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Prologo

Este libro que tienen hoy entre sus manos es el segundo que se publi-
ca en el marco del acuerdo entre la Fundacion Altadir, la Fundacién
Ciencias y Métodos de Gobierno (CiGob) y la Universidad Nacional de
La Matanza.

Teniendo en cuenta que Matus escribe esta obra a mediados de la
década de los noventa, se puede apreciar la lucidez del autor en relacion
al foco de atencién sobre lo que él llama “el barbarismo tecnocréticd’ en
los intentos de modernizacion del aparato publico.

“Los Tres Cinturones del Gobierno” constituye un abordaje diferente
sobre la necesidad de modernizacién del aparato plblico y los criterios
sobre los cuales se debe realizar este abordaje.

Los libros de Carlos Matus se nutren por un lado, de las diferentes
disciplinas en las que el autor incursiond: las ciencias del lenguaje, la
historia, las mateméticas, la fisica, las ciencias politicasy por el otro dela
profunda reflexion sobre el fracaso de los gobiernos y de los intentos de
reforma en América Latina.

Apelando frecuentemente al humor y a las metaforas nos presenta sus
complejos desarrollos teoricos.

Es justamente una metéfora la que datitulo al libro “Los Tres Cinturo-
nes del Gobierno”, los tres cinturones son los tres balances de gobierno
que conforman el balance global: el politicg, el econémico y el de gestidn
cotidiana. Matus nos alerta a través de una imagen més que gréfica para
los dirigentes: jnunca aprete lostres cinturonesalavez!.

El olvido del balance politico expresa el barbarismo tecnocrético. El
olvido del balance econdmico refleja el barbarismo demagdgico. El dete-
rioro del balance de la gestidn cotidiana implica el barbarismo gerencial.

Todo gobernante inicia su gestion con un determinado nivel de capi-
tal politico, un adecuado manejo del balance de gobierno le permitira
acrecentar su capital politico 0 vera como se pierde en una gestion gana-
da por la demagogia o la accién tecnocratica. En definitiva un buen go-
bernante debe tener presente que su balance global del gobierno siempre
debe ser positivo.

Con otrametéfora, esta vez deportiva Matus define el proposito de su
libro: el gobernante es como un ciclista, el aparato plblico es su hicicle-



ta, que debe ser de calidad y estar apto para la carrera que enfrenta.
Habra otros corredores, que también querran ganar. El entrenamiento

dd gobernante —su formacién- vy, la calidad de su hicicleta —el aparato
publico- le permitirén alcanzar la meta ganando la carrera: ver realiza-
dos los resultados de su proyecto de gobierno.

Luego de los fracasos de los intentos de reforma y modernizacion del
aparato publico que se llevaron adelante en diferentes paises de América
Latinay el Caribe, este libro se constituye en una lectura obligada para
los dirigentes que quieren revertir los problemas que enfrenta la region.

Los invito a disfrutar y gprender de este libro que como aporte a las
ciencias y técnicas de gobierno funciona como marco conceptud para los
desarrollos metodol6gicos que a través de la fundacion CiGob estamos
[levando a cabo y como guia parala capacitacion y la asistencia técnica a
los organismaos publicos.

Luis Babino, mayo 2007



| ntroduccion

Este libro aborda, de un modo distinto al tradicional, el problema de
la capacidad de gobierno y la modernizacién del aparato publico. Es un
tema sobre el cual hay poca teoria y mucha practica frustrante. Todavia
no conozco una reforma exitosa de la Administracion Padblica en Améri-
ca Latina. Tampoco veo indicios de correccion, ni en los gobiernos ni en
los organismos internacionales de cooperacion técnica. Espero que esta
propuesta tedrica sea un Ilamado a la reflexion tedrica, pues las pérdidas
en tiempo y recurscs econdmicos que han acompafiado estas experien
cias fracasadas de modernizacién son gigantescas. En cada uno de nues-
tros paises hay una muestra La abundancia de recursos para elevar la
capacidad de gobierno esta desperdiciada. Se malgasta penosamente en
asesorias y entrenamiento inadecuados. No se emplean en la revolucién
organizativa y de métodos de gobierno que exige nuestra realidad.

Los que sepan leer verdn también en esta obra una sefial de alerta
sobre la mayor amenaza que enfrenta nuestra época: el barbarismo tecno-
crético. Estames ante el peligro de destruir valores muy fundamentales
para la vida humana y acumular pobreza cultural. Eso es tanto 0 mas
peligroso que la pobreza econémica, porque, por lo menos, la llamada
pobreza critica es todavia un problema de conciencia. Mafiana, despro-
vistos de valores, la ignoraremos como ago normal, como parte del pai-
saje social. Hay algo profundamente erréneo en el viraje politico que ha
ocurrido en | os Ultimos afios. Antes estabamos en el error contrario; mucha
politicay poco rigor cientifico ¢Por qué nos movemos en extremas pen-
dulares? ¢Ddnde esta la sabiduria del juicio humano almacenada en si-
glos de vida cultural?

L os comentarios de Claudia Costin, Carlos Neves Cristo, José Cayuela
y Kilian Zambrano enriquecieron esta propuestay los agradezco sincera-
mente.



Capitulo 1
L os tres cinturones del gobierno

1. ¢Son previsibles los resultados de un gobierno?

Lo que importa de un gobierno son sus resultados. L os resultados que
la gente ilusiona, a pesar de su frustracion reiterada con la politica y los
politicos. El gobierno empefia su palabra cuando anunciasu proyecto de
gestion. Palabra que valida con su cumplimiento y el pais evala por sus
resultados. Resultados es la palabra que encumbrao hunde un gobierno.
Pueden concomitar o distar con lo prometido, y lo prometido puede
contrariar los desecs mayoritarios de la poblacion. En América Latina
ésta es una historia de desengafios y suefios tronchados. Nuestra demo-
cracia es débil y marcada por una tradicion de promesas incumplidas. O
lo que es peor, a veces, con resultados que gpuntan en direccidn opuesta
a las metas. No se trata de metas féciles. No son logros que se alcanzan
por el simple impacto inexorabl e de unarelacion causa-efecto. EI gobier-
no decide y hace W y el resultado puede no ser la meta B. El resultado no
€s seguro como en la fisica o la quimica determinista. En el juego social
no existen tales relaciones mecanicas, precisas y ciertas. No basta con
producr las acciones u operaciones que parecen necesarias para alcan
zar los resultados. Es necesario que esas acciones venzan el roce, la iner-
cia, la oposicion y el rechazo de otros; superen la adversidad de las cir-
cunstancias; y tengan mas peso que la mala suerte, la incerteza, las varia-
bles fuera de control y las tendencias contrarias al proyecto comprometi-
do. Los resultados deben alcanzarse en un medio resistente, general men-
te adverso y nebuloso. Gobernar paracambiar las cosas es navegar contra
la corriente. A pesar de todo, cualesquiera sean las dificultades de célcu
lo, el gobierno debe anunciar resultados y su gestion sera evaluada por
ellos. No hay otra forma de liderar y gobernar. La politica exige hacer
ofertas para sumar apoyos.

L osresultados que anunciay persigue un gobierno dependen de apues-
tas contra la incertidumbre y las resistencias. Todo es nebuloso e impre-
ciso en el juego social. Los gobiernos apuestan a resultados con funda
mento en algln tipo de calcul o tecnopolitico. El calculo sobre resultados y
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metas no es un célculo técnico. Tampoco se basa en el azar o un juicio
simplemente intuitivo. Tiene un fundamento. Pero ese fundamento no
descansa en leyes cientificas, mucho menos en leyes deterministicas. Es
un calculo impreciso. Opera en un juego creativo entre actores cercados
por varios tipos de incerteza. Esta dominado por la nebulosidad sobre €
futuroy la ambigliedad delas rel aciones entremuchas variables imprecisas.
El calculo técnico es, apenas, una parte del fundamento de las apuestas.

La palabra apuesta dude al azar, y ciertamente la suerte cuenta. Pero,
no se gohierna con apuestas de azar. Un proyecto de gobierno es una
apuesta con fundamento estratégico. Es una apuesta donde el apostador
fuerza, hasta cierto limite, la mano de | os resultados. Es un tipo de razo-
namiento que opera con varios componentes condicionales. El si condicio-
nal estd siempre en la estructura del calculo tecnopolitico para evitar las
predicciones infundadas. S las circunstancias sonZ (variables fuera de con-
trol sobre las cuaes tengo unainfluencia incierta entre poca 'y mucha), y
S yo soy capaz de realizar la accion W (viabilidad de mi accién que
depende también de otros), en condiciones que la eficacia de mi accion W
sea ] (variable sobre la cual tengo sdlo influencia, también depende de
otros), entonces puedo esperar un resultado en el rango entre A y B. Es
un resultado mediatizado por muchas condiciones que escapan al con-
trol del gobierno. Hay condicionantes de circunstancias, condicionantes
de viahilidad y condicionantes de efectividad Ademas de la imprecision
tipica de un calculo que se refiere a problemas cuasiestructurados, donde las
variables son imprecisas, en calidad y cantidad, las relaciones entre ellas
son ambiguas y las propuestas de solucion son conflictivas. No son pro-
blemas de geometria y mateméticas donde todo esta dado, es precisoy es
objetivo. En la realidad ddl juego social nunca estamos seguros s las
variables consideradas son todas las que la representacion de la realidad
exige. Nuncahay consenso sobre todo. Es un sistema donde se combinan
la razén con la pasion, el juicio intuitivo con el juicio analitico, las cien
cias con los valores y las creencias, lo cualitativo con lo cuantitativo, la
informacién con los supuestos, las conexiones de sentido con las co-
nexiones causales, la imaginacion con el rigor, y lo estable con lo creativo
y cambiante No hay matematicas par ahacer ese calculo. Es unacuestion
de juicio humano que se estructura en una apuesta.

Quien esta en €l juego social debe apostar a resultados como en un
casino. O se retira del juego. El ciudadano vota por promesas sobre re-
sultados. El gobernante debe hacer unaapuesta tecnopolitica Hay, sin em-
bargo, una gran diferencia entre una apuesta tecnopolitica y una apuesta
de azar. En la apuesta de azar, no hay control ni influencia sobre los
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resultados. En la apuesta tecnopolitica el gpostador tampoco controla el
resultado, pero influye sobre él. Lo que el gobierno hace pesa en los resul-
tados. Aln mas, puede pesar de manera decisiva.

El peso de la accion sobre los resultados hace que el efecto de la
accion publica sea previsible. La palabra previsible significa que el resultado
no depende enteramente de quien actlia. También depende de otros par-
ticipantes del juego social y de las circunstancias. Logicamente, la previ-
s6n de resultados esta relacionada con ciertas capacidades y propésitos
del gobierno. Capacidades bajas y propdsitos muy ambiciosos, producen
una prevision pobre de resultados. Mientras mayor es la capacidad de
prevision de resultados, mayor es la credibilidad del gobierno. Y, en
politica, la credibilidad es casi todo. En consecuencia, es importante
analizar las variables que estan detras de una buena prevision de resulta-
dos.

L os resultados de un gobierno son mas previsibles en la medida que se
cumplen cinco condiciones:

1) dta capacidad de gobierno,

2) buen disefio organizativo del aparato publico,

3) proyecto de gobierno compatible con la capacidad personal e ins-

titucional de gobierno, es decir, con las dos primeras condiciones,

4) contexto situacional coherente con el proyecto de gobierno, y

5) buena suerte.

