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Resumen

En las ultimas décadas, los paises de América
Latina adoptaron generalizadamente la democ-
racia como forma legitima de gobierno. Sin
embargo, la ciudadania se muestra desesperan-
zada en relacién con la politica y su capacidad
para transformar la realidad. Este articulo argu-
menta que enfrentamos una crisis de capacidad
de gobierno, entendiéndola como la capacidad
de conduccién o direccidon que se acumula en la
persona del lider, en su equipo de gobiernoy en
la organizacion que dirige.

Esta situacién refleja la vision que ha sustentado
las reformas del Estado en las ultimas décadas,
en la cual la politica no ha sido reconocida como
un actor que necesite y demande acciones de
fortalecimiento. La década de los noventa se
caracterizo por la puesta en marcha de procesos
de reforma acompanados de fuertes inversiones
destinadas a la mejora de los sistemas admin-
istrativos y al apoyo de los niveles gerenciales
del aparato publico. Por caso, las denomina-
das “reformas de segunda generacién” con los
proyectos para la instalacion de modelos de
gestidon vinculados a resultados, se trataron de
disefnos tecnocraticos sin preocupacién por dar
respuestas al rol de la alta direccion de gobier-
no. Escasas o inexistentes fueron las inversio-
nes dirigidas a mejorar los ambitos de toma de
decisiones de los gobernantes.

El autor propone una estrategia para enfrentar el
problema de la crisis de capacidad de gobierno
en los paises de América Latina, a través de dos
componentes: 1) fortalecer los procesos de for-
macion especifica en gestiéon de gobierno para
la dirigencia politica latinoamericana y 2) desar-
rollar e instalar dispositivos en torno a la Oficina
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del Gobernante que permitan mejorar la direc-
cionalidad, la eficacia y pertinencia del proyecto
de gobierno.

En relacion a la formacion de dirigentes de go-
bierno, el articulo presenta los lineamientos
conceptuales y metodoldgicos utilizados para
desarrollar el Programa de Entrenamiento y For-
macion para la Direccion Politica, con sede en la
Ciudad del Saber, Panama. El Programa apunta
a formar un estrato técnico-politico que actte en
las estructuras gubernamentales, en los parti-
dos politicos y en las fuerzas sociales con el fin
de fortalecer un sistema democratico basado en
la participacion ciudadana.

En relacion con la Oficina de Gobierno, el autor
presenta una conceptualizacion acerca de las
caracteristicas que posee este ambito de toma
de decisiones y sus falencias mas comunes. Por
un lado, que no existe un sistema integrado de
asesoria formal al Gobernante que trabaje a par-
tir de un método de procesamiento que valore
técnico-politicamente los problemas de gobier-
no vy, por otro, se registra una ausencia de reglas
para decidir qué problemas tienen suficiente
valor como para ser enfrentados en ese ambito
y cuales deben ser derivados a niveles inferiores
de decision. A partir de esta identificacion, el au-
tor desarrolla una propuesta de herramientas y
sistemas para el fortalecimiento de los procesos
de decision.

Por dltimo, y a modo de conclusion, el autor
aborda un andlisis de las condiciones necesarias
para generar un sistema de gobierno orientado
a la calidad en la gestion.
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ITLE: GOVERNMENT OFFICE: STRENGTHENING TE
PROCESS OF GOVERNING PUBLIC ORGANIZATIONS

Abstract

In the last decades, Latin American countries have
collectively adopted democracy as their legiti-
mate way of government. Despite this, citizenship
seems to be disenchanted by politics and their
ability to transform reality.

This article argues that we are facing a crisis of
governance capacity, understood as the ability to
lead or direct that is embodied in the leader, in his
governmentteam and in the organization he leads.

State reform plans in past decades did not recog-
nize the need to strengthen decision making pro-
cesses in the higher level of government. However,
millions were spent in the reform of administrative
procedures and systems. The well-known “second
wave of reforms” which focused on results-orient-
ed management models showed up as a techno-
cratic response to the role of senior management
in government. Little or no investment was aimed
atimproving the areas of decision-making leaders.

