a través de un método y fundamentd un camino que ha
evolucionado por mas de 100 afios, brindando un gran abanico de posibilidades a las empresas
y organizaciones modernas para generar sus estructuras organizacionales y llevar a cabo de la

mejor forma posible su finalidad.

Entre las décadas de 1920 y 1940 tomo fuerza la Teoria Burocratica desarrollada por MAX
WEBER, la cual soportaba su fundamento a la luz de una vision mecanica de la organizacion,
considerando que la forma mas eficiente de operar dependia de su similitud con una maquina,
en la cual se aplican reglas, controles y jerarquias inmutables que, en el marco de las
relaciones laborales que involucran a los trabajadores se nutrian del impulso dado por los

burdcratas.

De igual forma, esta teoria empled un modelo racional-legal y piramidal, en el que cada
integrante de la organizacidon cumple estrictamente las funciones asignadas, segun su nivel y
conocimiento, descartando el relacionamiento interpersonal y la construccién de aportes de

forma participativa que emergerian algunos afnos después.

Para los afios 50 y 60 tedricos como MARY PARKET FOLLET, DOUGLAS MCGREGOR y FREDERIK

HEZBERG aplicaron la psicologia humanista a las organizaciones identificando que los aspectos

! Entre las principales caracteristicas enunciadas por la Teoria Cientifica de Taylor se destacan la medicidn del
trabajo de las personas, implementacion de procesos de seleccién, entrenamiento y desarrollo o el estimulo
hacia el esfuerzo cooperativo de los trabajadores.
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emocionales del trabajador tenian una influencia preponderante en las actividades laborales,
aun por encima de los elementos fisicos, dando lugar a postulados de cémo la necesidad de
involucrar al empleado en las decisiones de la organizacion influiria en la productividad, con
lo cual se abrid un nuevo universo de exploracién en el campo de la administracion al

transcender de la vision mecanicista hacia un enfoque mas organico.

Durante la segunda mitad del Siglo XX los tedricos SIMON y MARCH elaboran un documento
denominado «La Organizacion» con el cual causaron un giro paradigmatico en el plano de la
administracion, destacando el complejo entramado de relaciones y dependencia entre todos
los niveles de una empresa o institucion, pero también identificando la trascendencia de la

toma de decision como factor central.

Esto, considerando que en su disertacidon afirman que los empleados en todos los niveles
toman decisiones, las cuales pueden ser programables (siguen procedimientos establecidos)
0 no programables (no cuentan con precedentes utiles), por lo cual es vital que cada actor
dentro de la organizacién tenga la preparacidn necesaria para las decisiones que le
corresponderdn, asi como la articulacion y comunicacién adecuada con su entorno para ser

consistente con el enfoque general de toda la institucién.

Finalmente, a partir de la década de los 80 se desarrolla la ola de teorias modernas? entre las
cuales es importante resaltar la institucional y la de la autocriticabilidad, puesto que exponen
aspectos inherentes a la mayoria de los estudios desarrollados para finales del Siglo XX y
comienzos del XXI. Particularmente, la teoria institucional diferencia entre instituciones
publicas y privadas, al tiempo que incorpora la visién que las organizaciones no son los

elementos técnicos, sino que obedecen a reglas de sistemas sociales.

Asimismo, la autocriticabilidad de MATURANA y VARELA imprimen una perspectiva de
sistemas vivos a las organizaciones, destacando que no solo las interacciones internas tienen
efecto en el éxito de los objetivos propuestos, sino que esta red interna actla a raiz de
estimulos o perturbaciones del campo externo de la institucidn, causando reacciones positivas

0 negativas.

2Teoria de los Sistemas Complejos Adaptativos (Kauffman, 1995), Teoria del Caos Determinista (Cambell, 1993),
Teoria de la Agencia (Rumelt, Schendel y Teece, 1991), Teoria de los Recursos y Capacidades (Barney, 1991),
Teoria del costo de transacciones (Williamson, 1975, 1985), entre otras.
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En esta etapa, la progresion de las estructuras organizacionales ha permitido observar los
cambios desde su origen con la configuracion de modelos rigidos y metddicos; la
incorporacion de variables humanistas y sociales enfocadas a flexibilizar las estructuras y la
relevancia del individuo, hasta la reorientacién de esfuerzos para comprender y administrar
la organizacién desde la relaciones sociales que la sustentan; las micro decisiones como
elemento fundamental del comportamiento general y la imposibilidad de emplear un mismo
esquema organizacional para todo tipo de organizaciones, ya que esto dependerd de los

objetivos, cultura, entorno y personal que la componen.

Afos 70-80

=13

Afos 50 Siglo XXI

Teoria de N\ - Neo-taylorismo N 1 Rela .\ - Gobierno Electrénic

Agencia

Modernizacion ), )y - Costes de

) - Nueva Gestién
Transaccion

Publica

Estructura
Organizacional

Modelo L J\ h
de | ’| -
Estructura Mecanicista Organico

llustracién 2 - Progresion de las teorias de modernizacion, organizacion y estructuras.

Fuente: Elaboracién propia.
De esta forma, es posible afirmar que cada administracién publica requiere de un diagnéstico
fiel a su contexto, que le permita identificar las variables que requieren renovarse, ajustarse
o modificarse en términos estructurales, normativos, financieros o humanos, para propender
por las alternativas de solucién ajustadas a sus necesidades desde cualquiera de las teorias y

modelos expuestos.

Lo anterior, sin que ello implique la exclusidn de estas entre si, ya que por el contrario la
combinacién de las bondades de algunas o de todas puede concederle el equilibrio necesario
para configurar una administracidon que atienda las necesidades de los ciudadanos al menor

coste posible. Al tiempo que, introduce la competencia para motivar la eleccidon de los
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usuarios por el servicio de mejor calidad y, a su vez, ejerce controles que conducen a la

transparencia institucional sobre la base de la participacién ciudadana.

Asi las cosas, en funcidn de identificar las alternativas tedricas y metodoldgicas que puedan
brindar un horizonte para maximizar la eficiencia de una administracion publica, es
importante sefialar que en el marco de una era tecnolégica algunos postulados resultan mas
funcionales y aparentemente contundentes para emplear en un proceso de transformacién
de los organismos y sistemas publicos, como por ejemplo la gestidn indirecta de servicios, la
colaboracién/cooperacion, la racionalizacion de procedimientos administrativos e innovacion
tecnoldgica, las cuales pueden agruparse en (i) reformas de la estructura organizativa; (ii)

racionalizacién normativa y cultural y; (iii) transparencia de la informacién.

El sustento de la preponderancia de cada una de las actuaciones distinguidas previamente se

concreta a continuacion:

- Gestion indirecta de servicios: Determinante en virtud de la flexibilidad que brinda a las
administraciones al incorporar metodologias y herramientas de atencion al ciudadano de
origen privado, que redundan en mejor calidad y la optimizacién de la gestién en general,
como se menciond, hace converger lo mejor de los dos mundos, en términos de visién
estratégica y controles del sector publico y dinamismo, flexibilidad e innovacidn del ambito
privado.

- Colaboracion o cooperacidn: Sobre este particular se resalta el intercambio de recursos y
conocimientos frente a una accién a desarrollar, asi como los riesgos derivados de la
misma.

- Racionalizacién de procedimientos administrativos: Indiscutiblemente, esta actuacién
constituye un paso hacia adelante respecto a practicas de la corriente burocratica que se
ceinian al procedimiento estrictamente y, busca darles un nuevo aire moderno y adaptable
a los procedimientos que, si bien son necesarios, deben también ajustarse a las demandas
de los ciudadanos y a la dindmica de la interaccidon entre administracién y usuario.

- Innovacién tecnolégica: Acorde con procesos irreversibles como la globalizacién y la
conexion en red, las novedades en tecnologia constituyen una pieza clave en cualquier
proceso de mejora que se persiga dentro de las administraciones, ya que le permitird

comunicarse e interactuar en un entorno concebido natural hoy en dia.
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Ahora bien, en términos estructurales existen dos modelos principales que desarrollan los
esquemas de organizacion, el primero denominado mecanicista y el segundo, orgdnico, cada
uno cuenta con caracteristicas derivadas de la época de su concepcién o las condiciones

sociales, politicas y econdmicas del contexto.

El modelo mecanicista soporta su estructura en el principio de funcionalidad o especializacion
de funciones, concibiendo dindmicas de interaccidn rigidas y controladas entre las diferentes
areas o divisiones que hacen parte de la organizacion, siendo caracteristico el empleo de
reglas, procedimientos estandarizados y puntos de control. Este enfoque alberga diferentes
estructuras que adoptan componentes similares y brindan alternativas para las
organizaciones, algunas de ellas son la lineal o simple, formal o burocratica y, divisional. A

continuacion, se exponen los principales rasgos de estas:

- La estructura lineal o simple, la cual se define por un estricto nivel jerarquico que
propende por facilitar la supervisién a los directivos que se encargan de vigilar el
cumplimiento de los procesos y procedimientos en el desarrollo de actividades que
normalmente son basicas y repetitivas. La especializacion de los trabajadores y la

centralizacidn de las decisiones también ocupan un lugar central en esta estructura.

Director
General

Subdireccion Subdireccion Subdireccién
General General General

Direccion Direccion Direccion

: .. Direccion Direccion
Direccién

Direccion Direccion

llustracion 3 - Ejemplo estructura organizacional lineal.
Fuente: Brume 2019, p. 28.
- En la estructura formal o burocratica se amplia el espectro de actores, involucrando

no solo una autoridad suprema de decisidon y los operarios, sino que emergen los
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mandos medios y los altos directivos, a través de los cuales se busca vincular tareas y
actividades de la organizacion y un mayor grado de relacionamiento, sin dejar de lado
la aplicacién rigurosa de procedimientos y el cumplimiento de funciones especificas

asignadas a cada trabajador segun su nivel.

Director
General

Director Director de Director
Comercial produccion financiero

Especialistade Especialista de Especialistade Especialistade Especialista de
tarea “A” tarea “B” tarea “C” tarea “D” tarea “E”

Empleados

llustracién 4 - Ejemplo estructura organizacional burocratica.

Fuente: Bayon 2017, p. 12.
- La estructura divisional se enfoca en la configuracion de cadenas de mando por
departamentos que desarrollan un alto grado de especializacién en sus actividades, las
cuales pueden ser categorizadas por servicio, objetivo, territorio, producto o cualquier

criterio relevante para el cumplimiento del propésito de la organizacion.

-

CEO

Marketing m Marketing

Marketing

llustracién 5- Ejemplo de estructura organizacional divisional.
Fuente: The Power MBA, s.f.