En todo caso, esta prevision no debe confundirse con prediccion de re-
sultados, segun las concepciones deterministicas. Prevision significa de-
limitacion del espacio de los resultados posibles segin sean las circuns-
tancias que abrigan la accion. Sin capacidad de prevision de resultados,
no hay gobierno. El concepto mismo de gobierno es inherente a la capa-
cidad de anticipar |os resultados del proyecto comprometido, de llegar a
la situacién esperada y disfrutar de ella

Estas cinco variables pueden reducirse a tres, una vez descartada la
suerte y reordenados |os otros cuatro componentes. La calidad de la or-
ganizacién del aparato del gobierno es un aspecto de la capacidad institu-
cional de gobierno, y también contribuye a la gobernabilidad. El contexto si-
tuacional sintetiza, a su vez, los principales factores determinantes de la
gobernabilidad.

Gobernar, entonces, exige articular tres variables:

a) el proyecto de gobierno, entendido como la propuesta de medios y

objetivos que compromete un cambio hacia la situacion esperada,
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b) lacapacidad de gobierno, que expresa la pericia paraconducir, manio-
brar y superar las dificultades del cambio propuesto, y

) lagobernabilidad del sistema, que sintetiza el grado de dificultad dela
propuesta'y del camino que debe recorrerse, verificable por el gra-
do de aceptacion o rechazo del proyecto y la capacidad de los acto-
res sociales para respaldar sus motivaciones favorables, adversas o
indiferentes.

Dirigir es sefidar y escoger unadireccién. También es la capacidad de
seguirla, no obstante |os obstacul os que ofrezca En esa conduccion cuen-
tan tres variables: la direccion o norte escogido, la dificultad del camino,
y la capacidad de conduccidn para sortear las dificultades previsibles del
trayecto. La direccidn es acertadasi la brdjula politica explora con creativi-
dad varios caminos nuevos y apunta con el dedo del plan hacia donde
estan y pueden crearse las posibilidades. La dificultad del camino debe
calcularse, sin exageracion ni descuento, en un acto de prevision flexible
del futuro desconocido y de sus obstéculos. La capacidad de conduccion
no surge espontdneamente con la eleccion del lider, hay que crearla.

En el gjercicio del liderazgo publico convergen tres elementos la pro-
puesta de objetivos, el grado de dificultad que presenta esa propuesta y
la capacidad para sortear tales dificultades. Tres vértices de un sistema
complejo: objetivos, dificultad para alcanzarlos y capacidad pera lidiar con
esadificultad Con otras palabras, el proyecto de gobierno, la gobernabilidad y
la capacidad de gobierno.

Es el triangulo de gobierno. Tres variables fuertemente interrelacionadas
pero, a mismo tiempo, bien diferenciadas.

provects de gokierme
el

g b kil e sezacedand e golisa o
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Estas tres variables sintetizan un modelo muy simple, pero potente
para entender el proceso de gobierno.

EL proYECTO DE GOBIERNO (P), €s una propuesta de intercambio de proble-
mas. El dirigente ofrece a la ciudadania una empresa de realizacion y
acciones que produce beneficios y costos potenciales. L os beneficios eli-
minan problemas para algunos. Los costos crean problemas para otros.
El proyecto hace un balance del valor de los problemas que elimina

frente al valor de los problemas que crea Un proyecto de gobierno bien
disefiado genera, en su periodo de vigencia, un intercambio favorable de
problemas parala mayoria de la poblacion. Precisa objetivos y medios, y su
debate versa sobre el tipo de sociedad, las reformas politicas, el estilo de
desarrollo, la politica econémica, los cambios en el nivel y calidad de
la vida, etc., que parecen pertinentes al caso y al grado de gobernabili-
dad del sistema. Se expresa en una seleccion de problemas y en un conjunto
de operaciones para enfrentarlos. Légicamente, el proyecto de gobierno
no solo es el producto de las circunstancias e intereses del actor que
gobierna, sino ademés de su capacidad de gobierno. Laeficaciadel proyecto
depende del acierto para combinar el mundo de los valores con el gporte
de las ciencias, en un acto de creatividad humana que es propio del arte de
la politica No bastan las ciencias. Deben complementarse con los valo-
res. No bastan los valores. Deben ser coherentes con las ciencias Y la
combinacion adecuada de ambas esferas se logra s6lo con imaginacion
creativa en relacién con las circunstancias, los desafios y los objetivos
perseguidos.

LA GOBERNABILIDAD DEL SISTEMA (G), s unarelacion entre el peso de las
variables que controla y no controla un actor durante su gestion. Se trata,
naturamente, de las variables relevantes y pertinentes al proyecto de go-
bier no. También, depende de la influencia que el actor tiene sobre dichas
variables, o sea del grado y el peso con que comparte tales controles con
otros actores El peso de las variables relevantes varia de acuerdo con €
contenido del proyecto degobiernoy la capacidad del gobernante. Mientras
mas variables decisivas controla un actor, mayor es su libertad de accién
y mayor es paraél lagobernabilidad del sistema. Mientras menos variables
de peso controla, menor serd su libertad de accion, o sea, su gobernabi-
lidad sobre el sistema respecto de ese proyecto. La gobernabilidad es siem-
prerelativa a un actor y un proyecto. Se pierde o se gana en el gjercicio del
gobierno, seguin seanla aceptabilidad, la eficaciay el valor de las decisiones. La
pérdida de gobernabilidad deteriora la capacidad de tomar decisiones.
El aumento de la gobernabilidad amplia tales capacidades. En sintesis, la
gobernabilidad expresa el poder de un actor pararealizar su proyecto. Es
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relativa a cada actor. Yo, tu y él tenemos proyectos distintos, controlamos
diferentes variables, influimos sobre elas con peso desigual y atendemos a
demandas 0 exigencias de grupos sociales con intereses especificos. El gra-
do de dificultad de mi proyecto es distinto al del proyecto de mi oponente.
Y para sortear esas dificultaces, cada uno tiene su propia capacidad de
gobierno. La primera relativizacion gpunta a distinguir que un sistema so-
cial no es igualmente gobernable o ingobernable para los distintos actores,
pues cada uno de ellos controla una porcidn distinta de variables del siste-
ma. La segunda relativizacion sefiala que la gobernabilidad del sistema de-
pende del contenido propositivo del proyecto de gobierno. El sistema es
mas gobernable para objetivas modestos y mencs gobernable para objetivos
ambiciosos y significativamente redistributivos. La tercera relativizacion in-
dica que la gobernabilidad del sistema es mayor si el actor pertinente tiene
dlta capacidad de gobierno y es menor si tiene baja capacidad de gobierno.
La gobernabilidad expresa la capacidad de resistencia que ofrece el sistema
politicosocial a un proyecto de gobiernoy al actor de ese proyecto.

En el uso comun del concepto de gobernabilidad hay una gran falta de
rigor. A veces se la confunde con el sistema que expresa el triangulo de
gobierno en unasituacion concreta, y se habla de crisis de gobernabilidad.
Otras veces se la confunde con la capacidad de gobierno. En ambos ca-
sos, se pierde la especificidad del concepto de capacidad de gobierno, con lo
cual se oculta la causa principal de la crisis del estilo de hacer politica en
América Latina. Es lo que Dror! llamaria la falta de profesionalismo en el
arte de gobernar. Es el dominio del politico improvisado, cuyo capital se
limita a la experiencia y la capacidad de liderazgo. Un curandero o brujo
que, para sobrevivir, teme y niega la medicina. Esta falta de rigor en la
precision del concepto de gobernabilidad, que es dominante en algunos
circulos intelectuales, impide un buen analisis del potente modelo con-
ceptual que expresa el triangulo de gobierno. Oculta y confunde €l im-
portante espacio que debe ocupar esta nueva disciplina transversal que
podemos Ilamar Ciencias y Técnicas de Gobierno. Es una disciplina destina
da a potenciar el arte del politico.

LA capacipap De GoBIERNO (C), es unacapacidad de liderazgo, pondera
da por la experiencia y los conocimientos en Ciencias y Técnicas de
Gobierno. Es una capacidad de conduccidn o direccion que se acumula
en la persona del lider, en su equipo de gobierno y en la organizacion que
dirige. Se basa en el acervo de técnicas, métodos, destrezas y habilidades
de un actor y su equipo de gobierno regueridas para conducir el proceso

1. Dror, Yehezkel, El profesionalismo en el arte de gobernar, Revista N° |, CLAD, 1994.
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social, dadas la gobernabilidad del sistema y el compromiso del proyecto
de gobierno. Capacidad de gobierno es sinénimo de pericia para realizar
un proyecto. El dominio de teorias, métodos y técnicas potentes de go-
bierno y planificacién es una de las variables mas importantes en la de-
terminacion de la capacidad de un equipo de gobierno. Cuando habla-
mos de teorias, técnicas y mé&odos de gobierno y planificacion nos refe-
rimos, por consiguiente, a alterar o mejorar la capacidad de gobierno. En la
capacidad de gobierno, sea personal, del equipo o de la organizacion,
convergentres elementos: experiencia, conocimientosy liderazgo. En la expe-
riencia se acumula el arte que el conocimiento cientifico es incapaz de
proveer. Aungue el arte, sin la compafiia de las ciencias, es arte en bruto.
Ningin componente de esta triada vale por si mismo. Lo que vale es el
producto inseparable de sus interacciones. Los conocimientos sin expe-
riencia y la experiencia sin conocimientos valen poco, y ambos quedan
muy disminuidos ante la carencia de liderazgo. Lo mismo ocurre con
esta Ultima, si no esta asociada con los conocimientos y la experiencia
pertinentes. La experiencia solo vale en relacion al capital cognitivo con
el cual se acumula, y ese capital cognitivo estd inmaduro sin la dosis de
experiencia necesaria.

Capacidad de gobierno conocimientos lidrrazgo experiencia

Persema. del lider Ezllz coran Sien Variable
Ecuipn de godierno Ezllz corran 3ien Variable
Ls organizacion Falls coran Talla Desvalarizada

Sin capacidad de liderazgo, los conocimientos y la experiencia sélo
pueden producir un buen asesor. A su vez, la capacidad de liderazgo,
sin conocimientos y experiencia, produce cabecillas; es incapaz de produ-
cir un lider estadista. El politico comin es un actor con liderazgo y
experiencia, aungque con gran debilidad en su capital cognitivo.

En el tridngulo de gobierno se diferencian variables que son distintas y, al
mismo tiempo, mutuamente condicionadas.

La diferenciacion reconoce tres sistemas de distinta natural eza: el sistema
nor mativo y propositivo de acciones que conforma el proyecto de gobier-
no, el sistema politico-social que exige la ciencia positiva para el analisis
de la gobernabilidad del sistema, y el sistema de direcciony planificacion
que, como sistema de gestion, caracteriza la capacidad de gobierno.
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El mutuo condicionamiento indica en cambio, algo comun a los tres
sistemas. la accion humana. El proyecto de gobierno es un conjunto de
propuestas de accion, la gobernabilidad del sistema se refiere a posibilidades
deaccion y la capacidad de gobierno apuntaa las capacidades de accion.

La capacidad de gobierno es la variable central. Sin embargo es la menos
valorada. Es snénimo de pericia acumuladaen la persona de los dirigen-
tes, en su equipo y en la ingitucion misma. En el prime caso hablamos
de capacidad personal degobierno. En el segundo de capacidad institucional.
En esta capacidad de gobierno confluyen también la calidad de los siste-
mas de trabajo y la estructura del disefio organizativo. Por consiguiente, ele-
var la capacidad de gobierno requiere actuar sobre la pericia de los gober-
nantes y de las ingtituciones, sobre sus sistemas de trabajo —especial men-
te los sistemas de alta direccion-y sobre el disefio organizativo. En este Ulti-
mo nivel, el disefio macroingtitucional define todo. Pero, la cabeza que en-
cabeza este disefio esti en el gabinete del dirigente. Esa cabeza impone un
techo de calidad a todos |os componentes de la capacidad de gobierno.