The author suggests a strategy to face the gover-
nance capacity crisis in Latin America through two
components: 1) the strengthening of the training
processes in government management for politi-
cal leaders and 2) the development and installa-
tion of specific tools & decision-making devices
in the Government Office in order to improve the
planning, implementation & evaluation of the gov-

ernment’s actions.

In relation to the education of leaders, the article
presents the guidelines followed in the develop-
ment of a Senior Government Officials Training
Program located in the City of Knowledge, Pana-
ma. The program aims to train a technical-political
stratum with the capacity to perform decision-
making in governmental structures, political par-
ties and social forces in order to promote a demo-
cratic system based on citizenship participation.

In connection to the Government Office, the au-
thor presents a conceptualization of this decision-
making arena and its most frequent weaknesses:
in the first place, the Government Office lacks an
integrated system of formal advice based in an
analytical method able to process both the techni-
cal and political impact of decisions and, second-
ly, there is a need for a set of rules that may in-
form decision-makers the relevance of problems,
so that de-centralization of matters is possible
throughout the organization. In accordance to this
analysis, the author puts forward a set of tools and
systems that may contribute to the strengthening
of the decision-making processes in this Office.

As a conclusion, the author analyzes the necessary
conditions to generate a government system ori-
ented towards management quality.
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INTRODUCCION

LA OFICINA DEL GOBERNANTE

“HAY (...) UN DIVORCIO ENTRE LO QUE LA SOCIEDAD Y LOS CIUDADANOS DEMANDAN DE LA POLITICA,Y L0
QUE LA POLITICA Y LOS POLITICOS OFRECEN. ESTE NO ES SOLO UN DIVORCIO CAUSADO POR INTERESES EN-
CONTRADOS Y CARENCIA DE VOLUNTAD. (...) ES TAMBIEN UN DIVORCIO ENTRE LA CAPACIDAD DE GOBIERNO
Y LA COMPLEJIDAD DE LOS PROBLEMAS DE GOBIERNQ™ (mATUS, TEORIA DEL JUEGO SOCIAL).

El proposito del presente documento es pro-
poner una manera de abordar el problema de la
capacidad de gobierno en los paises de América
Latina a partir del fortalecimiento de su conduc-
cion politica.

En las ultimas décadas, los paises de América
Latina adoptaron generalizadamente la democ-
racia como forma de gobierno. A pesar de ello,
las investigaciones reflejan que la ciudadania se
muestra desesperanzada con relacion a la politi-
ca y su capacidad para transformar la realidad.
La Politica no logra hacer foco ni impactar satis-
factoriamente en los problemas de la gente. El
presente documento postula que enfrentamos
una crisis de capacidad de gobierno’; y que parte
de esta crisis se explica porque la politica carece
de las herramientas adecuadas para la mejora
de la gobernabilidad del sistema que conduce.

Esta situacion se debe en parte a la visién que
ha sustentado las reformas del Estado en las
ultimas décadas. La década de los noventa se
caracterizo por la puesta en marcha de procesos
de reforma acompanados de fuertes inversiones
vinculadas a la mejora de los sistemas adminis-
trativos y al apoyo de los niveles gerenciales del
aparato publico. Por caso, las denominadas “re-
formas de segunda generacién” con los proyec-
tos para la instalacién de modelos de gestion
vinculados a resultados, se trataron de disefnos
tecnocraticos sin preocupacién por dar respues-
tas al rol de la alta direccién de gobierno.

Parte de las fallas en la instalacion de estos siste-
mas se debio a que la politica no fue reconocida
como un actor que necesite y demande acciones
de fortalecimiento. Escasas o inexistentes fuer-
on las inversiones dirigidas a mejorar los ambi-
tos de toma de decisiones de los gobernantes.

Recurriendo a una metéafora deportiva, es como
si en la Formula 1 se hubiesen realizado inver-
siones para desarrollar motores mas veloces,
cubiertas mas resistentes y disenos de chasis
mas aerodindmicos; sin mejorar paralelamente
los sistemas de direccion de los vehiculos. Basta
imaginar el contraste: motores muy potentes
pero con sistemas de alerta mal disenados o in-
existentes, sistemas de freno de baja calidad e
inadecuada informacion para la conduccion de
los pilotos. Esta ruptura entre alta velocidad y
bajo gobierno preanuncia un final previsible.