Por otra parte, el modelo organico desdobla las caracteristicas del mecanicista y se enfoca en
la adaptabilidad y la flexibilidad como ejes motores de las relaciones entre trabajadores, areas

y funciones. Las principales estructuras que se plantean aqui son la matricial, equipos y virtual:
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- La estructura matricial promueve la articulacion de departamentos, generando que

existan varios tomadores de decisién con los que los trabajadores deben interactuar,

al punto de no configurarse un Unico jefe. Asi mismo, dentro de un grupo de trabajo

se integran expertos en diferentes campos que aportan su conocimiento particular

para consolidar el proyecto en cuestidn, actuando en funcién de resultados finales y

no del proceso.

Finanzas

Marketing

Ventas

CEo
arsting
L ) _
__ - __
i i |

llustracién 6 - Ejemplo de estructura organizacional matricial.

Fuente: The Power MBA, s.f.

- La estructura de equipos prioriza por encima del individuo o el departamento al

equipo, concibiéndolo como una ndmina interdisciplinaria y polivalente que debe

desarrollar altos niveles de comunicacién efectiva para articular esfuerzos en funcidn

del objetivo, ya que son casi inexistentes las jerarquias y por tanto la participacion de

todos es necesaria.

Presidencia

Direccion de Organizaciony
Sistemas

Division de
Organizacidn y
Método

Division de

Informatica

Dpto de Soporte

Divisién de
Tecnologiay
Automatizacion

Dpto de
Desarrollo de
Sistemas

Técnico

Unidad de
Telecomunicaciones

llustraciéon 7 - Ejemplo estructura organizacional de equipos.
Fuente: Bayon 2017, p. 17.
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- La estructura virtual se sustenta en un grupo de trabajo basico de tamafio reducido
que se adecua a las condiciones del entorno vy, para desarrollar su funcién genera
relacionamiento con multiples proveedores con los que terceriza las actividades no
estratégicas y operativas, de igual forma integra la innovacién y la diversidad del

conocimiento como atributo para el cumplimiento del objetivo de la organizacion.

Transacciones
del servicio

Gestionde las
transacciones

Sistema de
servicio

Sistema de
control

—— = = -

Feedback

Organizaciones virtuales

Organizaciones virtuales Organizaciones virtuales

llustracién 8 - Ejemplo de estructura organizacional virtual.
Fuente: Bayon 2017, p. 19

En cuanto a la aplicabilidad de estos modelos en las Administraciones Publicas se puede
destacar que los marcos normativos que regulan sus funciones son rigidos y obligan con
regularidad a las entidades a optar por estructuras de corte mecanicista, que permitan ser
consistentes en el tiempo frente a los bienes y servicios que deben entregar a los ciudadanos.
No obstante, la modernidad a través de las nuevas tecnologias y la proliferacién de las
garantias de bienestar social han traido consigo una demanda masiva de la sociedad por tener
acceso al portafolio publico de manera agil y simplificada, que ha desencadenado una
tendencia hacia la flexibilizacion y adaptabilidad de las administraciones con estructuras mas

organicas que permitan responder oportunamente y con calidad.
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Tabla 1 - Sintesis de caracteristicas por modelo de estructura

Mecanicista Organica
Alta especializacion Equipos interfuncionales
Departamentalizacidn rigida Equipos multijerarquicos
Clara cadena de mando Libre flujo de informacién
Tramos de control limitados Grandes tramos de control
Centralizacién Descentralizacion
Gran formalizacion Poca formalizacién

Fuente: ROBBINS, S y COULTER, M. Administracion. 2010

Asi mismo, resulta importante resaltar que las modernizaciones de las Administraciones
Publicas han sido precedidas por la reconfiguracién de paradigmas o conceptos dentro de las
teorias organizacionales que, al incluir nuevos elementos o enfoques de analisis han permitido
innovar en las estrategias adoptadas por los gobiernos para transformar las instituciones y
adaptar sus servicios con mayor precisién al contexto politico, social, cultural y econdmico de

la poblacidn.

2.4 Exploracion y analisis de la estructura organizacional del Sector de

Relaciones Exteriores en Colombia

Sobre la base de un reconocimiento histérico del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Colombia entre 1821 y 2020, se avanza en la identificacién de las principales caracteristicas
del tamano, tiempo de operacién, misidn, funciones, distribucién, personal, reglas de
relacionamiento interno, evolucidn y estructura organizacional, para explorar los atributos y

deficiencias que posee la organizacién actualmente.

De igual forma, dando uso al andlisis comparado de variables especificas como estructura
organizacional, funciones, estrategias y politicas publicas sectoriales entre Colombia y Brasil
se abordan las diferencias que poseen, con el propésito de indagar sobre aquellas buenas
practicas y experiencias exitosas que pueden ser aprovechadas por Colombia frente a una
potencia regional en América Latina en diplomacia politica y econdmica como lo es la

Cancilleria Brasilera.

Por otra parte, con los resultados obtenidos del analisis de benchmarking se formula y emplea
la herramienta de estudio FODA (Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas) para

precisar los aspectos enddgenos y exdgenos que inciden en el Sector de Relaciones Exteriores
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de Colombia, permitiendo observar los elementos susceptibles de mejora sobre los que se
desarrollan las recomendaciones dirigidas prioritariamente a la estructura organizacional del
sector para superar las deficiencias existentes y potenciar sus fortalezas en beneficio del

servicio publico internacional colombiano.

En este punto, es fundamental no perder de vista que en Colombia la estructura
organizacional de la Administracion Publica del orden nacional varia continuamente, segun el
enfoque y perspectivas de cada mandatario durante su periodo de gobierno. En este orden de
ideas, la aplicacidn arbitraria de cambios en las Administraciones Publicas genera altos costos
econdmicos, duplicidad de procesos, discontinuidad de politicas publicas, confusion en la
ciudadania, entre otros efectos negativos en la gestién publica que debe estar enfocada al

beneficio de la sociedad.

La creacién, modificacion o eliminacién de ministerios, agencias, departamentos u otras
entidades es un factor comun en cada inicio de ciclo presidencial y multiples son los ejemplos
gue pueden indicarse en este campo, no obstante, el que atafie a las relaciones exteriores
cobra una importancia significativa al tratarse de una materia que, demanda tradicionalmente
de continuidad y secuencialidad en su evolucién para mantener las condiciones de
relacionamiento con actores homodlogos en un entorno cada vez mas interdependiente, como

resulta ser la arena internacional moderna.
2.4.1. Ecosistema de Relaciones Exteriores en Colombia

Si bien existe un Ministerio de Relaciones Exteriores que titula como cabeza de sector dentro
del ordenamiento juridico nacional, por disposicién de diferentes gobiernos se han concebido
entidades en niveles paralelos, adscritas a la Presidencia de la Republica que suelen competir

en funciones y servicios del relacionamiento internacional del Estado.

Este es el caso de la Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos y Asuntos
Internacionales o la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia (APC-
Colombia), las cuales interactian con numerosos sectores que poseen sus propias areas de
relacionamiento internacional configurando agendas analogas que, a lo largo del tiempo
carecen de unidad con el nivel central y debilitan el impacto de la accién exterior como un

todo.
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Bajo esta Optica es importante comenzar por destacar la naturaleza de la estructura
organizacional del Estado colombiano, el cual, en el articulo 113 de la Constitucidn Politica de
1991 se establece que «son Ramas del Poder Publico, la legislativa, la ejecutiva, y la judicial.
(...) Los diferentes organos del Estado tienen funciones separadas, pero colaboran

armoénicamente para la realizacion de sus fines», asi mismo, dispone en el articulo 115 que

El Presidente de la Republica es Jefe del Estado, Jefe del Gobierno y suprema autoridad

administrativa.

El Gobierno Nacional estd formado por el Presidente de la Republica, los ministros del
despacho y los directores de departamentos administrativos. El Presidente y el Ministro
o Director de Departamento correspondientes, en cada negocio particular, constituyen el

Gobierno.

Ningln acto del Presidente, excepto el de nombramiento y remocién de Ministros y
Directores de Departamentos Administrativos y aquellos expedidos en su calidad de Jefe
del Estado y de suprema autoridad administrativa, tendrd valor ni fuerza alguna mientras
no sea suscrito y comunicado por el Ministro del ramo respectivo o por el Director del
Departamento Administrativo correspondiente, quienes, por el mismo hecho, se hacen

responsables.

Las gobernaciones y las alcaldias, asi como las superintendencias, los establecimientos
publicos y las empresas industriales o comerciales del Estado, forman parte de la Rama

Ejecutiva.

Por tanto, el Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, junto con sus entidades
adscritas y vinculadas, al igual que los departamentos y consejerias de la Presidencia de la
Republica se ubican en el ambito ejecutivo de la institucionalidad publica colombiana, dando
lugar a su organizacién en virtud del cumplimiento de las funciones dispuestas por la Carta
Magna vy la ley, a la luz de los preceptos tedrico-conceptuales de la Nueva Gestidén Publica que

en la modernidad son un paradigma rector para multiples administraciones publicas.
2.4.1.1.  Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia

La Cancilleria colombiana remonta su creacidn al Siglo XIX cuando en la promulgacion de la
Constitucion Politica de 1821 se fijé la creaciéon de una secretaria de relaciones exteriores
encargada de instaurar vinculos diplomdticos con los paises del continente europeo y

determinar la politica exterior del Estado recientemente independizado.
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Posteriormente, durante la consolidacion de Colombia como nacidn tuvieron lugar diversos
actos legislativos que fueron transformando la estructura de esta organizacion hasta
configurar la institucion moderna. Asi fue como para el afio de 1843 por medio de la
expedicion de una nueva constitucién se determind que las secretarias de despacho del
Gobierno se crearian o transformarian exclusivamente por ley -Rama Legislativa-. Otra
variacion significativa sucedié cuando en 1863 con el cambio de constitucion de este afio se
restringieron atribuciones al ejecutivo, dando lugar a que el Senado aprobara el

nombramiento de los secretarios de gobierno, asi como legislar frente a sus funciones.

Nuevos cambios sucedieron en 1886 cuando Colombia promulgé la constitucién que duraria
mas de 100 afios vigente y con la cual se incorporaron al ordenamiento nacional, la figura de
los ministerios en reemplazo de las secretarias de gobierno, al igual que restauré el poder del
Presidente de la Republica para determinar la organizacion y nombramiento del titular de

cada cartera.