En general, los lideres politicos tienen una pericia mutilada. Son pro-
clives al inmediatismo, la micropolitica, y a un exceso de confianza en el
arte, con menosprecio de los mé&odos de gobierno. La atraccion de la
practica politica es tan fuerte, que aun los politicos con buena formacién
académica y buen nivel intelectual caen en las mismas deficiencias. Son
personas inteligentes que han superado un proceso de seleccion muy
duro. Alcanzan experiencia, tienen o desarrollan capacidad de lideraz-
go, pero poseen una formacién intelectual departamentalizada. Son aboga-
dos, economistas, ingenieros, soci6logos, médicos, y otros profesionales
especializados enalguna disciplina vertical . No saben demétodos de gobierno.
No pueden gprender, porgue no saben que no saben. Pero, la préactica poli-
tica ignora esta carencia, porgque asume que saben de lo que no saben. Des-
pués de todo, es su especialidad.

Los problemas de gobierno cruzan horizontalmente todas las espe-
cialidades. No s6lo en el sentido temético ya tradicional de lo interdiscipli-
nario, por el cual los problemas de salud son, a mismo tiempo, proble-
mas politicos, econémicos, organizativos, juridicos, etc. Eso es evidente y
bien conocido.

La interdisciplinariedad no es el problema centrd ni el mas complejo
que presentan los problemas reales. No basta con equipaos interdisplina
rios que aportan conocimientos especializados en idiomas particulares
incapacitados para la interaccion que exige la deliberacion que precede a
la toma de decisiones. Un chino no forma un equipo interlinguistico con
un ruso si ambos no tienen una formacion linglistica en comudn. No se
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trata de una simple traduccion, Sno de una interaccion creativa. Hay un
cruce horizontal, transdepartamental, que exige unametateor ia paracomprender
el proceso de produccion social desde la perspectiva practica del actor
comprometido en la accidn. Toda decisidn exige un soporte de conoci-
miento especializado vertical. Pero, ademés requiere del soporte trans-
versal de las ciencias y técnicas de gobierno.

Disciplinas verticales

medidna ingenieria economia | teoriapolitica
Problemas de salud
I | I Problemas
dela
Problemas dedesarrollo urbano redidad

Problemas econémicos

No basta con poner eninteraccion las diversas disciplinas verticales ofre-
cidas por la variedad de profesiones universitarias.

Se requiere una metateoria comin, en un nivel mas genera que las
disciplinas verticales, para que ellas puedan interactuar de un modo
productivo y eficaz. Sin ese meta idioma comUn, el andlisis de problemas
y la toma de decisiones complejas serén el resultado improductivo de
unacontroversia de opiniones que alimenta el conflicto cognitivo, sin posi-
bilidad de superar las contradicciones en un nivel superior de compren-
sion. La simple oposicidon de opiniones no resuelve el problema. Debe-
mos construir la teoria de la accion en juegos complejos con alta incerti-
dumbre: una Teoria del Juego Social’. La construccion de tal teoria esta en
etapa embrionaria y apunta a desarrollo de la teoria del anélisis de pro-
blemas cuasiestructurados, de la teoria de la accion en &mbitos comple-
jos de multiples dimensiones, el andlisis de sistemas complejos con mul-
tiplicidad de recursos escasos, el andlisis de situaciones, el analisis es-
tratégico, la planificacion estratégica publica el andlisis de la incerti-
dumbre la teoria de las macroorganizaciones, el fundamento de las apues-
tas sociales, el monitoreo y evaluacion de la gestion publica el estudio de
actores, la simulacién histérica, los juegos de simulacion y varias otras
disciplinas propias de las ciencias y técnicas de gobierno, que hasta hoy

2. Matus formul6 algunos desarrollos en este sentido, dejando un manuscrito que Ilev a por
nombre Teoria del Juego Social.
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estan ausentes de la docencia universitaria. La Teoria PES es un aporte en
esa direccion, y el mé&odo PES sintetiza sus propuestas operacionales.
Se trata de dos exigencias: a) teorizar en la cabeza de un actor, del
hombre de accién, no de un observador cientifico, y b) teorizar sobre €
proceso de produccidn social y el juego social, por encima delos cortes verti-
caes de las facultades universitarias. La simple interdisciplinariedad no
permite el andlisis horizontal de los problemas cuasiestructurados que la
realidad genera. En la experiencia del autor, los profesionales formados
en los departamentos verticales de las universidades, alin los mas desta-
cados, tienen serias dificultades para analizar problemas cuasiestructura
dos, elaborar planes bajo fuerte incertidumbre explorar estrategias de
construccion de viabilidad politica y disefiar organizaciones capaces de
actuar con eficiencia y eficacia en el ambito publico. La universidad no
los prepara para la préctica del juego social ni para dirigir organizaciones.
Esta idea de formar a los dirigentes para gobernar es vigja, pero ha
tenido poca acogida entre los politicos. Ya he citado en otro libro d
segundo presidente de L os Estados Unidos, John Adams, cuando recla-
ma el desarrollo de las ciencias para gobernar®. Adams no sélo fue un
politico destacado, sino un pensador profundo, original y de fuerte per-
sonalidad. Con vision mucho mas larga y previsiva que el politico de su
época, hace unos doscientos afios, propuso una Escuela de Gobierno:

“Debe haber una Escuela de Profetas Politicos, Yo supongo, escribio a James
Warren, entonces su amigo mas cercano, un semillero (nursery) de Estadistas
Americanos’

Este es un punto clave. Hay unacrisis del estilo de hacer politicay lacausa
principal de esa crisis estd en la formacién moral e intelectual de los
lideres politicos. Esta obra no intenta profundizar en la primera causa.
Su objeto es la segunda: la baja capacidad de gobierno, cuyo origen esta
en la ignorancia sobre las ciencias y técnicas de gobierno. El politico no
acepta la necesidad ni reconoce la existencia de méodos de gobierno.
Esta satisfecho con su arte, su experiencia y sus conocimientos departa-
mentalizados. La politica es una actividad democrética, abierta a todos,
no es una profesion cerrada a los iniciados. Y asi debe ser. Es como d
canto, la poesia y los deportes. En una democracia, cantar, hacer poemas

3. PES: Planificacion Estratégica Situacional
4. Matus, Carlos, El Lider sin Estado Mayor, Fondo Editoria Altadir, La Paz, Bolivia, 1997.
5. Ellis, Joseph, J., Passionate Sage, Norton, New York, 1994.
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y practicar deportes es una actividad libre, abierta, pero sélo destacan los
que hacen de esa actividad una profesion, a partir de sus condiciones
personales excepcionales. La profesién exige arte, estudio, experiencia y
buen soporte de ciencias. Cuando una pequefia minoria canta y crea
poemas con alta calidad, nadie nos obliga a sufrir las consecuencias de la
actividad no profesional de la mayoria de aficionados. Simplemente ce-
rramos nuestros oidos y nuestras puertas. En politica, por el contrario, la
actividad no profesional determina la calidad del estilo de hacer paliticay, ade-
maés, estamos obligados a vivir y sufrir sus efectos. Eso ocurre aun cuando
cerremos nuestros oidos y nuestras puertas, aun cuando rechacemos ese
modo de practicar la politica y no participemos. El politico profesional es
un aficionado. Es profesional por su actividad, no por su capital cogni-
tivo. Asi se gesta la crisis de capacidad de gobierno. Vivimas una época
de gobernantes impreparados para gobernar.

Esta crisis tiene tres vértices a) el lider no sabe que no sabe, b) la
maguinaria organizativa que comanda es deplorable, pero no sabe cémo
reestructurarla, y c) el proyecto de gobierno que ofrece es deficiente,
porque no sabe identificar y procesar problemas cuasiestructurados. Los
dos Ultimos elementos son una simple consecuencia del primero: la ca-
pacidad personal de gobierno. Este triangulo constituye un circulo vicioso,
pues el primer componente asegura la autosatisfaccion, en vez de la lucha
contra la causa principal. Ese politico autosatisfecho, a veces ciego, sor-
do, superficial y soberbio, se siente superior a los ciudadanos que repre-
sentay no percibe que es inferior a las capacidades que necesita. Es un
pragmatico con arte y sensibilidad en la micropolitica, pero torpey bur-
do en el andlisis de la macropolitica.

Esta limitacion intelectual del liderazgo politico crea una brecha cre-
ciente entre las capacidades de gobierno y la complejidad de los proble-
mas sociales. Es una complejidad que se acelera con la evolucién del
juego social. La politica es una lucha tan duray obsesiva, que sus lideres
principales, apasionados por los problemas del juego concreto, no cap-
tan que buena parte de dichos problemas se deben a su fata de profesio-
nalizacion.

El vocablo profesion, aplicado a la politica y el gobierno, exige un
comentario. La palabra politico profesional tiene, hasta hoy, un significado
algo menospreciativo. Apunta a alguien gque hizo de la politica su activi-
dad exclusiva. Y, a través del tiempo, adquirid todos los vicios de la
mi cropolitica tradicional. Es un politico a tiempo completo que subordi-
natodas sus otras actividades, incluidas las comerciales, a su accién po-
litica En esta propuesta tedrica propongo rescatar la palabra politico pro-
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fesonal y reservarla paracaracterizar al dirigente con pericia integral. Aquel
que combina en dosis adecuadas los conocimientos, la experiencia y el
liderazgo. En este sentido, hay una carencia del profesional de la politica
en la practica politica. Esta carencia, en el nivel mas alto de liderazgo, es
explicable y, aln, aceptable. Se trata de cargos de eleccion popular. Lo
que es inexplicable e inaceptable, es la carencia del profesional de la
politica en el nivel asesor y en los equipos de gobierno. O sea, en el nivel
donde los cargos no son de eleccién popular, sino, justamente, ocupa
dos de acuerdo con alguna calificacion profesional.

Esta falta de profesionalizacion crea deficiencias en el proyecto de
gobierno, en laadministracion dela gobernabilidad y en las organizaciones
publicas que comanda. El politico tradiciond es como un mal ciclista.
No sabe elegir la carrera y la meta conveniente, no esta preparado para
administrar sus fuerzas en la carrera, y maneja una bicicleta de gimnasia,
estacionaria, donde pedalea mucho, avanza poco o nada, y no sabe como
mejorarla.

Todo esto influye sobre la capacidad de un gobernante para afinar su
célculo de resultados. Los resultados de la gestion piblica serédn inciertos,
si la capacidad de gobierno es baja, el proyecto de gobierno es ambicioso y la
gobernabilidad es inadecuada.

El cuadro adjunto* relaciona el triangulo de gobierno con los factores
determinantes de la capacidad de gobierno. Esta Ultima se descompone
en: pericia personal, sistemas de trabajoy disefio organizativo.

Enel primer componente, la pericia personal, destacan las deficiencias mas
comunes en la formacidn intelectual de la dirigencia politica y los cua-
dros directivos:

a) El egocentrismo objetivista, que ignora el analisis situacional y acentla el
mal uso del concepto de diagnostico para explicar la realidad. Crea la
incapacidad de ver la realidad en la cabeza de los otros participantes
del juego social y estimula el dogmatismo. Incapacita al dirigente para
hacer andlisis estratégico, pues su formacién le impide identificar y
comprender las diversas lecturas que los otros actores sociales hacen
sobre la realidad. Sin analisis situacional no hay fundamento para el
calculo interactivo que se rediza en el juego social. La vision Unica del
diagndstico cdlifica a los que discrepan como enemigos e incapacita
para discrepar con tolerancia, es decir con comprensidn de la posi-
cién de los oponentes.

* E| cuadro puede consultarseen la pdgina 33.
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El determinismo que limita las posibilidades de lidiar con problemas
cuasiestructurados, con la incertidumbrey con las sorpresas que depara
el célculo sobre el futuro. El porvenir se explora con proyecciones
basadas en predicciones. Todo cédlculo es cierto, preciso y cuantitati-
vo. Ignora el célculo de previson de posibilidades, opera como s el
futuro fuera conocible y menosprecia la dimensién cualitativa de las
variables sociales. Es un vicio muy comudn en algunos economistas.