Hoy se plantea el desafio de mejorar la institu-
cionalidad de la democracia. Para evitar errores
del pasado, el documento postula que debemos
situar en la agenda publica el fortalecimiento de
la alta direccién politica. Por tanto, “la Politica es
quien puede y debe mejorar la calidad del juego
democratico”

En la primera parte del articulo, se establece la
medida del desafio que enfrentan la mayoria de
los paises de América Latina en materia de forta-
lecimiento de la conduccién del gobierno.

Seguidamente, se analizan dos componentes
del fortalecimiento de la capacidad de gobi-
erno: por un lado, la formacion de dirigentes v,
por otro, los dispositivos y herramientas para la
toma de decisiones en el maximo nivel de go-
bierno, dambito que denominamos la Oficina del
Gobernante. En ambos casos, el propdsito fue
realizar una conceptualizacidn inicial acerca de
las deficiencias identificadas y de los abordajes
que se consideran apropiados para superarlas.
Por ultimo, y a modo de conclusién, aborda-
mos las condiciones necesarias para generar un
sistema de gobierno orientado a la calidad en la
gestion.

1) La capacidad de gobierno se la debe entender con relacion al concepto de “gobernar’, propuesto por Matus, Carlos (1997) quien sostiene que... “Por tanto, Gobernar, en-
tonces, exige articular tres variables: a) el proyecto de gobierno; b) la capacidad de gobierno; y c) la gobernabilidad del sistema. Especificamente, se entiende a la capacidad
de gobierno como la “capacidad de conduccion o direccion que se acumula en la persona del lider, en su equipo de gobierno y en la organizacién que dirige. Se basa en el
acervo de técnicas, métodos, destrezas y habilidades de un actor y su equipo de gobierno requeridas para conducir el proceso social, dadas la gobernabilidad del sistema
y el compromiso del proyecto de gobierno. Capacidad de gobierno es sindnimo de pericia para realizar un proyecto”
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1. LOS DESAFIOS
DE GOBERNAR

A comienzos del siglo XXI, los paises de Améri-
ca Latina han adoptado de forma generalizada a
la democracia como forma legitima de ejercicio
del gobierno. Sin embargo, como la democracia
se legitima en la accién, los pobres resultados
que muestran los gobiernos para hacer frente a
las demandas sociales crecientes redundan en
un desprestigio y desesperanza de la ciudadania
con respecto a la Politica y su capacidad para
transformar la realidad.

Un informe del PNUD abre un claro interrogante
sobre la “buena salud” del sistema democratico:
un 44% de los latinoamericanos estaria dispues-
to a aceptar un gobierno autoritario si “éste re-
solviera los problemas econdmicos de su pais”
y un 41,9% esta de acuerdo en “pagar el precio
de cierto grado de corrupcién con tal de que las
cosas funcionen” Por otra parte, el estudio pone
de manifiesto que un 57% de los latinoamerica-
nos prefieren la democracia a cualquier otro ré-
gimen, pero un 48,1% prefiere el desarrollo a la
democracia. PNUD (2004)

Estos datos dan cuenta de la complejidad del de-
safio que enfrenta la politica en nuestra regién.
Demandas de una mayor y mejor distribucion
del ingreso, mejor calidad en la regulacién de
la actividad privada, y aumento de la calidad
de los servicios de salud y educacion, etc. son
sb6lo algunos de los complejos problemas que
los gobernantes deben afrontar, al tiempo que,
ante la falta de respuestas adecuadas, la politica
pierde legitimidad como actor protagonista del
cambio y del desarrollo social.

Durante la década del 90 se realizaron fuertes
inversiones y se avanzo considerablemente en
el fortalecimiento de los sistemas de adminis-
tracién y de los niveles gerenciales del aparato
estatal (sistemas de compras y contrataciones,
administraciéon financiera, sistemas de gestién
de los recursos humanos, etc.). Estas reformas,
positivas en muchos aspectos, formaron parte
de un proceso que se orientd a mejorar la ca-
pacidad de respuesta “técnica” del Estado. Sin
embargo, escasas o inexistentes fueron las in-
versiones y esfuerzos dirigidos a mejorar los
ambitos de toma de decisiones de los gober-
nantes.