Algunos de los cambios significativos durante el Siglo XX (1936 y 1968) en materia legislativa
para el componente exterior estuvieron enfocados en la expedicién de normativa sobre los
derechos de los extranjeros en Colombia, con lo que el Ministerio de Relaciones Exteriores
adquirio nuevas responsabilidades, al tiempo que revivid la disputa entre la rama legislativa y

ejecutiva por la autoridad para modificar la estructura administrativa de estas entidades.

El dltimo gran cambio sucedié con la Constitucién Politica de Colombia vigente (1991), con la
cual se establecid que los ministros y la estructura de las organizaciones que presidirian seria
definida por ley presidencial y por el Congreso de la Republica. De igual forma, doté a la
Cancilleria de la estructura burocratica que posee y las funciones para cumplir con las

disposiciones de la Carta Magna.

Entre 1991 y 2020 en Colombia la Politica Exterior se encamind a fortalecer los asuntos
bilaterales, multilaterales y de la cooperacion internacional adaptando la institucionalidad a
estos fines. Colombia a través de esta modernizacion institucional robustecid la capacidad de
las entidades del poder ejecutivo dentro del pais y hacia el exterior, persiguiendo el fin tltimo
de garantizar eficacia, calidad, transparencia, accesibilidad, entre otros elementos puestos al
servicio de la ciudadania. Sin embargo, con el liderazgo del ejecutivo en los cambios

organizacionales, se abrié el camino a la creacién de entidades y agencias al margen de la
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Cancilleria con propdsitos similares atomizando el funcionamiento del Sector de Relaciones

Exteriores.

Actualmente, el Ministerio de Relaciones Exteriores de acuerdo con el Decreto Unico
Reglamentario 1067 de 2015 «es el organismo rector del Sector Administrativo de Relaciones
Exteriores y le corresponde, (...) formular, planear, coordinar, ejecutar y evaluar la politica
exterior de Colombia, las relaciones internacionales y administrar el servicio exterior de la
Republica». Asi mismo, adscritas a su gestién estdn la Unidad Administrativa Especial Fondo
Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores y la Unidad Administrativa Especial
Migracién Colombia, que gozan de personeria juridica y patrimonio propio para el desarrollo

de sus funciones.

La misién de la Cancilleria colombiana responde al Plan Estratégico Institucional 2019 — 2022
«Diplomacia para la legalidad, el emprendimiento y la equidad» en los términos de
«desarrollar una politica exterior responsable, innovadora y constructiva, orientada a
participar de manera proactiva en la escena internacional, para proyectar los intereses de

Colombia en el mundo». En este sentido, la visién que se ha propuesto para 2022 es:

ocupar con toda propiedad el lugar de liderazgo que le corresponde en el concierto de las
naciones, a través de la participacion con innovacion en la construccién de respuestas a
los grandes problemas globales (terrorismo, abordaje del Problema Mundial de las
Drogas, corrupcion, ausencia de democracia, cambio climatico, entre otros) y por medio
de las acciones diplomaticas necesarias para que Colombia sea un referente cultural,
educativo vy turistico, asi como en materia de sostenibilidad, emprendimiento y CTI

(ciencia, tecnologia e innovacién).

De igual forma, entre las funciones asignadas por la ley al Ministerio de Relaciones Exteriores

a través del articulo 4 del Decreto 869 de 2016 se destacan las siguientes:

1. Formular y proponer al Presidente de la Republica la politica exterior del Estado
colombiano.

2. Ejecutar, de manera directa o a través de las distintas entidades y organismos del
Estado, la politica exterior del Estado colombiano.

3. Mantener, en atencion a las necesidades e intereses del pais, relaciones de todo

orden con los demds Estados y Organismos Internacionales, directamente o por
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12.

medio de las Misiones Diplomaticas y Oficinas Consulares colombianas acreditadas
en el exterior.

Promover y salvaguardar los intereses del pais y de sus nacionales ante los demas
Estados, organismos y mecanismos internacionales y ante la Comunidad
Internacional.

Ejercer como interlocutor, coordinador y enlace para todas las gestiones oficiales
gue se adelanten entre las entidades gubernamentales y los gobiernos de otros
paises, asi como con los organismos y mecanismos internacionales.

Articular las acciones de las distintas entidades del Estado en todos sus niveles y de
los particulares cuando sea del caso, en lo que concierne a las relaciones
internacionales y la politica exterior del pais, en los dmbitos de la politica, la
seguridad, la economia y el comercio, el desarrollo social, la cultura, el medio
ambiente, los derechos humanos, el derecho internacional humanitario, la ciencia y
la tecnologia y la cooperacién internacional, con fundamento en principios de
equidad, reciprocidad y conveniencia nacional.

Otorgar el concepto previo para la negociacion y celebracién de tratados, acuerdos
y convenios internacionales, sin perjuicio de las atribuciones constitucionales del
Jefe de Estado en la direccion de las relaciones internacionales.

Participar en los procesos de negociacidn, con la cooperacion de otras entidades
nacionales o territoriales, si es del caso, de instrumentos internacionales, asi como
hacer su seguimiento, evaluar sus resultados y verificar de manera permanente su
cumplimiento.

Participar en la formulacion y en la ejecucidn de la politica de comercio exterior y de
integracién comercial en todos sus aspectos.

Administrar el Servicio Exterior de la Republica y adoptar las medidas necesarias
para que opere de conformidad con los lineamientos y prioridades de la politica
exterior.

Formular, orientar, ejecutar y evaluar la politica migratoria de Colombia y otorgar
las autorizaciones de ingreso de extranjeros al pais, en coordinacién con la Unidad
Administrativa Especial Migracion Colombia.

Formular y ejecutar actividades de proteccidon de los derechos de los colombianos

en el exterior y ejercer las acciones pertinentes ante las autoridades del pais donde
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se encuentren, de conformidad con los principios y normas del Derecho
Internacional.

13. Aplicar el régimen de privilegios e inmunidades a los cuales se ha comprometido el
Estado colombiano.

14. Expedir los pasaportes y autorizar mediante convenios con otras entidades publicas,

su expedicidn, cuando lo estime necesario.

Ahora bien, en términos de estructura organizacional la Cancilleria se sustenta en un modelo
jerarquizado (ver ilustracion 9) que integra variables de los esquemas lineal, divisional y
burocratico, por cuanto propende por generar un alto nivel de especializacién en los
funcionarios de las dreas pertenecientes a los dos viceministerios, la secretaria general y las
misiones diplomdaticas acreditas en el exterior que ejercen el control y supervisiéon de las
actividades, de igual manera, dispone de procesos y procedimientos estrictos para el

desarrollo de las funciones asignadas.

No obstante, el impulso de nuevas tecnologias empleadas en la administracion publica
colombiana, han implicado la flexibilizacién en la metodologia de trabajo, para crear mayores
sinergias entre las diferentes dependencias de la entidad en procura de brindar cada vez mejor

servicio a los ciudadanos.

Despacho del Ministro de Relaciones Exteriores

Direccitn del Protocolo

Direccidn de Asuntos Juridicos Intemacionales —

Oficing Asesora de Planeacion

Direccion de la Academia Diplomatica y lo Organizacional

Direccién para el Desarmollo y la Infegracicn Fronteriza —

Direccion de Gestion de Informacion y Tecnologia —

Despacho del Viceministro Despacho del Viceministra Pty I Misiones Colombianas
de Relaciones Exteriores de Asuntos Multilaterales cretana Generd Acreditadas en el Exterior

Direccién de Asuntos

Direccion de Aménica — Direccitn de Talento Humano Delegaciones Permanentes ante

Puliticos Mufilaterales Organismos Infemacicnales
Multilaterales y Regionales
" Direccitn de Asuntos Econdmicos, Direccion Administrativa
SRECEOR G BUvpe Sociales y Ambientales y Financiera
Direccidn de Asia, Direccidn de Derechos Humanos y Directién de Asuntos Migratorios,
Africa y Oceania IDerecho Intemacional Humanitario Consulares y Senvicio al Ciudadano
— . » Direccidn de Cooperacion Oficing Asesora
Direccion de Soberania Teritorial — \ntamacional — Juridica |

(Oficina de Control

——  Diraccion de Asuntos Culturales — evanl

Direccidn de Mecanismos de
Concartacion e Integracion Regionales

llustracién 9 - Organigrama Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia.

Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia
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Para cumplir con la misién y funciones que le corresponden a la Cancilleria colombiana, esta
ha sido dotada de una planta de personal que para el afio 2021 asciende a 1.484 funcionarios
de los niveles estratégico, directivo, misional y de apoyo de acuerdo con el directorio
institucional de la entidad, fundamentada en un sistema de carrera denominado Servicio
Exterior y regulado por el Decreto Ley 274 de 2000, el cual consiste en un régimen especial y
jerarquizado, al cual se accede, permanece y promueve a través de concurso publico de

meérito.

En este punto, llama la atencién que en Colombia para el aino 2021 solamente el 23% de los
embajadores destacados en el exterior pertenecen a la carrera diplomatica (EL TIEMPO 2021),
en tanto, 77% son nombramientos directos del Gobierno, que no obedecen a criterios de
experiencia o requisitos de formacién para el cargo. Asi mismo, se observa que menos de la
mitad de los consules pertenecen al sistema de carrera de la entidad, siendo 58 los consulados
asignados a su cargo, mientras 63 se manejan como cuotas politicas al servicio del gobierno

de turno.

La distribucidon de las misiones diplomdticas de Colombia en el exterior se dividen entre

embajadas y consulados, dispuestas en 66 y 121 paises respectivamente, en los cinco

continentes del planeta como se puede observar a continuacion:

Embajadas

Consulados

Consulados 0

Secciones Consulares al Y
¥ H interior de las Embajadas o ¥
7 H 4

. América ’ Europa Asia ’ Africa , Oceania ’ Ameérica . Europa Asia ' Africa ’ Oceania

llustracién 10 - Embajadas y consulados de Colombia en el Exterior.

Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia.

2.4.1.2.  Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia

La evolucién de la cooperacién internacional en Colombia se remonta a finales de la década

de los 50 con la creacién del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Planeacién en
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cumplimiento de la directriz de Mariano Ospina Rodriguez, Presidente de Colombia para la
época, quien determind la necesidad de organizar y maximizar el beneficio de la asistencia

técnica brindada por Estados socios y organismos internacionales.

Posteriormente, en 1970 fue creada la Divisidon Especial de Cooperacién Técnica Internacional
en el Departamento Nacional de Planeacidon (DNP), que en conjunto con el Ministerio de
Relaciones Exteriores coordinaba la demanda de cooperacion internacional de acuerdo con

los lineamientos de politica publica y las prioridades estratégicas nacionales.