El departamentalismo, propio de las facultades universitarias. Adopta la
vision distante y externa de las ciencias. Ignora la teoria del actor y la
accion en el juego social, asume una vision unidimesional de la reali-
dad, reduce las decisiones a un sdlo criterio de eficacia sn compren-
der el concepto de vector variado de recursos escasos, encierra el anélisis
de cuaquier problema en un célculo compartimentado estrecho y se
ailda cercado en una casilla profesonal especializada. Se niega a ex-
plorar el intercambio de problemas con los otros departamentos conven-
cionales de larealidad. Sus extremos son el barbarismo politicoy el bar-
barismo tecnocratico, basados en juicios unilaterales de eficiencia y efica-
cia. El departamentalismo es una limitacién que impide comprender

la necesidad y el alcance de las Ciencias y Técnicas de Gobierno.

El accionismo, que concentra la atencion en el debate sobre las solucio-
nes, sin valorar el paso previo del procesamiento sistemético de los
problemas. Siempre hay una solucidn preferida de antemano. Asume
queel mundo esta sobrediagnosticado. Lo que se necesita es actuar. Enca-
jona al actor que decide en soluciones parciales y de baja efectividad,
con pérdidade la vision del sistema al cual pertenece el problemay el
papel que su preconcepto de solucion preferida juega en el plan para
enfrentar el problema Es una limitacion muy dominante en el politi-
€O practico que aln no ha gastado todas sus energias en la bicicleta de
gimnasia.

El normativismo, que se manifiesta en dos vicios: el voluntarismo politico
y el voluntarismo tecnocratico. El primer vicio reduce el complejo pro-

blema de la inviabilidad politica a una cuestion de voluntad politica.

El segundo vicio ignora el problema de la viabilidad politica. EI nor-
mativismo destaca, de modo excluyente, €l raciocinio en el plano del
debe ser, sin conciencia del andlisis estratégica. Acentla el barbarismo
tecnocrético, por la via del exceso de confianza en el argumento cienti-
fica Extrema el barbarismo politico, por hipervaloracion del atractivo
que atribuye a la propuesta ideol6gica para vencer los obstaculos que
se oponen al proyecto de gobierno. La voluntad politica puede vencer
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siempre a las teorias positivas. Todo es cuestion de rigor técnico o de
voluntad politica. El analisis estratégic o sobra. Las vias por las cuales
se llega a normativismo son el exceso de ideologismo, 0 su opuesto,
el tecnocratismo.

f) El inmediatismo, del caminante con vista baja, de espaldas al horizonte.
Hipervalora el presente sin proyeccion en el tiempo. Estimula el vicio
de navegar sin brijula. Es la téctica sin estrategia, el caminar sin ex-
plora nuevos caminos, la imitacién de los caminos ya transitados, la
copia sin creacion, el utilitarismo del ahora sin futuro y sin metas. Es
el estilo politico del chimpancé. Lo que cuenta es el poder ahora no
el proyecto. El inmediatismo es un tipo de ceguera situacional que,
reforzado por la pasion del juego politicg, establece el dominio abso-
luto del presente. El inmediatismo tiene muchas facetas La faceta
temporal y la faceta sustancial. En el primer vicio domina la incapaci-
dad derazonar mas alé del corto plazo. En el segundo, el inmediatis-
mo se convierte en facilismo, en adaptacion a |os deseos de |os grupos
de pode. No interesan los desafios, ni los grandes problemas. ES un
absurdo contrariar la corriente dominante o de mas peso. Hay que
gobernar de acuerdo a las encuestas. La politica consiste en interpre
tar deseos, no en orientar y conducir sobre |os grandes objetivosy los
grandes problemas.

De todas las limitaciones mencionadas, agunas son mas comunes y
fuertes que otras. Quiza una de las mas fuertes y dificil de vencer es el
egocentrismo objetivista. Se confunde con la objetividad en el pensamiento
cientifica Las ciencias y la objetividad convergen aparentemente en el
rigor cientifico. Sin objetividad no hay ciencias. Se trata de una cuestion
compleja, pues como dice Monod:

“La objetividad, sin embargo, nos obliga a reconocer el caracter teleonémico
de los seres vivos, a admitir que en sus estructuras y performances realizan y
persiguen un proyecto. Hay puesalli, al menos en apariencia, una contradiccion
epistemol 6gica profunda. Esta contradiccion es el problema central de |a biologia,
que se procura resolver si solo es aparente, o se declara del todo insoluble, si en
verdadloes’ .’

6. Matus, Carlos, Chimpancé, Machiavelli y Gandhi, Estrategias Politicas, Fondo Editorial
Altadir, Caracas, 1995.

7. Monod, Jacques, El azar y la necesidad, Editorial Orbis, SA., Madrid, 1985.
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Este tema de la subjetividad esta en el centro de la teoria situacional y
fundamenta el concepto de situacion. Objetivo no es o mismo que riguro-
s0. La teoria y el método PES, en cuanto a la explicacion de la realidad,
descansan exactamente en la distincion entre un diagnéstico objetivo y el
andlisis situacional que explicita la subjetividad mediante la indicacion in-
equivoca del autor de la misma, para diferenciarla de cualquier otra ex-
plicacion. El concepto de Situacion es un divisor intelectual de aguas entre
el pensamiento tradicional de las cienciasy la teoria de la accién, donde el
sujeto que explica es un actor comprometido con el resultado del juego
que explica. No es un simple observador cientifico ajeno a los intereses
dd juego. Las Ciencias y Técnicas de Gobierno razonan a partir de un
actor y de la situacion en que esta inserto.

El voluntarismo politico es un vicio fuertemente arraigado en |os casos
en que el ideologismo ha llegado a su extremo. El dirigente pierde el
sentido de la tactica y la estrategia para convertirse en un fiscal de lo que
estd permitido segun la meta ideal de llegada. Cualquier desvio de la
trayectoria lineal hacia esa meta es una transgresion a la linea politica, y
debe ser censurada. Cuando ese voluntarismo es tecnocratico, el proble-
ma solo cambia de contenido. El razonamiento es igualmente lineal y
unidimensional. Nada debe perturbar la aplicacion rigurosa del paradig-
ma de las ciencias. Son dos extremos. O la ideologia o las ciencias. No
hay espacio parala téctica y la estrategia.

El inmediatismo poalitico es el dominio de |os medios con un vacio de los
fines. Es el vicio opuesto al voluntarismo. No hay metas, s6lo hay un
servicio de atencion al cliente. Un miembro del equipo del Presidente
Clinton, el profesor, retrata este vicio con suficiente precision y agudeza:

“Morrisesun consultor politico, actividad que hastamuy recientemente no era
reconocida como una profesion legitima. Algunos todavia cuestionan su legitimi-
dad. Aunque todos los politicos se apoyan en consultorescomo Morris. Ellos venden
candidatos exactamente del mismo modo que Madison Avenue vende cornflakes y
jabdn. Ellos hacen encuestas por teléfono, sondeos de opinion y estudios en profun-
didad de grupos focales en una interminable interrogacion para descubrir 10 que €
publico desea. Luego usan las técnicas de propaganda y mercadeo para convertir el
candidato en un producto. En el megjor de loscasos, los consultores politicos ayudan
al hombre y lamujer de principios a ganar una eleccidneducando al plblico acerca
de lo que el candidato cree y larazon por lacual lo cree. En el limite de lo peor, los
consultores politicos pel ean ferozmente contr a cualquier asomo de principios, cons-
truyendo un candidato cuya Unica caracteristicaes su aceptacion en el mercado” 2

8. Reich, Robert, Locked in the Cabinet, Knopf, New York, 1997.
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32 CarLos M atus

Es el dominio del facilismo del rating, como en lo peor dela televisién
comercial. Es la degradacion de la politica. ¢Alguien puede imaginar a
Balivar, Washington, Lincoln, San Martin y O'Higgins conduciendo la
revolucion americana de acuerdo con los rating de un profesional del
mercaded? ¢Como hubiera sido el rating de De Gaulle y Churchill en su
lucha contra el nazismo?

Estas son las principales limitaciones del ciclista de la politica Fe-
lizmente se reparten en proporciones desiguales entre los actores politi-
€0s, Yy casi nunca se juntan todas en una sola persona. También se com-
binan con virtudes, como la perseverancia, la honestidad, la lealtad y el
corgje. El politico es un ser humano heterogéneo, como todos nosotros.
Sélo que él tiene una tarea excepcional dedirigente y nosotros una tarea
comun de ciudadanos. Podemos y debemos exigirle, por consiguiente,
condiciones fuera de lo comun. A todos nos interesa su entrenamiento y
la calidad de su bhicicleta. ¢Estd preparado para la carrera en que nos
representa? ¢Con cuales teorias, méodos y técnicas puede mejorar sus
resultados? El proposito de este libro es contestar esa interrogante. Cada
tema de esta introduccién exige una ampliacion gradual y mayor profurn-
didad. Pero antes conviere continuar la discusion sobre el triangulo de
gobierno, avanzando hacia el segundo y el tercer componente de la capaci-
dad de gobierno.

El segundo componente de la capacidad de gobierno se refiere a los
sistemas de trabajo que practica una institucién, a su modo de gestion.
La capacidad institucional de gobierno se acumula en macro y micro-
practicas de trabajo. Las macropracticas se refieren a sistemas fundamen-
tales de direccién y gestion. Las microprécticas, en cambio, apuntan a
procedimientos y modos de cumplir tareas. L os sistemas de trabajo consti-
tuyen las practicas de gestion en el aparato publico. Precisan como el
aparato publico opera cada diay los métodos o procedimientos que uti-
liza. Se refieren a modos de utilizar el tiempo, analizar opciones, calcu
lar, decidir, evaluar, monitorear, dirigir y gerenciar. Aqui, la distincion
fundamental es entre los macrosistemas y los microsistemas de trabajo. Los
primeros constituyen los sistemas de alta direccion, determinantes de la
capacidad instituciona de gobierno. Los segundos gpuntan a los micro-
procesos que determinan el coeficiente de friccion burocrética del aparato
publico.



proyecto -
de gobi erno

capacidad
de
gobierno

pericia

sistemas
detrabajo

disefio
organizativo

Los tres cinturones del gobierno

33
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conocimientos

experiencia

1. egocentrismo objetivista (unasola explicacion verdadera)

2. determinismo (certeza cualitativay cuantitativa sobre el futuro

3. departamentai smo (cada dencia como unaespecalidad vertical)
4. accioni smo (no se procesan problemas, s6lo se debaen soluci ones)
5. normativismo (el voluntarismo del debe ser, sin estrategia)

6. inmedi ati smo (andlisis sin visién de largo plazo)

. agenda (asignacion del uso del tiempoyy fijaci 6n del foco de a encién)

. asesoriatecnopolitica (andisis formal del intercambio de problemas)
. mango de crisis (gerenciade lo anormal)

4. planeami ento estrat égi co (cal cul o tecnopolitico por problemas)

5 gran estrategia (brijula alargo plazo de sistema de direccion)

6. presupuesto por programas (asignacon de recursos por operaciones)
7. monitoreo (acompafiamiento dela situacion en tiempo icaz)

8. cobranzay rendicidn de cuentas por desempefio (evauacion)

9. gerenci apor operaciones (gerencia normal creativa)

10. entrenamiento (formacion en ciencias y técnicas de gobi erno)

W N P

1. disefio de mi croprocesos (microingenieria)
2. admini stracion de conv ersaciones (registro de los actosde habla)

lL—gahbinetedd dirigente | estructurade laoficinadel gobernante

disefio macroorganizativo

—| tipologia de organizaciones publicas que

disefio macroindustrial combinan modos de propiedad, modos de

disefio de la estructura de una omgani zadén
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El tercer componente de la capacidad de gobierno es el disefio organiza-
tivo. Es la herramienta de trabajo del gobernante Es su capital institucio-
nal. Es su bicicleta. Con ella debe emprender la carrera del gobierno, en
un periodo breve y fijo de tiempo. Su calidad determina las précticas
diarias de trabgjo. Si es una hicicleta estacionaria, de gimnasia, el roce y
la friccion burocrética consumen todas sus energias con resultados muy
pobres. Los insumos de energia no tienen un producto correspondiente
y proporcional. El disefio organizativo, que es el tema central de este
libro, contempla tres niveles: el disefio macroinstitucional, el disefio
macroorganizativo y el disefio microorganizativo.