LA OFICINA DEL GOBERNANTE

LOS PAISES DE AMERICA LATINA PARECEN HABER
FORTALECIDO LOS REGIMENES DEMOCRATICOS Y
ASEGURADO, EN FORMA PRACTICAMENTE UN-
ANIME, LAS POLITICAS DE ESTABILIDAD MACRO-
ECONOMICA. PERO ENFRENTAN UNA SITUACION
GENERALIZADA DE BAJA INSTITUCIONALIDAD
Y CRISIS RECURRENTES DE GOBERNABILIDAD.
EN AMERICA DEL SUR SON 13 LOS PRESIDEN-
TES CONSTITUCIONALES QUE NO TERMINARON
SU MANDATO DESDE 1989 HASTA 2005. CHILE
Y URUGUAY SON LAS EXCEPCIONES A ESTA TEN-
DENCIA DE FONDO QUE RECORRE LA REGIGN COMO
UN HILO ROJO.

(DIARIO PERFIL, BUENOS AIRES, 21 DE SEPTIEMBRE DE 2007)
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Por otro lado, asistimos también en estos ulti-
mos anos al surgimiento de numerosas orga-
nizaciones de la sociedad civil que, legitima-
mente, procuran impulsar los mecanismos de
control social, al tiempo que demandan mayor
transparencia en las acciones de la politica tanto
en el momento electoral como en el de gestion.
En medio de estos avances, nos encontramos
con que la politica, a pesar de tratarse de uno de
los actores clave para impulsar el desarrollo de
una sociedad, no ha sido reconocida (ni por ella
misma, ni por otros actores) como un actor que
necesite acciones de fortalecimiento. En este es-
cenario, tanto los sistemas implementados en
el aparato burocratico, como los mecanismos
impulsados desde las organizaciones de la so-
ciedad civil pierden su potencia. Se convierten
en sistemas y mecanismos utilizados de manera
ritual o superficial por los gobiernos, que las
perciben como factores que imponen limites a
su capacidad de accion.

Recapitulando entonces al parrafo anterior, deci-
mos que la carestia de acciones ligadas a la toni-
ficacion de las capacidades politicas puede ser
explicada por:

e Una fuerte debilidad en la formacién y entre-
namiento de nuestros lideres politicos, explica-
da principalmente en la oferta existente;

¢ Una fuerte debilidad, o ausencia, de sistemas
y herramientas destinadas a dar soporte al pro-
ceso de toma de decisiones que debe afrontar la
politica en el ejercicio de gobierno.

e La Ausencia de métodos y ambitos avocados
al estudio y desarrollo de estrategias de largo
plazo.

Superar esta situacion requiere de una estrate-
gia integral para fortalecer el estrato “politico”
del Estado, incrementando la capacidad de la
politica de gobernar sobre los procesos que con-
duce através de i) una formacion especifica para
el ejercicio de gobierno, ii) el desarrollo de her-
ramientas y dispositivos de soporte para la alta
direccion politica vy iii) la instalacion de centros
de prospectiva y planificaciéon de largo plazo.

LA OFICINA DEL GOBERNANTE

El presente documento presenta los resultados
de desarrollos realizados para el diseno de los
dos primeros componentes de la estrategia: la
implementacion de una oferta formativa y de
entrenamiento de nuestros dirigentes y el desar-
rollo e instalacion de sistemas y herramientas
poderosas y adecuadas a los procesos comple-
jos que tienen lugar en la “Oficina del Gober-
nante” de nuestros gobiernos. Una oficina de
gobierno poderosa da sustento al proceso de di-
reccion de la organizacion, brinda soporte para
gobernar situaciones sociales conflictivas y que
generan presion sobre los gobiernos.