Conforme Colombia avanzaba en la modernizacion institucional de 1980 que involucrd un
proceso de racionalizacion de la gestidn publica y cobertura territorial establecido en el
Decreto 1933 de 1981, se profundizaban los atributos de la Divisidon Especial de Cooperacién
Técnica Internacional del DNP, la cual por via legal debia «orientar, promover y realizar (...) la
formulacidn de politicas, planes, programas y proyectos en materia de cooperacion técnica

internacional» (Decreto 2410 de 1989).

Luego de estos eventos, en 1995 surgié el Consejo Nacional de Cooperacién Internacional, el
cual concentré la mision de proponer las lineas para enfocar la demanda de cooperacién que
generara el pais, asi como, realizar el analisis y aprobacion de las iniciativas presentadas por

entidades nacionales para obtener financiacion o asistencia técnica exterior.

A partir de un comportamiento dinamico de la comunidad internacional que finalizando el
Siglo XX impulsé el apoyo de paises desarrollados a paises en via de desarrollo a través de la
Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD) vy, siendo Colombia receptor activo de recursos y
asistencia internacional, fue necesario materializar en 1996 la Agencia Colombiana de

Cooperacién Internacional (ACCI).

Esta entidad fue concebida con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia
administrativa para aglutinar toda la gestidn inherente a la cooperacion internacional del pais,
por tanto, coordinaba, administraba y promovia la asistencia técnica y financiera, asi como las
contribuciones que realizaba Colombia hacia el exterior en todas las materias. Estando
adscrita al DNP fue traslada por medio del Decreto 1320 de 1999 al Ministerio de Relaciones
Exteriores, con el objetivo de unificar la gestidn de las actividades internacionales del Estado

bajo el sector responsable de estos asuntos en el pais.
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No obstante, para el afio 2003 a través de acto administrativo de la Presidencia de la
Republica® la ACCI fue adscrita al Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica (DAPRE), sobre lo cual, resulta importante destacar que el decreto que proferia la
accion no devela en sus consideraciones ninguna fundamentacién técnica, juridica o
administrativa solvente para dicha decision. Para el afio 2005 la ACCI fue incorporada al
establecimiento publico denominado Red de Solidaridad Social, rebautizando esta nueva
entidad como Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacidon Internacional,

conocida como Accién Social.

Entre 2005 y 2011 no hubo cambios sustanciales, fue hasta 2011 en la transicion del Gobierno
de Alvaro Uribe (2002 a 2010) a Juan Manuel Santos (2010 a 2018)* que se suscité una nueva
transformacién institucional que dio origen a la Agencia Presidencial de Cooperacién
Internacional de Colombia (APC-Colombia) de la actualidad®, escindiéndola de la Agencia
Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional, cuya nueva denominacién

se establecié como Departamento Administrativo para la Prosperidad Social.
La misién de la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional comprende:

gestionar, orientar y coordinar técnicamente la cooperacion internacional publica,
privada, técnica y financiera no reembolsable que reciba y otorgue el pais; asi como
ejecutar, administrar y apoyar la canalizacidn y ejecucién de recursos, programas vy
proyectos de cooperacién internacional, atendiendo los objetivos de politica exterior y el

Plan Nacional de Desarrollo.

Adicionalmente, la vision de la APC-Colombia tiene su horizonte definido para el afio 2023 en
funcién de ser «reconocida nacional e internacionalmente como lider técnico que promueve
y gestiona con innovacion y efectividad la cooperacidn internacional del pais, para responder

a las prioridades globales y nacionales», para lo cual, se soporta en las siguientes funciones:

1. Ejecutar, de acuerdo con la politica de cooperacién internacional que fije el
Gobierno Nacional a través del Ministerio de Relaciones Exteriores, los programas

y proyectos relacionados con el objetivo de la Agencia.

3 Decreto 1540 de junio 6 de 2003.
4 Ambos presidentes fueron reelectos para periodos de 4 afios.
5 Creada mediante Decreto 4152 del 03 de noviembre de 2011.
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Contribuir con el posicionamiento de los temas de cooperacion en los escenarios y
negociaciones internacionales, de acuerdo con la estrategia nacional de
cooperacion y de la politica exterior fijada por el Gobierno Nacional, a través del
Ministerio de Relaciones Exteriores.

Gestionar y promover la cooperacién internacional técnica y financiera no
reembolsable bajo la direccidn y coordinaciéon del Consejo Directivo, para lo cual
podrd proponer y establecer alianzas estratégicas de oferta y demanda, entre
actores nacionales e internacionales, publicos y privados.

Coordinar y articular con los potenciales aportantes, beneficiarios y receptores de
cooperacion internacional publica y privada, la cooperacidn técnica y financiera no
reembolsable que reciba y otorgue el pais a nivel nacional y territorial, asi como los
recursos que se obtengan como resultado de condonacién de deuda con naturaleza
de contenido social o ambiental.

Brindar insumos y apoyar al Ministerio de Relaciones Exteriores y demas entidades
publicas que lo requieran, en los procesos de negociacion de los acuerdos, tratados
0 convenciones marco en materia de cooperacién y de los acuerdos o convenios
complementarios de cooperacién internacional, técnica o financiera no
reembolsable.

Definir, bajo los marcos y lineamientos de cooperacion internacional, y en
coordinacidon con los cooperantes, beneficiarios y receptores, las estrategias,
programas y proyectos de cooperacion técnica y financiera no reembolsable que
reciba y otorgue el pais.

Ejecutar las estrategias de oferta y demanda de cooperacién internacional y
coordinar la ejecucién de los proyectos respectivos.

Promover, gestionar y facilitar las acciones de cooperacidon descentralizada que
reciban y otorguen las entidades territoriales y el sector privado.

Emitir aval o no objecién a los programas y proyectos de cooperacidon que demande
el pais, cuando asi lo requiera el cooperante, y en coordinacion con las instancias
competentes.

Liderar los mecanismos de coordinacién interinstitucional como instancia de

articulacion, identificacion, formulacién, seguimiento y analisis de la cooperacién
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que recibe y otorga el pais, con los actores nacionales, sectoriales, territoriales e
internacionales de la agenda de cooperacion.

Producir, procesar y compartir informacion y conocimiento para el analisis de la
dinamica de la cooperacidn internacional en el pais.

Administrar los recursos, planes, programas y proyectos de cooperacidn
internacional técnica y financiera no reembolsable o de cooperacién privada que
adelante el pais, observando la voluntad del donante, y apoyar la ejecucién de las
entidades beneficiarias cuando asi se requiera bajo las directrices que imparta el

Consejo Directivo.

De igual forma, la estructura organizacional que soporta el desarrollo de la mision, visién y

funciones de la entidad se basa en el modelo de equipos a partir de la existencia de un Comité

Directivo que emite los lineamientos de cooperacién internacional del pais, que se ejecutan

por medio de la Direccidn General y 4 direcciones técnicas responsables de gestidon de

demanda, oferta, coordinacién interinstitucional y administrativa.

Grupo Intemno de Trabajo | Coorcinacion de AméricaLatinay ol |
1 Caribe:

€l futuro pri-hog-soor b
esdet0dos  Cooperacidn internacional

ORGANIGRAMA APC - COLOMBIA

CONSEJO DIRECTIVO

DIRECTORA GENERAL 0015 -24

[ / pespacro
{ DIRECCION

GENERAL
\

DIRECCION DE
OFERTA DE
on

¥ FINANCIERA

DIRECTOR TECNICO 0100-22
con funciones de direccion
Administrativa y Financiera

Grupo Intarno de Trabajo de Gestién del |

Grupo Intemo de Trabajo de. Talento Humana:

Cooperacion Multiate:

Grupo Intemno de Trabajo de | | Atrica, Asiny Burcasia:
Cooperacion Bilaterat |

Grupo Intermo de Trabsjo de Cestion
Contractuak

|/ Grupo Intemo de Trabajo de Gestion de ™\ S S
T il \cieros para la Cooperacion | | Grupo Interno de Trabajo de Gestién de
Grupo Intemo de Trabajo Coordinacin ) Internacionak: Y, | [ Tecnologias cie la informaciény las
Comunicaciones:

Grupo Interno de Trabajo de Gestion
= g Financlera y Servicios Administrativos:
Grupo Intamo de Trabajo de %
Oportunidades de Cooperacién —
bz i Grupo Interno de Trabajo de
Administracion de Recursos de
Cooperacién No reembolsables y
Donaciones en Especie:

llustracién 11 - Organigrama APC-Colombia.

Fuente: Agencia Presidencia de Cooperacidn Internacional de Colombia.
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En cuanto al talento humano y la planta de personal, segun el directorio institucional la APC
cuenta con 75 funcionarios distribuidos en el nivel directivo (16), misional (47) y de apoyo (12),
gue son nombrados a través de concurso publico de méritos, excepto las plazas directivas que

son cargos de confianza y se delegan a través de la figura de libre nombramiento y remocién.
2.4.1.3. Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos y Asuntos Internacionales

El Presidente de Colombia Virgilio Barco entre 1986 y 1990 en el marco de la intensificacién
de la violencia con motivo del conflicto interno de la Nacidn y el enfrentamiento del aparato
estatal con las guerrillas que desafiaban el orden constitucional vigente, dispuso la creacién
de la Consejeria para la Defensa, Proteccién y Promocién de los Derechos Humanos,

constituida mediante el Decreto 2111 de 1987.

Sobre la base de esta entidad se dio inicio a un extenso recorrido de modificaciones
institucionales con el cual se buscaba crear una masa critica de politicas en Derechos Humanos
que, irradiara hacia diferentes instituciones del Gobierno Nacional la importancia de esta
tematica y también dictara un horizonte claro frente a la ruta a seguir al interior del pais,
atendiendo a la poblacion afectada y hacia el exterior respondiendo a los requerimientos

internacionales en la materia.

Posteriormente, durante el gobierno de César Gaviria Trujillo (1990 a 1994), la Consejeria
impulsd un programa para la identificacién de personas desaparecidas con lo que se buscaba
responder las demandas de proteccién y prevencién de incidentes violatorios de los derechos
humanos y activistas sociales amenazados, llevando al pais a sintonizarse con el contexto
internacional derivado de los protocolos de Ginebra de 1977, particularmente el segundo de
ellos que refiere a la proteccién de las victimas en conflictos armados no internacionales,

ratificado por Colombia en 1995 con importantes aportes de la Consejeria para este fin.