2. Los resultados se crean en |la propuesta del gobierno

Para evaluar la marcha de un gobierno hay que construir un balance
global de su gestion. Este balance puede elaborarse ex ante, como un presu-
puesto de acciones y resultados previsibles en el proyecto de gobierno. Tam-
hién puede verificarse ex post, al término de la gestion, como una contabi-
lided de resultados, como una rendicion terminal de cuentas sobre la
labor cumplida. Si es preconstruido en el proyecto de gobierno, con el uso
de méodos adecuados, no habra sorpresas ni frustraciones sobre los re-
sultados alcanzados. S6lo se producirén las desviaciones normales pro-
pias de un calculo complejo y nebuloso que se esclarece y precisa en la
préactica nebulosa del juego social. Si se gobierna, en cambio, confiado
en la improvisacion, el arte y la simple experiencia, con olvido de los
métodos de gobierno, entonces, el primer sorprendido y frustrado puede ser
el Presidente. Los resultados se prefijan en el proyecto de gobierno, antes
de comenzar el gobierno. Después, puede ser tarde.

Cada decisidn particular sobre un problema se fundamenta en la previ-
sén de resultados que anuncia el procesamiento tecnopolitico de ese
problema. Asi o exige el méodo PES. Pero, la decision global que retine
el conjunto de las decisiones acumuladas sobre cada uno de los problemas,
abordados olvidados en un periodo de gobierno, se fundamenta en los
resultados previsibles de ese conjunto sobre el balance politico global de ges-
tion. Ese balance global compensa o suma |os signos positivos y negativos
de los resultados 0 impactos de cada problema, estén o no incluidos en
el proyecto de gobierno. El impacto de cada problema sobre el balance
global es una evaluacién positiva 0 negativa basada en dos juicios el
juicio de aceptabilidad y el juicio de eficacia.

El juicio de aceptabilidad representa intereses inmediatos y preconcep-
tos, es muy dominante en el corto plazo y ocurre con el anuncio de la
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decision, antes de esperar 10s resultados. Es un prejuicio que anticipa los
efectos esperados y hace un balance de costos y beneficios.

El juicio de €eficacia, en cambio, es una evaluacién ex post, con los resul-
tados a la vista. En Ultima instancia tiene mas peso y permanencia, pues
se basa en los resultados que evidencian los hechos.

Ambos juicios pueden compensarse. El signo negativo del juicio de
aceptabilidad puede ser desplazado por el signo positivo del juicio de
eficacia, o lo contrario, hasta el limite en que el juicio de eficacia despla
ce a juicio de aceptabilidad, sea para confirmarlo o rectificarlo. Pero,
entre uno y otro juicio media el tiempo, y ese tiempo puede ser suficien-
te para deteriorar el soporte de un gobierno si domina el juicio negativo
de aceptabilidad.

Naturamente, el balance global de gobierno se construye a partir de
una seleccion de problemas. Y la seleccion de problemas que hacen los
ciudadanos y los partidos politicos de oposicion no corresponde necesa-
riamente a la seleccion de problemas del gobierno. Asi, los actores sociales
y los ciudadanos pueden seleccionar problemas que sélo intersectan (C)
la enumeracion del proyecto de gobierno. Hay pues varios balances sobre
la gestion de un gobierno. El que hace el gobierno (A), con su propia
visién, y los que hacen los actores sociales y los ciudadanos (B). Ambos
balances pueden diferir, tanto porque incluyen distintos problemas, como
por la calificacion de resultados sobre los problemas considerados.

Por consiguiente; el saldo global de gestion puede ser positivo o nega-
tivo, segiin domineel impacto de | os problemas-carga o el de los problemas-
beneficio en la composicion del balance de gobierno o en el balance que
hacen los ciudadanos.

Problemas que valorala Problemas del proyecto
poblacion de gobierno

balance B balance A

Son problemas-carga aquellos cuyo enfrentamiento durante el periodo
de evaluacion presentan mas costos que beneficios para el capital politi-
co del gobernante El juicio de aceptabilidad sobre las operaciones de go-
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bierno que los enfrentan es negativo, y ese juicio no es compensado, en
un plazo pertinente, con un juicio de eficacia positivo.

Por el contrario, son problemas-beneficio aquellos que, en el mismo pe-
riodo, presentan mas bereficios quecostos. El juicio de aceptabilidad sobre
las decisiones publicas que los enfrentan es positivo, y dicho juicio no es
contrariado por el juicio de eficacia en el periodo pertinente de gobierno.

Tipo de problema problgma probller.na problema problema
bendicio bendicio carga carga
Tipo dejuicio puro duro blando puro
Aceptabilidad positivo negativo positivo negaivo
Eficacia positivo positivo negaivo negaivo

Hay varios tipos de problemas-beneficio y problemas-carga. En los
extremas estan los problemas puros. Son de beneficio puro cuando am-
bos signos positivos son coincidentes durante el periodo de gobierno.
Son de carga puracuando ambos signos negativos son iguales durante el
periodo de gobierno.

También es necesario evaluar el peso de los problemas duros en relacién
con los problemas blandos. Algunos problemas-beneficio pueden ser duros,
si el juicio de aceptabilidad es inicialmente negativo. Algunos problemas-
carga pueden ser blandos, si el juicio de aceptabilidad positivo resulta, d
final, en un juicio de eficacia negativo. Todos |os problemas de beneficio
puro son blandos. Todos los problemas de carga pura son duros.

Son problemas duros aquell os que contradicen mitos arraigados y exi-
gen formar, orientar y crear consciencia sobre ellos, porque las minorias
dominantes o los prejuicios de la mayoria no los dejan aflorar a la forma-
cién de opinidn. Hieren intereses de grupos con fuerte peso en la corre-
lacidn de fuerzas del gobierno. Son problemas que deben enfrentarse
navegando contrala corriente y, por su peso y valor, marcan el rumbo de
un gobierno.

En cambio, son blandos aquellos problemas que ya tienen formacion
de conciencia creada, estan en el debate de la opinion plblica y existe
sobre ellos una correlacion de fuerzas actual o potencialmente favorable.
Descubrir los problemas blandos es la meta pasiva preferida de los son-
deos de opinién politica. Transformar 1os problemas duros en problemas
blandos es el propésito creativo y dificil de un buen lider y un buen asesor
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politica Los problemas blandos tienen asegurado el signo positivo del be-
neficio politico por el juicio de aceptabilidad; sélo es necesario verificar
su eficacia. Pero su valor puede ser muy dudoso, pues generalmente res
ponden a intereses muy inmediatos. Un buen proyecto de gobierno di-
ficilmente se logra s6lo con problemas blandos. Tampoco se logra s6lo
con problemas duros. Es una cuestion de dosis, para facilitar la digestion
politica de las decisiones.

Por dltimo, es necesario considerar los problemas-carga de largo al-
cance. Son aquellos que no se compensan con beneficios politicos du-
rante un periodo de gobierno, sno en varios. Son generalmente proble-
mas criticess de alto valor que dificilmente encuentran actor que los de-
clare. S6lo el gran estadista los asume.

L os costos se originan en los medios paraenfrentarlos, y |os beneficios
se crean por las metas alcanzadas. Pero, también las metas negativas cons-
tituyen costos y 1os medios positivos pueden generar beneficios.

Un balance global negativo para un gobierno puede originarse en el
balance A, delos problemas del proyecto de gobierno, o en el balance B-C,
de los problemas no enfrentados, excluidos del proyecto de gobierno, a
pesar dd alto valor que tienen para la poblacion. En el balance A, el signo
negativo se produce por el exceso de costo de los medios en relacién a
beneficio delos resultados. En el balance B-C, el signo negativo se produ-
ce porque el gobernante no asume el costo de su enfrentamiento, e igno-
ra la acumulacion de sus marcadores negativos.

Balances Causas de un bal ance negativo

(A-C) Proyecto de gobierno, exduidoslos
problemas comunes con la seleccion de
balance B dela poblacion

Deficiente sdeccion de problemasy
dominio de los problemas de carga

(C) Problemas comunes a ambos bd ances

Deficiente enfrentamiento de los problemas

(B-C) Sdeccion de problemas de la
poblacion, exduidos los problemas
comunes con € proyecto de gobierno

Carganegativa por omision de problemas
de alto valor en d proyecto de gobierno

En el andlisis del balance global de gobierno es necesario considerar
que hay problemas que el gobierno seleccionay hay también problemas que
seleccionan al gobierno. L os primeros son problemas de gestion, que lainiciati-
va del actor declara. Los segundos son problemas de ocasién que someten a
prueba su capacidad de reaccion. Esta es una de las formas en que la
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suerte se hace presente. La proporciéon entre ambos, su peso relativo, es
decisivo, e indica el grado de conduccién y gobernabilidad. Si examina-
mos la historia politica, es facil advertir la influencia y el peso de los
problemas de ocasion. A veces es la naturaleza que se ensafa contra d
gobierno, terremotos, avalanchas, sequias, inundaciones, erupcion de
volcanes, ciclones, etc. Otras veces son huelgas, protestas, sabotajes, una
fuga de delincuentes connotados, un acto de corrupcion o pequefios
incidentes que se amplifican inesperadamente.

Evaluacion de problemas en el balance de gobierno

Preparacion de Periodo del gobierno Postgobierno
gobierno

Problema A Negdiva (-) Positiva (+)
cargadelargo

dcance E Negativa (-) Positiva (+)
Problema con A Positiva (+) Negativa (-)

desviacion

populista E Positiva (+) | Negativa(-)

A Positiva (+)

Problema carga
blando Negativa (-)
A Negativa (-)
Problema carga
duro )
E Negdiva(-)
Preevd uaci6n en Evduadion en d periodo Evaluacion en tiempo
laseccion de de gobierno social
problemas

También, los actores de la micropolitica son productores de proble-
mas de ocasion: un escandalo amoroso, una declaracion poco fdiz, la
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actuacién censurable de un pariente, un incidente en el Congreso Na-

cional, el atague reiterado de los medios de comunicacion, divisiones

internas en la fuerza de gobierno, el abuso de las rivalidades personales,

y muchos otros asuntos menores pueden elevarse a consecuencias mayo-

res y contrarrestar el peso de los problemas de gestién.

En una buena organizacién del gabinete del dirigente, algiin equipo
vela preventiva y reactivamente para que los problemas de ocasion no des-
borden los limites del manejo del balance global de gobierno.

En este analisis importa el saldo del balance politico antes, durante, al
término del periodo de gestidn, y mas alla del periodo de gobierno. En
cada momento de evaluacidn, interesa su proyeccion hasta el final del
gobierno. Es al principio del gobierno cuando conviene construir la ima-
gen realista de su término.