El propdsito ultimo de encarar el fortalecimiento
de la alta direccion politica es afinar la lente con
la cual la Politica enfoca su gestion, permitié-
ndole gobernar el proceso de produccion de
politicas publicas en funcidon de las prioridades
definidas en el proyecto de gobierno legitimado
por la sociedad.
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Il. LA FORMACION
DE DIRIGENTES
DE GOBIERNO

EL EL ARTE DE GOBERNAR 0 CONDUCIR PROCESOS SUPONE DOTES PERSONALES. PERO, EN ALGUNA MEDIDA,
TALES DOTES SON POTENCIALIDADES QUE PUEDEN SER DESARROLLADAS Y ALIMENTADAS MEDIANTE EL
CONOCIMIENTO DE METODOS Y TECNICAS APROPIADAS. SE PUEDE CULTIVAR EL ARTE. POR CONSIGUIENTE,
NO SOLO ES POSIBLE ENSEAIAR TEORIAS Y METODOS PERTINENTES AL PROPOSITO DE UNA ESCUELA DE
GOBIERNO, SINO DESARROLLAR ESAS DOTES PERSONALES POR LA VIA DEL ENTRENAMIENTO Y LA SIMU-
LACION HUMANA. EL LIDER DEBE TENER LA OPORTUNIDAD DE ADQUIRIR UNA FORMACION SISTEMATICA Y

ADECUADA A LA EXTREMA COMPLEJIDAD DEL SISTEMA POLITICO.
CARLOS MATUS, “EL LIDER SIN ESTADO MAYOR" (1998)

Durante mucho tiempo, existié la creencia de
que las fallas en la capacidad de gobierno esta-
ban dadas por la falta de formacién profesional
de los dirigentes (formacion entendida como
educacion universitaria). Sin embargo, hoy la
mayoria de quienes ocupan cargos de respon-
sabilidad cuentan con formacién de grado e in-
cluso de posgrado, y la calidad de la respuesta a
los problemas es igualmente baja. De lo anterior
concluimos que la formacioén universitaria es im-
portante para formar buenos profesionales pero
insuficiente para formar buenos gobernantes.

¢Si no se trata de un problema de educacion,
dénde se encuentran las deficiencias? Identifi-
camos dos problemas relacionados con la for-
macién de los decisores politicos:

En primer lugar, la formacién universitaria que
reciben nuestros gobernantes corresponde a
las disciplinas verticales: medicina, derecho,
economia, ciencia politica, que siguen la logica
de organizacion departamental de la Universi-
dad. Sin embargo, en la practica social, los prob-
lemas no siguen la légica vertical de las cien-
cias, sino que requieren un abordaje complejo,
transdisciplinario. Por ejemplo, el economista
que formula politicas econémicas y el médico
que hace politicas de salud, formados en facul-
tades verticales, parecieran estar en su campo
de competencia, a pesar de la frecuencia de sus
fracasos en la gestion publica. Esto se explica
porque aquellos sdélo tienen competencia para
realizar una practica profesional intra-departa-
mental. No tienen la formacion necesaria para
ejercer la practica social horizontal.

La practica publica cruza horizontalmente todas
las especialidades, y genera sus propios prob-
lemas. Sabemos que un problema de salud no
solo es un problema de medicina, sino al mismo
tiempo, es politico, econdmico, organizativo,
ecolagico, etc. Sin embargo, sefiala Matus, “ac-
tuamos como si el sentido comun pudiese pro-
cesar esas interacciones transdepartamentales.
(...) En este sentido, la formacion de nuestros
dirigentes debiera dar respuesta a la necesidad
de un pensamiento transdisciplinario, interde-
partamental. La practica social nos presenta en
todo momento problemas sociales que no son
de facil solucion y por ende, no pueden resolv-
erse por intuicidon en la practica misma. Su res-
olucion exige, entre otras cuestiones, explicar
la realidad, identificar y ponderar problemas y
causas criticas, calcular sobre el futuro incierto,
formular y evaluar apuestas sobre productos y
resultados de nuestras acciones, resolver con-
flictos cognitivos, hacer andlisis estratégico para
construir viabilidad, estudiar a los otros actores
que participan en el juego social, monitorear la
evolucién y cambio de la realidad intervenida,
y disenar o modernizar organizaciones.” Huertas
(2006).

En segundo lugar, el desarrollo de este pensam-
iento transdisciplinario permitird superar la fre-
cuente fractura que se da en nuestros gobiernos
entre el estrato técnico y el nivel politico, con-
tribuyendo a la creacion de un estrato técnico-
politico de gobierno. En la gestidon de gobierno,
la Politica y laTécnica operan con racionalidades
diferentes y el problema principal en su interac-
cién es que la primera no logra dirigir a la se-
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gunda en funcidén de las prioridades del plan de
gobierno.