Para el afio de 1998 bajo la gerencia de Sonia Eljach, antes Directora de Asuntos Especiales de
la Cancilleria colombiana, se firmoé el convenio de establecimiento de la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en Colombia aproximando
esta dependencia a las interacciones internacionales y vinculandola a la arena de trabajo del

Ministerio de Relaciones Exteriores.

Entre comienzos del afio 2000 a 2014 la Consejeria continud ejerciendo sus funciones ligadas

al campo de los Derechos Humanos, hasta que en septiembre de 2014 tras la reeleccion de

37



Joseph Mauricio Zevooluni Rodriguez
Andlisis del Sector de Relaciones Exteriores en Colombia desde la perspectiva de la estructura organizacional

Juan Manuel Santos como presidente, se modifico la entidad para configurar la Consejeria
Presidencial para los Derechos Humanos® bajo la direccién del Ministro Consejero para el
Posconflicto, Derechos Humanos y Seguridad con variaciones menores en sus funciones y
resaltando la misién de asesorar al Gobierno Nacional en la promocidn, coordinacién y
direccionamiento de la politica integral de derechos humanos, desde el componente de

construccion de paz y reconciliacién.

Con la entrada del nuevo gobernante al poder para el periodo 2018 — 2022, se suscita la mas
reciente modificacidn a la entidad dependiente de la Presidencia de la Republica de Colombia,
cuando Ivan Duque por medio del Decreto 179 del 08 de febrero de 2019 ordena trasladar y
renombrar la Consejeria para los Derechos Humanos y Asuntos Internacionales haciéndola
parte del DAPRE, asi como, incorporando un compendio de funciones relativas al dmbito
internacional para desarrollar en articulacién con el Ministerio de Relaciones Exteriores y la

Agencia Presidencial para la Cooperacién.

Bajo esta perspectiva y con la continua variacion de la estructura, subordinacién y funciones
de la entidad, actualmente define su misién en los siguientes términos «velar por la garantia
y goce efectivo de los derechos humanos de toda la poblacidn, (...) la promocion de una cultura
en derechos humanos y el fortalecimiento (..) de los vinculos de cooperacidon con los

organismos internacionales».

Por otra parte, la Consejeria para los Derechos Humanos y Asuntos Internacionales ostenta
una serie de funciones que sobresalen en cuanto a su relacién con el ecosistema de relaciones
exteriores colombianas, bien sea por las similitudes que guarda con otras instituciones o
sencillamente por existir fuera del dominio formal del Sector de Relaciones Exteriores liderado

por la Cancilleria colombiana, a saber:

1. Asesorar al Presidente de la Republica y al Director del Departamento en
coordinacion con el Ministerio de Relaciones Exteriores, en temas relacionados con

politica exterior y asuntos internacionales.

6 Decreto 1649 del 02 de septiembre de 2014
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2. Impulsar y hacer seguimiento a las iniciativas del Presidente de la Republica en la
agenda bilateral y multilateral del Estado colombiano en coordinaciéon con el
Ministerio de Relaciones Exteriores.

3. Representar, por instrucciones del Presidente de la Republica o del Director del
Departamento, al Gobierno colombiano en foros de discusion, audiencias publicas y
demas escenarios que estos designen en el ambito nacional e internacional.

4. Coordinar con el Ministerio de Relaciones Exteriores el fortalecimiento de la posicidon
del Estado frente a los temas de la agenda global de Derechos Humanos e
implementar las acciones correspondientes para el cumplimiento de las obligaciones
internacionales, asi como de las medidas ordenadas en sentencias internacionales o
acuerdos de soluciéon amistosa en la materia.

5. Articular y coordinar con la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado la
posicion frente a litigios internacionales y asuntos de Derecho Internacional,
incluyendo casos de presuntas violaciones de derechos humanos o infracciones al
Derecho Internacional Humanitario -DIH, que estén siendo conocidas por érganos
internacionales.

6. Adelantar las gestiones para obtener cooperacion internacional de acuerdo con las
necesidades, los lineamientos del Despacho del Director del Departamento y en
coordinacidn con la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de Colombia

- APC.

De igual forma, la estructura de la Consejeria se sustenta en el modelo divisional en virtud de
su estricta jerarquizaciéon y especializacion tematica, dotando a los miembros de la
organizacién de funciones especificas en campos concretos que se desarrollan a partir del
manual de funciones dispuestos para este fin. El liderazgo es ejercido por la Consejera que
instruye de manera directa a los lideres de drea que corresponden con: el sistema nacional de
derechos humanos y derecho internacional humanitario, derechos humanos y empresas,
asuntos internacionales, proteccién, asuntos étnicos, planeacién, observatorio,
comunicaciones y gestion interna, a su vez cada uno de estos equipos se nutre de funcionarios

especializados en cada campo.
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Para cumplir con sus funciones y misién, la Consejeria dispone de un equipo de 35 servidores
publicos segln la informacidn institucional, dispuestos en tres grupos, primero el de direccion

con 11 personas, segundo misional con 14 asesores y 10 funcionarios de apoyo administrativo.

En sintesis, a través de la recapitulacion de la progresion histdrica de tres entidades que en el
ambito colombiano desarrollan funciones relativas a la accidn exterior del Estado, asi como,
la visualizacion de su cultura organizacional y los atributos legales es posible identificar la

volatilidad y atomizacidn presente en clave de estructura organizacional funcional.

Lo anterior, teniendo en cuenta que al existir multiples actores que direccionan procesos de
la misma materia (ver tabla 2), es factible que se presenten disyuntivas relativas a la duplicidad
de esfuerzos, descoordinacion institucional, fraccionamiento de politicas, entre otros, los
cuales a la luz de la escena internacional tienen costos elevados desde perspectivas legales,
geopoliticas, diplomaticas y econdmicas, que deben ser subsanados a partir de estrategias
basadas en teorias de administracion publica modernas para continuar avanzando en la

consecucion de un Estado cada vez mas eficiente, transparente, coordinado y austero.

Tabla 2 - Coincidencias en funciones internacionales entre entidades colombianas

e . Agencia Presidencial de Consejeria para los Derechos
Ministerio de Relaciones .. .
. R Cooperacion Internacional de Humanos y Asuntos
Exteriores de Colombia . -
Colombia Internacionales

Asesorar al Presidente de |Ia
Republica y al Director del
Departamento en coordinacion
con el Ministerio de Relaciones
Exteriores, en temas relacionados
con politica exterior y asuntos
internacionales.

Formular y proponer al
Presidente de la Republica la
politica exterior del Estado
colombiano

Participar en los procesos de

negociacion, con la Contribuir con el
cooperacion de otras posicionamiento de los temas de
entidades  nacionales o cooperacidén en los escenarios y
territoriales, si es del caso, de negociaciones internacionales,
instrumentos de acuerdo con la estrategia
internacionales, asi como nacional de cooperacidony de la
hacer su seguimiento, politica exterior fijada por el
evaluar sus resultados y Gobierno Nacional, a través del
verificar de manera Ministerio de Relaciones
permanente su Exteriores.

cumplimiento.
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Ministerio de Relaciones
Exteriores de Colombia

Agencia Presidencial de
Cooperacion Internacional de
Colombia

Consejeria para los Derechos
Humanos y Asuntos
Internacionales

Gestionar 'y promover la
cooperacion internacional
técnica y  financiera no
reembolsable bajo la direccion y
coordinacion del Consejo
Directivo, para lo cual podrd
proponer y establecer alianzas
estratégicas de oferta vy
demanda, entre actores
nacionales e internacionales,

publicos y privados.

Adelantar las gestiones para
obtener cooperacion
internacional de acuerdo con las
necesidades, los lineamientos del
Despacho del Director del
Departamento y en coordinacion
con la Agencia Presidencial de
Cooperacidon Internacional de
Colombia - APC.

Articular las acciones de las
distintas entidades  del
Estado en todos sus niveles y
de los particulares cuando
sea del caso, en lo que
concierne a las relaciones
internacionales y la politica

exterior del pais, en los
ambitos de politica,
seguridad, economia y

comercio, desarrollo social,
cultura, medio ambiente,
derechos humanos, derecho
internacional humanitario,
ciencia 'y tecnologia vy
cooperacion internacional,
con fundamento en
principios de equidad,
reciprocidad y conveniencia
nacional.

Coordinar con el Ministerio de
Relaciones Exteriores el
fortalecimiento de la posicidn del
Estado frente a los temas de la
agenda global de Derechos
Humanos e implementar las
acciones correspondientes para el
cumplimiento de las obligaciones
internacionales, asi como de las
medidas ordenadas en sentencias
internacionales o acuerdos de
solucién amistosa en la materia.

Ejercer como interlocutor,
coordinador y enlace para
todas las gestiones oficiales
gue se adelanten entre las
entidades gubernamentales
y los gobiernos de otros
paises, asi como con los
organismos y mecanismos
internacionales

Brindar insumos y apoyar al
Ministerio de Relaciones
Exteriores y demads entidades
publicas que lo requieran, en los
procesos de negociacién de los
acuerdos, tratados o]
convenciones marco en materia
de cooperacién y de los
acuerdos o convenios
complementarios de
cooperacion internacional,
técnica o  financiera no
reembolsable.

Representar, por instrucciones del
Presidente de la Republica o del
Director del Departamento, al
Gobierno colombiano en foros de
discusién, audiencias publicas vy
demds escenarios que estos
designen en el dmbito nacional e
internacional.

Fuente: Elaboracién propia.
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Adicionalmente, se debe resaltar que para fines practicos de este documento se dispuso no
desarrollar con el mismo nivel de detalle la actuacidn de otras entidades gubernamentales
gue tienen participacidén en asuntos internacionales, sin tener relacién directa con el Sector
de Relaciones Exteriores como son el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo de
Colombia, las oficinas de relaciones internacionales o cooperacién de los ministerios y
entidades territoriales. No obstante, seran empleados ejemplos de estas en el analisis

comparado subsiguiente.

2.4.2. Benchmarking del caso brasilero en funcién de su estructura organizacional

como referente regional en relaciones internacionales

Las relaciones internacionales constituyen el canal de comunicacién e interaccidn entre los
Estados, por medio del cual impulsan sus intereses desde diversos campos de poder como son
politico, econdmico, social y militar, que a través del tiempo se han diversificado ocupando
casi cualquier dmbito imaginable del desarrollo de un pais, implicando la interaccién activa
para intercambiar conocimientos, experiencias y buenas practicas en la ciencia, cultura,

turismo, justicia, entre otros.