En la construccion de un buen balance global de gobierno es necesario
considerar las siguientes variables:

a) El periodo de maduracion que demandan los beneficios del en-
frentamiento de los problemas. Esta representado en el gréfico adjun-
to por la extension del rectangulo antes, durante o hasta después del
término del periodo de gobierno.

b) Los momentos y criterios de evaluacion. Hay tres momentos de eva-
luacion: pregobierno, gobierno y postgobierno. Los criterios también
pueden ser variados: mostrar resultados de inmediato, compensar be-
neficios terminales con sacrificios iniciales durante el periodo de go-
bierno, o gobernar pensando en la eficacia postgobierno.

c¢) Ladosficacion de los diversos tipos de problemas. Es conveniente bus-
car compensaciones entre los problemas-carga y los problemas-bene-
ficio.

d) El significado politico de la seleccién de problemas, considerando el
valor de los problemas tanto en la vision del gobierno como en la
vision de la poblacion, y

€) La correspondencia o discordancia entre los supuestos que fun-
damentan el célcul o de eficacia y la realidad del aparato organizativo
que debe gerenciarlos.

Es un balance degobierno porquetiene en el debe el costo politicode la
accion o inaccion sobre los problemas que agugan a la sociedad, y en el
haber los beneficios politicos producidos con dicha accion u omision.

Es global porque resume tres balances parciales que distinguen tres
tipos de problemas:
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El Balance Politico de Gestion (I). Sintetiza la accion y resultados en el
ambito de los problemas macropoliticos. Se refiere al esfuerzo paraprofun-
dizar la democracia, respetar los derechos humanos, descentralizar hasta
alcanzar un equilibrio de gobernabilidad en las diversas instancias de
gobierno y la sociedad, asegurar la ética y celeridad de la justicia, asegu-
rar la legitimidad y legalidad del gobierno, de los partidos politicos, del
Congreso Nacional, las relaciones con los medios de comunicacion, el
gjercicio de las libertades individuales, el respeto de los derechos de las
minorias, etc. Responde a las necesidades y demandas politicas, se basa
en el juicio politico, y apuntaa los compromisos y deudas politicas pen-
dientes entre la poblacidn y el gobernante. Aqui se puede hablar de un
equilibrio o un déficit en el balance politico. ¢(Quién le debe a quién en
el ambito de la gestion politica? ¢El gobernante a los ciudadanos o los
ciudadanos al gobernante? ¢En cudles campos se concentrala deuda poli-
tica? ¢En la ética de gobierno? ¢En la centralizacion excesiva? ¢En el des-
prestigio de los partidos politicos del Congreso Nacional y del Poder
Judicial? ¢En la inequidad del sistema social?

El Balance Macroecondmico (I1). Se estructura, en sus beneficios y costos,
por las consecuencias econdmicas y politicas del manejo macroeconémi-
co. Se verifica por los principaes indicadores de los problemas macroeco-
noémicos. crecimiento del PIB, empleo, tasa de inflacion, equilibrio en la
balanza de pagos, nivel de reservas internacionales, confianza econémi-
ca, etc. Expresa la evaluacion fria del analista de la macroeconomia o de
un banquero que mide riesgos. Trata del equilibrio o el déficit en las
cuentas de la macroeconomia y sus deudas acumuladas. Las deudasy los
beneficios tienden a concentrarse en la inflacion, el desempleo, el poder
de compra de los salarios medios y las expectativas de crecimiento y
fortaleza del sistema financiero.

El Balance de Intercambio de Problemas Especificas (I11). Es el balance de
resultados en el ambito de | os problemas de lavida cotidiana de | os ciudada
nos. Precisa el saldo de efectos positivo 0 negativo que genera el enfren-
tamiento de los problemas especifices que la poblacién valora. Entre es-
tos destacan la seguridad personal, la calidad del trato con la burocracia
publica el acceso a la vivienda, al agua potable, al transporte urbano, la
vialidad a los servicios de electricidad, teléfonos, educacién, saud basi-
ca, infraestructura, saneamiento urbano, y a los servicios sociales, tales
como cultura, recreacion, deportes y ornato. En este balance hay también
compromisos y deudas especificas que la poblacién nota, padece y com-
prende de un modo mas directo que en los otros dos balances. Es el
balance que el ciudadano comun hace de su gobierno.
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Son tres balances interrelacionados. Pero cada uno tiene su autonomia
y particularidades. Es posible, por consiguiente, mangiar bien uno y mal
los otros dos. Es posible también acumular deudas en los tres. El ideal de
buen gobierno es manegjar lostres balances de un modo compensatorio, a fin
de que el balance global sea positivo, a pesar de los sacrificios que impor-
te la gestion en alguno de ellos.

Esta compensacién puede realizarse entre problemas de un mismo
balance o entre los tres balances, y es clave para la estabilidad politica de
un gobierno. El principio tedrico es simple: si un gobierno esta en déficit
en los tres balances, se quiebra la estabilidad politica. Y si ese déficit
sobrepasa ciertos |Iimites, el gobierno se desploma. Cada balance es un
frente de gobiernoy, si bien los tres balances se afectan mutuamente, cada
uno de ellos puede arrojar un déficit o un superavit con cierta autono-
mia. Por ejemplo, es comin en la desviacién tecnocratica, manegjar bien
el balance Il, y de manera torpe los balances | y IlI.

En los Ultimos afios, América Latina muestra casos paradigmaticcs de
manejo deficiente de los tres balances de gobierno. El segundo periodo
de gobierno del Presidente Pérez en Venezuela es un caso interesante,
pues demuestra la voluntad de un gobierno para innovar y enfrentar con
valentia los desajustes econémicos largamente postergados. Sin embargo,
termina en un desplome por acumulacién de déficits en los tres frentes
de gobierno. Maneja con valentia, aunque con torpeza, el balance Il y se
olvida de los otros dos balances. El balance Il resulta dominado por un
gran problemacarga: €l ajuste macroecondmico. En los balances | y el 111,
por inaccién, también dominan los problemas-carga. Se acumulan sin
solucién. No hay respuesta del gobierno en esos dos cinturones. La Ofi-
cina de Planificacion, CORDIPLAN, deja de hacer planificacion y se con-
vierte, de hecho, en un ingtituto de andlisis macroeconémico. Todo el
foco de atencidn esta en el ajuste macroeconémico, a tal extremo que los
balances | y Ill muestran resultados lamentables. El signo del juicio de
aceptacion es negativo en cada uno de los tres balances. El juicio de
eficacia sobre el balance 11, el ajuste macroeconémico, no puede jugar un
papel compensatorio positivo. El ajuste toma mucho més tiempo que el
anunciado, se prolongan los costos y los resultados son bastante menos
que los esperados. En la cuentadel banco dela politica del Presidente no
hubo depdsitos generados por el enfrentamiento de los problemas-bene-
ficio. S6lo hubo giros a causa de los problemas-carga. El saldo de su
cuenta desestabiliz 6 su gobierno. Consumio su poder sin crear poder.

Algo distinto, pero con consecuencias similares, ocurre en la primera
etapa del segundo gobierno del Presidente Caldera. Es otro caso notable,
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aungue muy diferente, que confirma que la experiencia no basta. Se
necesitan métodos de gobierno. En esa fase se deterioran simultanea
mente los tres balances sin que se aprecie intento coherente de manejo
técnico del balance 1. Igual que en el caso del Presidente Pérez, el gobier-
no del Presidente Caldera no tiene iniciativa en los balances | y IIl. Sin
embargo, su gestion global, en esa etapa, no Ilegd al Iimite del desplome,
quizas a causa del patrimonio politico y ético personal del gobernante.
Es la Ultima reserva contra la cual gira un dirigente en su cuenta del
banco de la politica. Y, si se agota esa reserva, €l peligro de desplome es
muy alto.

La reciente destitucion del Presidente Bucaran en Ecuador es, quizas,
el ejemplo més caricaturesco de nuestra teoria. Todo ocurrio en el extre-
mo de la velocidad y o grotesco. Sin capital de prestigio persona contra
el cual girar, lo que hace una diferencia importante con los dos casos
anteriores, €l Presidente, mal aconsejado, actiia sobre el balance Il con la
ingenuidad de un nifio “acaballado”. Se impone el tecnocratismo més
ingenuo, sin refinamiento politico minimo. Deteriora el balance I, prin-
cipalmente en el ambito de la ética, y azota a la poblacion en el balance
[1l, como consecuencia de su manejo sorprendentemente tecnocratico
dd balance Il. Nadie esperaba de un politico populista un plan tecno-
crético tan extremo, sin gradualidad, sin compensaciones. Sorprendio a
todos y termind sorprendido por su destitucion. Apenas durd seis meses.
El efecto fue fulminante. Era un gobierno sin reservas politicas para amor-
tiguar los errores.

El gobierno puedey debe calcular constantemente estos tres balances,
evaluar y corregir, hasta mostrar un signo global positivo. Pero, en Ultima
instancia, cada ciudadano es el juez que sentencia. Califica y valora los
problemas y las deudas seglin su propio juicio. En lo inmediato, ese
juicio es deaceptabilidad o rechazo, y el fundamento no es siempreracional,
puede estar cargado de prejuicios.

Con el avance del tiempo, ese juicio de aceptabilidad o rechazo pier-
de peso, y es sudtituido por el juicio de eficacia e ineficacia, aval ado por los
resultados alcanzados y la distribucion de sus beneficios. Este juicio de
eficacia puede confirmar o cambiar el juicio de aceptabilidad inicial.
L égicamente, es posible anunciar el fracaso de un gobierno cuyo proyec-
to es de bgja aceptabilidad y baja eficacia. Nunca se debe perder de vista
la necesidad de calcular, cada dia, el balance global del gobierno, pro-
yectarlo hasta el fin del periodo de gestion y evaluar sus causas y conse-
cuencias. Pero si un gobierno improvisa al estilo tradicional, sélo plani-
fica ritulmente a la antigua con métodos tecnocraticos y deterministicos,
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y dirige una organizacién publica anestesiada, ¢puede mangar los tres
cinturones del gobierno?
En cada balance debemos considera dos criterios:

a) Eficacia formal o técnica, que ex-ante se calcula en base a modelos tedri-
Cos, Y ex post se verifica por los resultados reales, y

b) Eficacia material o politica, queex ante se confunde con el juicio deacep-
tabilidad o rechazo de la poblacidn, y ex post termina asociada con la
eficacia formal o técnica, si hay coincidencia de intereses. Sin embar-
go, cuando el juicio de aceptabilidad o rechazo esta bien fundamen-
tado, la €eficacia técnica no muda, sino confirma el juicio de eficacia
material. Quiza conviere presentar ejemplos de estos dos casos.

Ejemplo 1: Contradiccion

Juicio de aceptabilidad o rechazo: Una centrd de trabajadores re-
chaza el Plan Antiinflacionario A, porque estima que congela los salarios
nominales y reduce los salarios reales.

Juicio de eficacia: La inflacion disminuye y produce un aumento de
los salarios reales, Sin que aumenten los salarios nominales. En este caso,
el juicio de €eficacia ex post contradice, y dominael juicio inicial derechazo.

Ejemplo 2: Concordancia

Juicio de aceptabilidad o rechazo: Acepto la propuesta de privatizar
los servicios de transporte urbano, porque creo que seran mas eficientes
en manos privadas.

Juicio de eficacia: |os servicios de transporte en manos privadas resul-
tan eficientes, eficaces y con costos razonables. En este caso el juicio de
eficacia confirma el juicio de aceptabilidad.

Estas discrepancias se producen a través del tiempo. Hay un desfase
temporal entre ambos tipos de eficacia en el periodo de gobierno, lo cual
genera comunes e intensas contradicciones. Por ejemplo, la politica eco
némica en el balance |1 puede ser eficaz en el plano formal o técnico vy,
temporamentg, altamente ineficaz en el plano politico. Puede tene baja
aceptabilidad e imponer sacrificios en el corto plazo, |0 que deteriora el
balance politico, ain cuando sea elaborada con alta eficacia técnica, que
s6lo sera evidente en el futuro.

El arte y la técnica de gobernar consiste en producir, mediante com-
pensaciones, un balance global positivo. El déficit técnico en el manejo de
la eficacia formal (balance A), a la larga, conduce a un déficit politico en
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el manejo de la eficacia material (balance B). A la inversa, un balance
positivo en lo técnico (balance A), también puede conducir a un déficit
politico (balance B). El marcador que evidencia la calidad de la gestion
gubernamental se sintetiza en el balance politico global (columna B), y la
meta es mantener siempre un signo (+) en el cuadrante B-1V. La planifi-
cacién tradicional, en el mejor de los casos, s6lo atiende a signo del
balance A-ll, es decir de la eficacia técnica en el manejo de la gestion
macroeconomica. Por consiguiente, es proclive a barbarismo tecnocrati-
co Y, por esa via, conduce al gobernante a un déficit en el balance global
B-IV.

__criterios de eficacia (A) (B)

baances eficaciaformal o eficacia material
técnica opolitica

I. balance de gestion
politica * ) 0 * ) 0
Il b ance de gestion + i 0 + i 0
macroeconémica
1. bd ance de intercambio + _ + - 0
deproblemas
IV. BALANCE GLOBAL + - 0 + - 0

S un gobernante, dominado por la improvisacion, la negligencia o la
incapacidad, tiene un déficit en estos tres balances de gestion, inevitable-
mente desacumula poder y pierde prestigio. No basta con mangjar técni-
camente bien uno de los balances, si ello produce en ausencia de com-
pensacion con los otros balances, un déficit global en la gestién politica
No se puede estar en déficit en los tres balances, porque ello indica
desgobierno. El costo politico global de la gestion de gobierno no debe
superar los beneficios politicos agregados de |os tres balances. La simple
experiencia politica, el buen sentido, €l arte, la improvisacion y la intui-
cion, no son suficientes para construir 1os resultados de los tres balances
del gobierno: se requiere organizacion y planificacion, apoyadas en alta
capacidad degobierno.
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El arte de la seleccion de problemas consiste en:

a) compensar los signos contrarios de |os efectos de un mismo problema
en los distintos balances; es la compensacion horizontal, como en el
caso del problema 03 del cuadro adjunto, que impacta con signo
positivo en el balance | y negativo en el balance I1.

b) compensar los efectos de signo contrario entre distintos problemas de
un mismo balance; es la compensacién vertica como en el caso delos
problemas 02 y 03 en el balance I, y

Seleccion de problemas en el proyecto de gobierno

Proyecto de gobierno Balancel |Balancell [Balancelll| Balance
(seleccidn de problemas) global

Problema 01
Problema 02
Problema 03
Problema 04 (
Total balance | (
Probl ema 05 () (-
Probl ema 06 () (
Probl ema 07 (+) () (+)
Total balancell (
Problema 08 (*) (+)
Problema 09 (+) () (-) *)()
Problema 10 () (+) (-
Total balance Il
Total (+) () (+)

¢) compensar los efectos de signo contrario entre los resultados de los
tres balances; es la compensacion global para el conjunto de los pro-
blemas, tal como ocurre entrelos saldos del balance |, positivo, con el
balance 11, negativo, y €l balance Ill, positivo. El saldo global es posi-
tivo.



Los tres cinturones del gobierno 47

Ningun gobierno puede ser megior que su seleccion de problemas. El
arte de gobernar es el arte de saber seleccionar los problemas para cons-
truir un balance global positivo. La seleccion de problemas es la primera
tarea que fundamenta la formulacién del proyecto de gobierno. Si esa
seleccidn es sistemética y consciente de |os resultados posibles, no habra
sorpresas al momento de verificar |os logros en cada balance.

De la argumentacion anterior se deduce un consejo simple: nunca
apriete simultaneamente los tres cinturones del gobierno. Compense sus ajustes de
signo contrario.

El olvido del balance | expresa el barbarismo tecnocrético. El olvido
dd balance Il refleja el barbarismo politico. El deterioro del balance Il
sefiala el barbarismo gerencial.

El arte dela politica, conauxilio del procesamiento tecnopolitico, buscala
manera de compensar los efectos de estos tres balances, a fin de lograr, en
cada periodo critico del proceso de gobierno, un balance politico global
positivo, dentro de las restricciones que exigen un buen o razonable ma
nejo de la racionalidad formal o técnica. Entre la racionalidad formal
(técnica) y la racionalidad material (politica) se produce un intercambio
de problemas. A veces hay que sacrificar algo de eficacia técnica en bene-
ficio del manejo politico. Otras veces es necesario hacer lo contrario: hay
que sacrificar eficacia politica en beneficio de la eficacia técnica. Todo
depende de la estructura del vector de recursos escasos del gobernante.
Si el recurso mas escaso en su vector de peso es poder politico, sera
necesario sacrificar eficacia técnica. Por el contrario, si el recurso més
escaso reside en el ambito econémico, sera necesario sacrificar eficacia
politica.

Cada balance es un cinturén®. El gobernante debe decidir cudles cin-
turones suelta y cudles aprieta Asi, es evidente que la metéfora de apretar
el cinturén en épocas de adversidad no es buena, porgue en el proceso de
gobierno se administran tres cinturones. el politico, el econémico y el de
intercambio de problemas. Si la situacion politica es buenay la situacion
econémica es mala, no tiene sentido apretar tanto el cinturén econémico
como el cinturén politico. Todo lo contrario, si se aprieta el cinturén
econémico por necesidad, debe aflojarse el cinturdn politico para com-
pensar los sacrificios del apriete en el segundo balance. Las compensa
ciones no sdlo son posibles dentro de cada balance, sino principa mente
entre |los balances. La adversidad tampoco puede darse en los tres ambitos a
la vez, salvo por alta y sostenida incapacidad de gobierno. No es serie-

9. Matus, Carlos, Adids, Sefior Presidente, 2aed., Fondo Editorial Altadir, Caracas, 1994
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dad, sino torpeza, la que inspira el propdsito de gpretar simultaneamen-
te los tres cinturones. Un buen estratega, si debe apretar el cinturdn
econoémico dos ojales, afloja el cinturén politico o el del intercambio de
problemas hasta compensar la reduccion del primero.

Nuncael balance global degestion debe ser negativo. El impacto negativo
de la accion en un dmbito (problemas-carga) debe ser compensado con el
impacto positivo de la accidon en otros ambitos (problemas-beneficio). El
saldo del balance de gestion nunca debe estar en rojo. Ni siquiera transi-
toriamente. El impacto politico negativo de la acci6n sobre un problema
no cambia la situacion del gobierno, pero el saldo negativo del conjunto
de la gestién constituye un giro contra el capital politico del gobernante.
Y ese consumo del capital politico significa disminucién de la gobernabi-
lidad, es decir, de la capacidad de vencer la fuerza de las circunstancias,
de lidiar con los oponentes y continuar enfrentando problemas, entre
ellos, el causante del deterioro politico. Si por tecnocratismo ciego, el
gobernante agota su capital politico, también acaba con su proyecto tec-
nocratico.

El parto politico de un proyecto no debe matar a su promotor. Este es
un principio elemental de estrategia que el barbarismo tecnocratico igno-
ra de raiz.

Para supera el barbarismo tecnocrético y valorar, con visién multidi-
mensional, los costosy beneficios de una decision en los distintos depar-
tamentos de la préactica social es imprescindible el andlisis situacional y
el andlisis de intercambio de problemas.

Cuando un gobernante pierde capital politico, debe buscar las causas
de ese deterioro en un mal manejo del balance politico global de gestion (1V).
Este balance puede ser negativo a causa de: a) una deficiente identifica-
cién y seleccién de problemas, b) un mal procesamiento tecnopolitico de
cada problema, ¢) un desfase en el tiempo entre costos y beneficios poli-
ticos en cada problema, y d) unaausencia de evaluacién global y correc-
cién oportunay permanente del balance de gestion del gobierno.

La eficacia de la gestién publica exige enfrentar los problemas-carga.
El gobernante serio no debe eludirlos. Pero la gradualidad en el tiempo y
la intensidad de su enfrentamiento debe calcularse en relacion a la pér-
dida de capital politico admisible en relacién con el limite minimo de
gobernabilidad capaz de mantener la estabilidad del gobiernoy capaz de
gestar un proceso de recuperacion de ese capital. La peor gestion politica
es aquella que consume el capital politico del gobernante sin alcanzar los
resultados anunciados y perseguidos. Es el caso de Pérez en Venezuela y
Bucaran en Ecuador. La contravencién a este principio tiene tres causas:
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a) el barbarismo politicg b) el barbarismo tecnocratico, y ¢) el barbaris-
mo gerencial

El barbarismo politico consiste en departamentalizar la eficacia politica
e ignorar los problemas econémicos y gerenciales para dar beneficios
econdmicos y favores politicos ahora que crearan mafiana una crisis poli-
tica por agotamiento de la base econdmica y organizativa de la gestion
politica. Las acciones politicas giran, sin limite, contra el balance econé-
mico y las estructuras organizativas. El caso del Presidente Alan Garcia
en Per( gemplifica bien esta posibilidad.

El barbarismo tecnocrético consiste en departamentalizar |a eficacia eco-
ndmica o la eficacia técnico-gerencial, ignorar el problema politico e in-
currir en costos politiccs ahora que crearan mafiana unacrisis econémica
por agotamiento de la base politica de la gestién econémica. Las decisio-
nes econémicas giran, sin limite, contra el capital politico del gobernan-
te, sin depositar nada en la cuenta del banco de la politica. En relacion
con este tipo de barbarismo es interesante el caso de Menem en la Argen
ting, que declara en la televisidn, sin tapujos, a un periodista brasefio:
“Yole ofreci al puebloargentinocirugiasinanestesia, y esoeslo que estoy haciendo” .
Su manejo del balance Il ha sdo despiadado, con un gran costo politico
para su gobierno y, sin embargo, se mantiene en el poder gracias a su
habilidad en la administracion del balance | y la eficacia mostrada en el
manejo del balance I1; control6 la inflacion. La eficacia formal le ha per-
mitido, hasta ahora asumir el costo de la ineficacia material, en un con-
texto donde su recurso abundante era poder politico. Hizo un uso racio-
nal y eficaz de su vector de recursos escasos. Pero, ¢Cudles son los limites
de agotamiento de esa compensacion? ¢Hasta donde puede continuar
siendo eficaz su ajuste macroeconémico? ¢Cuél sera su manejo futuro de
los balances | y 111? ;Sabré usar, més adelante, la anestesia como comple-
mento de la cirugia? Es obvio que no hay mérito en eliminar la anestesia,
si ella ayuda a la cirugia.

El barbarismo gerencial consiste en destacar la eficiencia y eficacia orga-
nizacional con independencia del manegjo politico y econémico. La orga-
nizacién pasa a tener fines propios, al margen del proyecto politico y del
proyecto econémico. El gerente tecnocratico no comprende ni participa
en el intercambio de problemas entre eficacia forma y material. Sélo
acepta la eficacia formal. Es el barbarismo menos comin y quizas, €l
menos dafiino.

En este proceso de desgobierno, convergen la baja capacidad de go-
bierno, la debilidad de las organizaciones publicas, la dificultad para
gestar un proyecto de gobierno eficaz y el deterioro de la gobernabilidad.
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La baja capacidad de gobierno es la clave, pues impide corregir las defi-
ciencias en las tres variables del triangulo de gobierno.