A raiz de esta diversificacion de materias que exige el liderazgo del cuerpo exterior de un
Estado, la profesionalizacién de sus funcionarios y el robustecimiento de su capacidad
institucional cobran mayor relevancia. Aunado a lo anterior, un panorama de mundo
globalizado, que invita a los ciudadanos a tener una visién transfronteriza en la formulacién
de un proyecto de vida, ejerce presiones y desafios significativos desde la perspectiva de la
Administracién Publica de las relaciones exteriores, demandando mayor capacidad y alcance
para satisfacer las necesidades de los connacionales, bien sea quienes requieren servicios

desde otros paises o realizando acciones de impacto internacional desde su origen.

Es por ello que, una vez observadas las caracteristicas previamente expuestas del sector de
Relaciones Exteriores en Colombia, es preciso contrastar sus cualidades y vulnerabilidades
frente a otros actores semejantes, con el propdsito fundamental de identificar las
oportunidades de mejora que podrian contribuir a potenciar su capacidad y estar al nivel de
las exigencias ciudadanas de bienestar social derivadas de la dinamica internacional. En
particular este documento profundizard sobre la experiencia brasilera la cual en palabras de

RIZZ0O (2016) ha demostrado gozar de prestigio y ser un referente regional en América Latina
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y el Caribe por su sistema de reclutamiento, formacion y la fortaleza de la organizacién

diplomatica, construyendo una vigorosa identidad profesional.

Adicionalmente, la prevalencia internacional brasilera se observa en pronunciamientos como
el del Ministerio de Relaciones Exteriores espafiol a través de la Oficina de Informacidn
Diplomatica en la ficha pais de Brasil (2021) donde destaca que «en las uUltimas dos décadas
[ha tenido] vocacidn de liderazgo e intencién de reforzar su actividad y su peso en las
instituciones internacionales, (..) donde aspira a obtener un puesto permanente en un

Consejo de Seguridad reformado».

De igual forma, autores como CARVAJAL y GRATIUS coinciden en destacar a Brasil como una
potencia global que lidera iniciativas de caracter regional y ha alcanzado un prestigio en la

arena internacional a través de su solides institucional, politica y econémica.

CARVAJAL sefiala que en Brasil «Los presidentes pasan, pero la politica internacional
permanece; lo que inicia Cardoso en Brasilia el afio 2000 es culminado por Lula (...). Estas
acciones, fruto de una diplomacia institucionalizada y con intereses nacionales precisos, hacen

de Brasil un pais referente». (2012, p. 193)

Asi mismo, GRATIUS destaca que “La proactiva politica de Brasil en el escenario internacional
conllevé un mayor prestigio y reconocimiento internacional del pais, tanto entre las potencias

del sur como las del norte.” (2008, p. 139)

La Republica Federativa de Brasil, segin su Carta Magna, dispone de los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial, a partir de los cuales buscan construir una sociedad libre justa y solidaria,
en particular, el poder ejecutivo es ejercido por el Presidente de la Republica por medio de los
Ministros de Estado. Asi las cosas, el Ministro de Relaciones Exteriores es responsable del
relacionamiento del pais con los Estados y organizaciones internacionales, ejecutando la

politica exterior dispuesta por la presidencia de la republica.

RIZZO comenta que «Hasta el afio 1931 el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil estaba
organizado por una estructura tripartita: Secretaria de Estado, Cuerpo Diplomatico y Cuerpo
Consular. La carrera de estas ultimas se fusioné en el periodo 1938-1947» (2016, p. 15).
Posteriormente, en 1950 inicié una etapa de transformacién centrada en la eficacia publica,

en la cual se transformé la estructura jerarquica de la institucionalidad de la cartera exterior
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brasilefia, puesto que se identificaba lentitud en la toma de decisiones y obsolescencia en los

procesos de interés publico.

Como lo sefiala FIGUEIRA (2010) el presidente brasilero de 1956 a 1961, Juscelino Kubitschek,
impulsé una metodologia de articulacion entre los ministerios por medio de comisiones para
dinamizar la gestion publica e incluir a la ciudadania en el proceso administrativo, la cual
perdurd hasta el periodo de gobierno militar en Brasil (1964 - 1985) en el cual, fue constituida
la Comision Central de Reforma Administrativa Federal cuyo objetivo principal fue conciliar el

centralismo politico con la descentralizacién administrativa vigente para la época.

Iniciando el periodo de transicion hacia la expedicion de la Constitucién Politica brasilera de
1988, vigente a la fecha, surtieron efecto diversas instrucciones de orden administrativo que
dotaron a la cancilleria brasilera (conocida comunmente como Itamaraty por el nombre del
palacio en el cual esta su principal sede administrativa en Brasilia) de la mision, funciones y

estructuras actuales que se sefialardn a continuacién.
La definicion de su misién estad dada por la entidad en los siguientes términos:

Organo del Poder Ejecutivo responsable por la politica exterior y por las relaciones
internacionales de Brasil, a nivel bilateral, regional y multilateral. Itamaraty asesora el
Presidente de la Republica en la formulaciéon de la politica exterior de Brasil y en la
ejecucién de las relaciones diplomdticas con los Estados y organismos internacionales.

(Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, 2021).

La ley N° 13.844 del 18 de junio de 2019, establecié que las areas de competencia del

Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil se suscriben en torno a:

1. Prestar asistencia directa e inmediata al Presidente de la Republica en las relaciones
con Estados extranjeros y organismos internacionales.

2. Formular la politica internacional.

3. Dirigir las relaciones diplomaticas y servicios consulares.

4. Participar en negociaciones comerciales, econdmicas, financieras, técnicas y
culturales con Estados extranjeros y con organismos internacionales, en conjunto
con otros drganos competentes.

5. Liderar programas de cooperacién internacional.
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6. Apoyar a las delegaciones, comitivas y representaciones brasileras en agencias y
organismos internacionales y multilaterales.

7. Apoyar a la Oficina de Seguridad Institucional de la Presidencia de la Republica en la
planificacion y coordinacion de los viajes presidenciales al exterior.

8. Coordinar las actividades desarrolladas por los drganos consultivos internacionales
de los 6rganos y entidades de la administracion publica federal.

9. Promover el comercio exterior, las inversiones y la competitividad internacional del
pais, en coordinacién con las politicas gubernamentales de comercio exterior,
incluida la supervision de la Agencia Brasilefia de Promocion de Exportaciones (Apex-

Brasil) y la presidencia del Consejo Deliberativo Apex-Brasil.

Ahora bien, en cuanto a la estructura definida por el Gobierno de Brasil para Itamaraty, se
identifica que posee caracteristicas estrechamente relacionadas con el modelo lineal en
funcién de su jerarquizacién, con la cual ejerce control desde el nivel directivo sobre el bloque
departamentalizado de la organizacién que responde a procesos y procedimientos altamente
especializados en funcidon de temas o areas geogréficas para cubrir con el enfoque de la

politica exterior brasilera como principal derrotero estratégico del pais en esta materia.

Adicionalmente, se observa una integralidad tematica robusta, con la cual sobresalen los
primeros aspectos diferenciadores frente al caso colombiano, puesto que Itamaraty ejerce
soberania institucional en los campos de comercio exterior, cooperacién internacional y
defensa nacional, aunado a sus competencias en materia diplomatica que son homdlogas a

las colombianas, como se puede observar en la ilustracién No. 12.

Encontrar la Agencia Brasilefa de Cooperacion, al igual que la Secretaria de Comercio Exterior
y Asuntos Econémicos al amparo de la cartera ministerial de relacionamiento exterior, es un
aspecto relevante por cuanto fundamenta preliminarmente el objetivo de este documento,
impulsando la visidn frente a la inconveniencia en la atomizacién de funciones internacionales
que estan atribuidas en Colombia a diferentes entidades fuera del Sector de Relaciones
Exteriores, ya que la continuidad tematica y administrativa de los servicios que se ofrecen ala
ciudadania se hacen moldeables a los cambios coyunturales derivados de la politica interior,
en tanto, frente al esquema brasilero la consistencia de su gestidon se ata a la unidad de

materia existente en su estructura.
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fea

Coordinacién Departamento de Inspectoria General Coordinacion Coordinacion Departamento de Coordinacién
General de Promocién y Defensoria del General de la General de Asuntos Departamento de Departamento de China General de
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Promocion Departamento de Administracién y Centroaméricay el Departamento de Departamento
Comercial Promocion de Logistica Caribe Seguridady Justicia Consular
Serviciosy de la
Indusl)rlia Departamento de Departamento de
Departamento de Tecnologia y Gestion América del Sur
Organismos de la Informacién Departamento de
Economicos Agencia Brasilena Mercosure
Muttilaterales de Cooperacion Departamento del Integracién
Servicio Exterior

Comisiones Brasileias Demarcadoras de Limites

- Primera Comision Brasilena Demarcadora de Limites

Regional - Segunda Comision Brasilefia Demarcadora de Limites

llustracién 12 - Organigrama Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil.

Fuente: Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil.

Por otra parte, para cerrar el analisis de Itamaraty resulta valioso conocer el tamaiio de la
organizacién, el cual, de acuerdo con las cifras de la entidad para el mes de septiembre de
2020 contaba con 3.111 servidores publicos dispuestos en las categorias de diplomaticos,
oficiales de cancilleria y asistentes de cancilleria. De igual manera, la Cancilleria brasilera
dispone de «133 Embajadas, 52 Consulados Generales, 11 Consulados, 8 Viceconsulados, 13
Misiones o Delegaciones y 3 Oficinas» (MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE BRASIL
2021).

El Instituto Rio Branco de Itamaraty creado en 1945, absorbid la funcidn exclusiva para la
seleccién, formacion y actualizacion de los funcionarios diplomaticos de la cancilleria
brasilefia, dotando de una tradicién consolidada en la actualidad frente al perfil de los
servidores que ocupan cargos dentro esta organizacion y, reduciendo la influencia de la
politica interna en el desarrollo de las relaciones exteriores del pais sudamericano,
manteniendo su funcionamiento bajo un esquema de politica de estado (permanente) y no

de gobierno (transitoria).
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Adicionalmente, el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil se destaca por mantener
relaciones diplomaticas con los 192 paises miembro de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), asi mismo, desde el afio 2017 formalizo su solicitud de ingreso a la Organizaciéon para
la Cooperacioén y Desarrollo Econémicos (OCDE) y avanza activamente en la participacion de
espacios internacionales de gran envergadura como es el Grupo de los 20 (G20) que reune las

economias industrializadas y emergentes en el mundo.

De igual forma, ha sido impulsor de iniciativas como el Foro trilateral con Sudafrica e India
denominado IBSA o el Grupo de los BRICS conformado por Brasil, Rusia, India, China y
Sudafrica, el cual, no tiene personeria juridica, ni estatus de organizaciéon internacional, pero
desde el afio 2006 y hasta 2019 cuando realizé su ultima cumbre presencial ha mantenido una

actividad continua y dinamizadora en torno a temas mercantiles.

Para culminar el bloque de contraste internacional, resulta interesante traer a colacion el caso
particular del Reino de Espaiia, el cual, a través del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién
Europea y Cooperacidn, ostenta los atributos para liderar y gestionar la cooperacion
internacional a través de la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AECID), manteniendo la tendencia de unidad de materia al vincular al ente rector de las
relaciones exteriores con el campo de la cooperacién internacional como una extensién

natural para su desarrollo.

Asi mismo, esta agencia lejos de ser una herramienta meramente burocratica posee capacidad
de gestion al determinar la disposicion de 302 millones de euros equivalentes al 12% de la
AOD que brindd Espafia en 2018 a sus socios en el exterior, de igual manera cuenta con «48
unidades de cooperacién en el exterior (UCE) repartidas por todo el mundo: 31 Oficinas
Técnicas de Cooperacion (OTC), 13 Centros Culturales (CC) y 4 Centros de Formacion (CF)»
(AECID, s.f), por medio de las cuales impulsa el objetivo de «fomentar el pleno ejercicio del
desarrollo, concebido como derecho humano fundamental, siendo la lucha contra la pobreza

parte del proceso de construccion de este derecho». (AECID, s.f).

2.4.3. Oportunidades de mejora de la estructura organizacional del Sector de

Relaciones Exteriores en Colombia

Como se ha visto a lo largo de este documento, Colombia cuenta con una arquitectura

institucional en evolucion pero que aun conserva diversos aspectos del paradigma burocratico
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mecanicista, en el que sus instituciones estan adheridas a procesos y procedimientos
rigurosos, divididos por areas temdticas con las que se especializa el talento humano, pero

gue carecen de los mecanismos necesarios para su transversalizacién y accion articulada.

Aunado a lo anterior, existe una predisposicidn a la variabilidad organizacional en funcién del
contexto politico, con lo cual se relativiza la continuidad de las politicas y los programas,
causando con frecuencia alteraciones a los servicios ofrecidos a la ciudadania durante el
tiempo que toma reencausar los esfuerzos institucionales bajo el nuevo liderazgo de quien

asume el poder del ejecutivo.

A la luz de este contexto y sobre la revisién del caso de estudio brasilefio del cual emergieron
elementos sustanciales para su valoracion, se procederd a formular un andlisis de las
fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA) de la estructura organizacional del
Sector de Relaciones Exteriores colombiano, haciendo uso de esta herramienta de diagnéstico
para que a partir del cruce de variables se sustraigan las principales oportunidades de mejora

gue aporta este documento a la materia de investigacion.

Tabla 3 - FODA Sector Relaciones Exteriores en Colombia

No. Fortalezas Debilidades No.
- Politica  Exterior de Gobierno
(transitoria) y no de Estado 1

- Convocatoria activa a la
participacién ciudadana.

(permanente).
- Capacitacion y  actualizacién
) continua de los servidores - Utilizacién de cargos diplomaticos )
publicos en temas inherentes a la como herramienta politica.
organizacion.
- Pagina web interactiva . ., . .
& . LA Baja remuneracion de funcionarios. 3
accesible.
- Concentraciéon de esfuerzos de
- Dinamica participacién en relacionamiento internacional con 4
organismos multilaterales. Estados Unidos como  socio
preferente.
- Informacion institucional
. .. -Alta  carga  presupuestal en
5 organizada y con acceso digital . , 5
. . funcionamiento.
inclusivo.
- Adopcién de recomendaciones y - Convocatoria de profesiones ajenas
6 buenas practicas de gestion al nucleo basico del conocimientode 6
publica de la OCDE. relaciones exteriores.

- Implementacidén de programas de . . .
- Inexistencia de un sistema de

7 digitalizacién de servicios a través . ., . . 7
. " informacién de relacionamiento
de plataforma “MiConsulado”.
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internacional (cooperantes,
recursos, proyectos, contactos).

- Implementacién de estrategias

- Atomizacién de funciones en

ara el fortalecimiento de |Ia .
8 P . " entidades externas al Sector de 8
Carrera Diplomatica y Consular, . .
. . Relaciones Exteriores.
con meritocracia.
- Sélida capacidad de articulaciéon - Rigidez administrativa, legal vy 9
interinstitucional. procedimental.
-Activacion - del  Sistema  de Modificaciones continuas en la
10 Tramites en linea (SITAC) para los e 10
. . planificacion.
usuarios de la entidad.
- Dependencia de entidades publicas
para desarrollar mandato de 11
cooperacion internacional.
- Falta de coordinacién de |las
entidades publicas en los temas de 12
competencia y funciones que son
inherentes a la Cancilleria.
- Subordinacién a instancias externas
institucionales con motivo de Ia
necesidad de suministro de 13
informacidn para realizar actividades
propias del Ministerio de Relaciones
Exteriores.
- Falencias en la interaccion vy
articulacion con gobiernos de nivel 14
local, para delimitar enfoque de
politica exterior unificada.
No. Oportunidades Amenazas No.
- Apertura generalizada de |Ia
1 Administracién Publica al - Secuelas sociales derivadas del 1
Gobierno Electrénico y COVID-19.
digitalizacién de servicios.
- Auge de los temas de paz vy .,
., . - Reduccion de presupuestos de
2 resolucién de conflictos en la S . 2
. . cooperacion internacional.
agenda internacional.
- Posicionamiento de Colombia
ante actores internacionales - Disminucién de Ayuda Oficial al
3 como ejecutor exitoso de Desarrollo por variaciéon en el perfil 3
proyectos de cooperacion pais.
internacional.
" - Inestabilidad politica por nuevas olas
- Agenda 2030 y Objetivos de ) p. P . ,
4 . de migratorias masivas hacia 4
Desarrollo Sostenible. .
Colombia.
- Reforzamiento de la Carrera . .
- Cambio de Gobierno. 5

Diplomatica y Consular.
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- Reduccién

presupuestal para la
disposicion de la planta de personal
ajustado a las necesidades del
Ministerio de Relaciones Exteriores.

Fuente: Elaboracion propia.

A la luz de los componentes identificados en el FODA y con el propdsito de determinar las

oportunidades de mejora aplicables en el corto, mediano y largo plazo para fortalecer la

Cancilleria colombiana en términos de capacidad, gestion y eficacia en el componente

organizacional, se cruzaran

las variables

«(F.O =

usar fortalezas para aprovechar

oportunidades) y (D.O = reducir debilidades utilizando oportunidad)» (CAMPOS Y HANNA,

2017).

Tabla 4 - Oportunidades de mejora derivadas del cruce de variables de la matriz FODA

Estrategias F.O

Estrategias D.O

- F1.F5./01. Implementar un modelo de
Gobierno  Electrénico con liderazgo
institucional y legitimidad ciudadana, que
permita emplear nuevas herramientas y
estructuras flexibles de la Administracion
Pdblica moderna.

D1.D9.D10.D14./04. Posicionar la agenda
internacional como marco de planeacion para
reducir la volatilidad de interés derivado de los
periodos de gobierno.

- F4./02. Posicionar la Cancilleria
colombiana en la arena internacional,
como actor experimentado en temas de
paz y resolucion de conflictos para su
transferencia a actores que lo requieran.

D2.D3.D6./05. Robustecer el perfil,
experiencia, profesionalismo y retribucidon
econdmica del recurso humano para reducir el
aprovechamiento politico de los cargos
destinados a la accidn internacional.

- F9./03. Consolidar una Politica Exterior de
Estado que sobrepase los cambios de
gobierno y permita configurar prioridades

D4./02.03 Afianzar lazos de colaboracion
internacional con actores no convencionales,
diversificando su escenario de accién, a partir
de las experiencias exitosas colombianas, para

de largo plazo. establecer una posicion de liderazgo vy
prestigio institucional.
- D5.D7.D8.D9./01. Modernizar la

F2.F6.F8./05. Optimizar el recurso humano
en funcion de la profesionalizacién, debida
remuneracién, enfoque a resultados vy
flexibilidad normativa para el desarrollo de
la mision de la entidad.

administracién tradicional de la Cancilleria,
evolucionando del modelo burocratico hacia la
nueva gestién publica, el Gobierno Abierto y
Gobierno Electrdnico, para redistribuir la carga
presupuestal hacia la inversion e innovacién y
reduciendo los costos fijos de operacion
ligados a procesos y procedimientos obsoletos.

F3.F7.F10/04. Impulsar la pagina web de la
entidad como puente para la interaccion
ciudadana con los temas de auge
internacional y la apertura de una visién
cosmopolita de los usuarios.

D11.D12.D13./05. Reconfiguracion de la
estructura organizacional del Sector de
Relaciones Exteriores, para acoger en su
entorno centralizado o descentralizado las
entidades que ejercen actividades relativas a la
funcién esencial de la Cancilleria, sobre la base
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de experiencias exitosas como el caso
brasilefo o espanol.

Fuente: Elaboracion propia.

En virtud del cruce de variables de la matriz FODA, es posible observar la concentracién de
soluciones y oportunidades de mejora en tres frentes especificos (i) Modernizacién de la
estructura organizacional de la entidad, (ii) Renovacién y profundizacidn tecnolégica en la
metodologia de trabajo y (iii) Restablecimiento funcional de la organizacion con
distanciamiento de la esfera politica. Cada uno de estos campos absorbe aspectos exitosos de
ejemplos internacionales vistos en el documento y adicionalmente, reflexiona a partir de los
hechos identificados en la dindamica de la Cancilleria colombiana para permitir consolidar
nodos de mejora que puedan ser empleados progresivamente como parte de un proceso

continuo hacia la eficiencia administrativa.

Asi las cosas, con respecto a la modernizacion de la estructura organizacional resulta vital
destacar la necesidad del Sector de Relaciones Exteriores por disponer de un esquema mas
flexible, con integralidad de funciones, dominio técnico, alcance institucional, capacidad de

convocatoria y legitimidad colectiva.

Lo anterior, es factible a través del empleo del modelo orgdnico sustentado en areas con
estrecha articulacion que faciliten el transito de informacion de manera oportuna y
complementaria a la que en cada campo se desarrolla, como puede ser el ejemplo de una
multinacional con amplio despliegue geografico a partir de equipos altamente calificados que
aportan informacion a la matriz y obtienen retroalimentacién con alto valor estratégico para

la toma de decision.