El dirigente con baja capacidad de gobierno no calcula periédice
mente su balance politico global de gestién, ni lo proyecta al futuro.
Incurre, sin necesidad, en un déficit politico porque no sabe compensar
los costos que impone a la poblacion en el enfrentamiento de determina
dos problemas con beneficios politicos en otros. Tampoco sabe graduar
las decisiones sobre accidn o inaccion. De manera que consume su poder
a dta velocidad y llega a una situacion en que sélo puede sobrevivir
abandonando sus propositos iniciales. El balance de gestion politica se
construye diaa dia en el men( diario de decisiones (MDD) que entraen la
agenda del dirigente. Por contraste, en la politica tradicional, la impor-
tancia de mangjar el balance global de gestion politica cede paso frente a
las rutinas, las emergencias, los problemas de ocasion y las operaciones
parciales. Se pierde la visién de conjunto. La agenda del dirigente es
también un espejo de la baja capacidad de gobierno.

Esa ceguera y torpeza para dosificar las decisiones tiene dos causas,
propias dd dirigente tradicional. Primera, no dispone de método de gobier-
no que le permita fundamentar y verificar, una a una, la eficacia de sus
decisiones, ni menos para hacer la evaluacion del balance global de ges-
tién que abarca el conjunto de las decisiones y omisiones. Segunda, ho
comprende que él dispone de un vector de recursos escasos, donde los re-
curscs econémicos y los recursos de poder casi nunca son igualmente
escasos al inicio del gobierno. Ambas causas son sintomas de baja capaci-
dad personal o institucional de gobierno.

3. El manejo compensatorio de los tres cinturones del
gobierno

Los problemas que componen cada balance son exigentes en distintos
tipos de recursos escasos. Algunos son muy exigentes en poder politico y
casi no exigen recursos econdmicos. Otros son muy exigentes en recursos
econémicos y poco exigentes en poder politico. Hay también problemas
cuyo enfrentamiento esta limitado por el conocimiento especializado y
por las capacidades organizativas.

Esta es la distincion clave para comprender las posibilidades de ma-
nejo compensatorio de los tres cinturones. Si los tres balances exigieran
el mismo tipo de recursos, y el enfrentamiento de cualquier problema exigie-
rael mismo vector de recursos escasos, no se podrian administrar compensa
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toriamente | os tres cinturones del gobierno. Afortunadamente, cada pro-
blema y cada balance exige un vector de recurscs diferente.

El manejo del balance I, de gestion politica, tiene el limite de la esca-
sez de poder politico. EI manejo del balance 11, de gestion macroeconémica,
estd condicionado por la escasez de recursos econdmicos. Y, el balance Ill,
de intercambio de problemas, si bien combina varios recursos escasos,
siempre es manejable hastael limite de la escasez de capacidades organi-
zativas Se trata de una autonomia relativa de cada balance, pues entre
ellos, existen claras relaciones de influencia. Esa autonomia relativa de
cada balance no es una constante, se gana y se pierde en el proceso de
gobierno. Es un capital que debe administrarse De manera que el mal
manejo de los tres cinturones puede llevar a un limite extremo de pérdi-
da de autonomia relativa en que es imposible el manejo compensatorio
delos tres cinturones. A su vez, el manejo de los tres balances esta limi-
tado por el capital cognitivo del gobernante.

Esta variedad de recursos escasos que condiciona el manejo de cada
balance, no es reducible a escasez de recursos econdmicos. Esa diversidad
no reducible permite el manejo compensatorio del balance global. Si no
fuera asi, el ajuste restrictivo de un cinturén obligaria a apretar 1os otros
dos.

El gobernante no controla un dnico recurso escaso homogéneo. Con-
trola unavariedad heter ogénea derecursos escasos que conforman un vector,
seguin el concepto del dlgebra de matrices.

Vector de peso = ( FR RE, RC, RO)

donde FP representa la fuerza politica, RE los recursos econémicos,
RC los recursos cognitivos, y RO |os recursos organizativos. Cada uno de
estos recursos debe, a su vez, representarse por un vector, dada su com-
plejidad y heterogeneidad. Por consiguiente, el vector de peso de un
gobernante es un vector de vectores, compuesto, a menos, de cuatro tipos
distintos de recursos escasos.

Cada uno de estos cuatro recursos tiene caracteristicas muy parti-
culares. Algunos se aplican 0 se usan sin que se gasten en una relacion
directa con su aplicacién. Otros se gastan con su aplicacién, como es €l
caso de los recursos econdmicos. Todos se acumulan y se pierden de
digtinto modo. En alguna medidamuy limitada, estos recursos son inter-
cambiables. A ese conjunto heterogéneo de recursos lo [lamamas vector de
peso (VP). El vector de peso es diferente para cada actor y cada tipo de
juego, pero tiene una estructura genérica.
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Para gobernar y realizar su proyecto de gobierno, el actor necesita
produck acciones que exigen aplicar el vector de recursos escasos que
controla. El limite de disponibilidad de esos recursos bajo su control
determina el méaximo de lo que puede hacer. Su proyecto de gobierno
exige recurscs en determinadas proporciones, tiene una suerte de funcion
de produccion. Algunos problemas exigen mucho poder politico, otros son
consumidores de recursos econdmicos, algunos son muy exigentes en
conocimientos, y también ciertos problemas demandan altas capacidades
organizativas. Y esta variedad de recursos no es siempre reducible a un
recurso especifica En muchos casos, es imposible. En otros casos, solo es
posible un intercambio de recursos dentro de ciertos limites. Por ello, es
necesari o respetar el concepto de vector de recursos.

El proceso de gobierno es un proceso de produccion social que exige
aplicar el vector de peso (VP) del gobernante. ¢Cuantos y cuéles recursos
del vector de peso? Ello depende de la funcion de produccidn que recla-
ma el proyecto de gobierno, vale decir, de cada uno de los problemas
seleccionados. Llamamos vector de recursosdel proyecto de gobierno (VRPG), a
la suma de recursos, en cantidad y calidad, que exige el enfrentamiento
de los problemas seleccionados para conformar el compromiso dd go-
bernante Tenemos pues dos vectores distintos: el dedisponibilidad de recur-
sos del gobernante (VP), y el deexigencia o uso derecursos quedemanda el
cumplimiento del proyecto de gobierno (VRPG).

Ambos vectores pueden tener estructuras concordantes u opuestas,
seguin sea la seleccion de problemas del gobernante Ahora puede valorar-
se la importancia de esa seleccion. Reformar la Congtitucion del pais
requiere mucha fuerza politica, mientras que construir cien mil vivien
das populares exige muchos recurscs econémicos. Enfrentar el SIDA exi-
ge conocimientos que hoy no estan disponibles, a la vez que elevar la cali-
dad de la gerencia de los hospitales demanda capacidades organizativas
que pueden no ser accesibles a un actor especifico. Si el gobernante tiene
poca fuerza politica no puede elegir reformar la Constitucion, pero pue
de construir cien mil viviendas si tiene muchos recursos econémicos. A
la inversa, si tiene pocos recursos econdmicos debe apretar el cinturén
de la construccién de viviendas y compensar dicha restriccion soltando
el cinturdn politico mediante reformas politicas que exigen poder politi-
co para ser realizadas. Por ejemplo, una reforma constitucional democra
tizante y descentralizante, una constituyente para redefinir el sistema
politico, un proyecto que rescate la dignidad de la poblacién, etc. No
todos los beneficios son econémicos, ni tienen costo econémico. Mejorar
la calidad de la gestion de los hospitales es dgo que puede hacerse sin
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gastar recursos adicionales, si se tienen las capacidades organizativas ade-
cuadas.

Este manejo compensatorio interdepar tamental es posible porque los re-
CUrscs escasos no son escasos en la misma proporcién en cada balance o
departamento. Unos son mé&s 0 menos escasos que otros. Tampoco todos
los recursos escasos son del departamento econdmico. EI pode politico
escaso es un ejemplo evidente. El conocimiento no disponible o inacce-
sible es otro.

Veamos dos casos polares.

Vectores Tipo derecursos
Poder politico | Recursos econdmicos

Estructur a concordante (PP) RE)
« Vector de Peso del

Gobernante (VP) MUCHO POCO
» \ector del Proyecto de

Gestion (VRPG) MUCHO POCO
Estructura disonante
* Vector de Peso del

Gobernante (VP) MUCHO POCO
« \ector del Proyecto de

Gegtion (VRPG) POCO MUCHO

En esta homenclatura PP significa recursos de poder politico y RE
recurscs econémicos.

El caso de estructura concordante representa una buena seleccion de
problemas. Ella obliga a hacer un uso mas intenso del recurso més abur-
dante. Aqui, el gobernante aprieta el cinturén econémico y afloja el cin-
turén politico para compensar el balance politico global. Su proyecto de
gobierno elige los problemas que son més exigentes en el recurso que
posee con mas abundancia: poder politico.

En cambio, el caso de estructura disonante representa una seleccion
deficiente de problemas. Ella exige un uso de recursos en proporcion
opuesta a las disponibilidades del gobernante Obliga a éste a apretar
tanto el cinturén econdémico, lo que es racional en este caso, como el
cinturon politico, lo que es innecesario e irracional, dada la abundancia
de recursos de poder. Su proyecto de gobierno elige demasiados proble-
mas que presionan por el uso de su recurso mas escaso: el econémico,
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mientras subutiliza su recurso méas abundante con una débil seleccion de
problemas exigentes en poder politico.

A veces, el dirigente no comprende que puede compensar 10s costos y
sacrificios en el ambito econémico con acciones de beneficio en el ambi-
to politico que no tienen costo econdmico, o viceversa Cree que el Unico
modo de compensacién es un programa social que también es exigente
en recursos econémicos. Si el gobernante no respeta estos principios,
después de cierto tiempo, su vector de peso serd tan pobre en recursos
econémicos como en recursos de poder politico, y habra perdido la
oportunidad de gobernar con eficacia.

Basado en la argumentacién anterior, este trabajo proponre las dos
tesis siguientes. La primera es entendible en base a los argumentos ya
presentados. La segunda, deberd esperar el capitulo del desarrollo de la
teoria de las macroorganizaciones para su plena comprension.

Tess 1. Un gobierno no puede ser mejor que la capacidad persona e
institucional de gobierno que lo sustenta. La capacidad personal de gobier-
no depende del dominio de las ciencias y técnicas de gobierno, de la
experiencia y de la capacidad de liderazgo. La capacidad institucional de
gobierno depende del disefio organizativo. L os resultados de un gobier-
no pueden ser previsibles y de alta calidad, en la medida que se eleve la
capacidad de gobierno y se redisefien las organizaciones publicas. El
recurso mas escaso es la capacidad de gobierno.

Tesis 2. Un gobierno no puede ser mejor que su seleccion de pro-
blemas. La seleccidn de problemas y su procesamiento tecnopolitico no
puede ser megior que los méodos de gobierno utilizados y el sistema de
planificacion que la generay alimenta. Los méodos y técnicas de gobier-
no no pueden ser mejor que el permitido por la calidad del disefo organiza-
tivo. La calidad del disefio organizativo no puede ser mejor que la permi-
tida por las reglas del juego macroorganizativo. Por consiguiente, paraelevar
la calidad de la gestion publica es necesario reformar y quiza revolucionar
las reglas del juego macroorganizativo. Un sistema organizativo de baja
responsabilidad desarrolla una gran capacidad de resistencia al cambio y
s6lo puede ser reformado o revolucionado bajo dos condiciones; a) una
relacién clara y precisa entre el propésito de la modernizacion organiza-
tiva y el proyecto sustantivo de gobierno, que supere los formalismos
tipicos de las reformas administrativasy ofrezca bases solidas para redefi-
nir las reglas que rigen el juego ingtitucional, y b) unaestrategia de reforma capaz
de vencer la solida inecia de los sistemas centralizados de baja
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responsabilidad para innovar sus précticas de trabajo. De no cumplirse

estos dos requisitos, todos los intentos por modernizar el aparato
publico fracasa- ran, como ya ha ocurrido en el pasado.