Bajo estd dptica, la estructura matricial de naturaleza orgénica, en la cual se promueve que
existan varios tomadores de decisidn que trabajan articuladamente con los funcionarios del
nivel operativo, desdibujando la figura de un Unico jefe, permitird desdoblar la entidad para
dar mayor cobertura y enfocar su funcién a resultados ligados al planeamiento estratégico y
no exclusivamente al proceso normado, lo cual puede resultar atil para la vision de

posicionamiento que persigue Colombia a través del Ministerio de Relaciones Exteriores.

De igual forma, acoger al interior de su estructura, bien sea de manera directa o
descentralizada pero con control sobre sus actividades, otras entidades como son la APC -

Colombia, la Consejeria de Derechos Humanos y Asuntos Internacionales y, por que no,
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atribuciones que hoy ostenta el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo de Colombia
frente al comercio exterior del pais, es vital para consolidar una fuerza institucional sélida que
cubra todas las areas del escenario internacional para alcanzar los objetivos propuestos por el

Estado.

Ahora bien, en lo que refiere la renovacidn y profundizacion tecnolégica en la metodologia de
trabajo, se ha identificado que la modernizacion de los sistemas internos y externos que posee
el Sector de Relaciones Exteriores en Colombia es fundamental, puesto que la
interoperabilidad entre base de datos resulta un desafio evidente para la toma de decisidn, al
tener reprocesos derivados de la unificacién de informacidon proveniente de diversas

entidades con metodologias diferentes para su registro y procesamiento.

Adicionalmente, la armonizacién de elementos tradicionales que hacen parte de la
institucionalidad de la Cancilleria por su arraigo en la historia, como son el protocolo
diplomatico y el esquema para desarrollar proyectos fuertemente ligados a la presencialidad
y ceremoniosidad de los encuentros, requiere nivelarse con la modernidad, el uso de
herramientas digitales y la virtualidad como un plano de actuacién igualmente valido, al igual
que la valoracién del impacto que este esquema representa para la optimizacion de recursos

financieros de funcionamiento.

Por tanto, resulta importante impulsar el desarrollo y empleo de un sistema robusto que
contenga informacidn en red y que brinde acceso a los usuarios internos y externos de la
organizacién, bajo parametros de codificacion de seguridad acordes a las normas

internacionales y nacionales aplicables a los datos relacionados con la gestidn de la politica.

Respecto al trabajo articulado con las delegaciones dispuestas a nivel mundial, es loable
contemplar el uso de nuevas tecnologias que permitan la interaccién con el nivel estratégico
de la entidad, para acceder y retroalimentarse activamente de la informacion, iniciativas,
prioridades y objetivos durante las vigencias, lo cual influird en garantizar mayor consistencia

en las posiciones internacionales y por tanto en la politica exterior.

Finalmente, el frente denominado restablecimiento funcional de la organizacién con
distanciamiento de la esfera politica estd directamente relacionado con la autonomia

institucional y el cumplimiento de las funciones asignadas a través de la ley, por cuanto la
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itinerancia de los gobiernos y la politizacidn de las entidades, particularmente en un tema de

interés general como las relaciones exteriores, debe ser controlado.

Esto es posible a través del fortalecimiento, especializacion y exigencia técnica de los
funcionarios de la entidad, de tal forma que, se impida que el clientelismo politico altere la
vocacién de servicio en beneficio de visiones particulares, elevando el costo de vincular
arbitrariamente funcionarios que no poseen los requisitos inherentes a la labor exterior. Asi
mismo, resulta esencial empoderar la gestidn del servicio exterior como una actividad vital,
gue en un mundo globalizado demanda de instituciones fuertes, flexibles e innovadoras que

desarrollen la politica exterior con proyeccién y ajustada a las prioridades nacionales.
3. CONCLUSIONES

Como se ha visto a lo largo de este Trabajo Final de Master, la estructura organizacional de
una entidad agrupa multiples elementos en su configuracién que son delimitados en el marco
de la estrategia de la organizacién, dando lugar a la distribuciéon de actividades y
jerarquizandolas para plantear la hoja de ruta a seguir con cierto nivel de estabilidad, pero

también de flexibilidad para adaptarse a los cambios del entorno.

Existen diversos modelos de estructura organizacional desarrollados a lo largo del Siglo XX y
XXI, que han acompaiado procesos de modernizacion de las Administraciones Publicas para

dotarlas de herramientas que permitan hacer cada vez mds y mejor el trabajo.

No obstante, un elemento esencial es que una organizacion necesita de un diagnéstico fiel a
su contexto, que le permita identificar las variables que requieren renovarse, ajustarse o
modificarse en términos estructurales, normativos, financieros o humanos, para propender
por las alternativas de solucién ajustadas a sus necesidades, permitiendo fusionar teorias

segln su conveniencia, por lo cual es posible alcanzar las siguientes conclusiones:

Primera.- Como se pudo observar ningin modelo ni teoria de las analizadas resulta ser la
ecuacion perfecta para responder a la diversidad de organizaciones y metodologias de trabajo
existentes, por lo que la combinacién de las bondades de algunas o de todas puede concederle
el equilibrio necesario para configurar una Administracidon que atienda las necesidades de los
ciudadanos al menor coste posible, introduzca la competencia para motivar la eleccién de los
usuarios por el servicio de mejor calidad, al tiempo que ejerce controles que conduzcan a la
transparencia institucional sobre la base de la participacidn ciudadana.
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Segunda.- El Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, como cabeza de Sector dentro
de la institucionalidad nacional, se caracteriza por ser una entidad burocratica con amplia
trayectoria histdrica, que ha evolucionado acorde a los cambios que el mismo Estado ha
sufrido. Sin embargo, a la fecha demuestra vulnerabilidades en términos organizacionales al
carecer de unidad de materia y control sobre los temas que conciernen a su gestion, teniendo
la obligacidén de articularse con agencias e instituciones fuera de su medio para cumplir con su
misionalidad, lo cual debilita su posicionamiento y consolidacién como un actor lider de los

asuntos exteriores del pais.

Tercera.- En contraste, la Cancilleria Brasilefia (Itamaraty) ostenta un predominio endégeno y
exdgeno en los asuntos exteriores de Brasil, permitiéndole impulsar una agenda internacional
ampliamente reconocida, con la cual propende por brindar mejores servicios a sus usuarios y
garantizar el posicionamiento de los intereses nacionales frente a los socios externos
prioritarios, en donde se destaca la profesionalizacién del talento humano que hace parte de

la organizacién, asi como, su influencia decisoria sobre temas propios al ambito exterior.

Adicionalmente, cuenta con una congruencia tematica que le atribuye dominio sobre los
asuntos inherentes al comercio, defensa, cooperacién, Derechos Humanos, diplomacia,
turismo, cultura, entre otros, consolidando la Cancilleria brasilefia como un actor lider dentro
de la institucionalidad de su pais. No obstante, también enfrenta desafios relativos al uso de
nuevas tecnologias y gobierno abierto, sobre los cuales deberd impulsar mejoras para

mantener el nivel de liderazgo que ostenta.

Cuarta.- Colombia cuenta con una planta de personal de 1.484 funcionarios para desarrollar
las funciones atribuidas por ley, en tanto, Brasil dispone de 3.111 servidores, en ambos casos
responden a un sistema de carrera especial, el cual se sustenta en una jerarquizacion ligada a

tiempos especificos en cada nivel.

No obstante, a pesar de contar con un capital humano numéricamente equilibrado en funcion
de su tamafio poblacional y geografico, resulta trascendental destacar que en Colombia el
promedio de embajadores destacados en el exterior obedeciendo los principios de carrera no
ha superado historicamente el 25%, dejando el mayor nimero de nombramientos directos a
discrecién del Gobierno, lo cual indica su cardcter politico, sin obedecer a criterios de

experiencia o requisitos de formacion para el cargo, situacién disimil con Brasil cuyo cuerpo
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diplomatico es enteramente de carrera y pertenecen a un nicho prestigioso dentro de la

Administracion Publica nacional.

Quinta.- El Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia debe avanzar hacia una
renovacion estructural que le permita adoptar esquemas de organizacidon con caracter
organico que posibiliten mantener las tradiciones inherentes a su labor, al tiempo que adopta
la realidad de la Nueva Gestién Publica involucrando la era digital, racionalizacidn de tramites,
enfoque hacia los resultados, profesionalizacién del talento humano, calidad de los servicios

y transparencia como fundamentos para cumplir su propdsito.

En este sentido, se recomienda que el caso colombiano adopte el modelo matricial de
naturaleza organica, en la cual se promueve que existan varios tomadores de decisidon que
trabajan articuladamente con los funcionarios del nivel operativo, desdibujando la figura de
un unico jefe, lo cual le permitird desdoblar su estructura y flexibilizarla para dar mayor
cobertura y enfocar su funcidén a resultados ligados al planeamiento estratégico y no

exclusivamente al proceso normado.

Sexta.- De igual forma, se sugiere acoger como parte de la Cancilleria colombiana, bien sea de
manera directa o descentralizada otras entidades como son la APC - Colombia, la Consejeria
de Derechos Humanos y Asuntos Internacionales y, por qué no, atribuciones que hoy ostenta
el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo de Colombia frente al comercio exterior del
pais, para lograr consolidar una fuerza institucional sélida que cubra todas las areas del
escenario internacional y le permita unificar la posicién estatal para alcanzar los objetivos

propuestos por el Estado.

Séptima.- La modernizacidn tecnoldgica y la innovacién constituyen una de las debilidades
mas inmediatas a superar para el Sector de Relaciones Exteriores, implicando la migracion de
los procesos y procedimientos a herramientas digitales que permitan optimizar los recursos,

maximizar la eficiencia y materializar soluciones en beneficio de la ciudadania.

Octava.- Finalmente, la diferenciacién del funcionamiento de la entidad frente a la dindamica
politica del pais es crucial para evitar la politizacion del servicio, sus funciones y la planeacién
estratégica de la organizacion, lo cual se logra a través de la consolidacion de una
institucionalidad altamente especializada inviable de someter a pretensiones politicas

coyunturales, ajenas al espiritu universal del servicio publico.
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ACCI

AECID

APC-Colombia

AOD

DAPRE

DNP

FODA

G20

NGP

ONU

RAE

Agencia Colombiana de Cooperacién Internacional.

Agencia Espaiiola de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo.
Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de Colombia.
Ayuda Oficial para el Desarrollo.

Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica.
Departamento Nacional de Planeacién.

Fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas.

Grupo de los 20.

Nueva Gestién Publica.

Organizacion de las Naciones Unidas.

Real Academia de la Lengua Espanola.
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