Entonces, jqué rasgos caracterizan al perfil téc-
nico-politico?

. El técnico-politico no da por supuestos
los objetivos y, por el contrario, su ambito de
trabajo lo mueve a hacer dialogar la politica y la
técnica para discutir tanto la direccionalidad (ob-
jetivos) como las directivas (operaciones y me-
dios). Su ambito de accion es toda la sociedad.
Este enlace entre lo politico y lo técnico es nece-
sario para que ambas puedan interactuar positi-
vamente en la accion cotidiana de gobierno.

. Es un cientista social volcado hacia la ac-
cién, sin complejos para explorar directamente
el futuro, que debe estar preparado para enfren-
tar la planificacion politica, entendida como un
calculo situacional al interior de procesos creati-
vos e inciertos. La médula tedrica del técnico-
politico esta centrada en el calculo que precede
y preside la accion practica. Desde este punto de
vista, el técnico-politico no adhiere a “solucio-
nes Unicas’, sino que es capaz de explorar posi-
bilidades y alternativas, poniendo en juego va-
lores, intereses y recursos de poder, en un juego
en el cual los actores tienen capacidad de torcer
el curso de los acontecimientos en funcidon de
un proyecto politico-ideoldgico.

. El técnico-politico es consciente de que
su practica de producciéon social existe en un
mundo de multiples recursos escasos, multiples
criterios de eficacia, muchas racionalidades y
diversas autorreferencias explicativas. Solo asi
puede superar el reduccionismo a cualquier
criterio Unico y monétono de eficacia o pro-
ductividad. Esta nueva capa politico-técnica es
requerida urgentemente en las estructuras gu-
bernamentales, en los partidos politicos y en las
fuerzas sociales de nuestros paises para fortal-
ecer un sistema democratico basado en la par-
ticipacion ciudadana.

Esta nueva capa politico-técnica es requerida
urgentemente en las estructuras gubernamen-
tales, en los partidos politicos y en las fuerzas

LA OFICINA DEL GOBERNANTE

sociales de nuestros paises para fortalecer un
sistema democratico basado en la participacion
ciudadana.

Sobre la base de este marco conceptual, un gru-
po de profesionales nucleados en torno a la Fun-
dacion CiGob (Desarrollo de Ciencias y Métodos
de Gobierno) de Argentina y Strategia de Brasil
se propusieron disenar una oferta formativa des-
tinada a contribuir en la construccion de un es-
trato politico-técnico de gobierno en los paises
Latinoamericanos. De ese proyecto comenzado
en el ano 2004, surgi6 el actual Programa Lati-
noamericano de Formacién y Entrenamiento
para la Direccion Politica, que actualmente tiene
su sede en la Ciudad del Saber, Panama?, en pr-
ovecho de su particular institucionalidad y su
conectividad tecnolodgica y geografica con toda
la region.

A continuacion, se exponen las caracteristicas
centrales de la oferta formativa disenada:

1) Formacion basada en las necesidades de la
dirigencia politica para el desempeio de su fun-
cion

En nuestros paises, la formacién de dirigentes
se suele definir a partir de lo que podriamos de-
nominar “la légica de la oferta” Esto significa
que las instituciones educativas disenan la cur-
ricula priorizando sus recursos docentes dis-
ponibles, sin una suficiente indagacién y disefio
adecuado a las demandas reales del ambito de
la gestion gubernamental. Esto trae aparejado,
como consecuencia, un débil impacto en la for-
macion practica de los participantes, y, por ende,
en la eficacia de las politicas gubernamentales.

El disefio de la oferta tuvo una primeta fase que
consistio en el estudio de la demanda, de las
necesidades de formacién de la dirigencia so-
bre las debilidades identificadas en los procesos
de toma de decisiones de gobierno®. Partiendo
de este andlisis, disend un modelo de oferta
que esta centrado sobre las capacidades para
el desempeno de la funcién de gobernar. Esto

2) La Ciudad del Saber es un complejo internacional para la educacion, la investigacion y la innovacidn, organizado para promover y facilitar la
sinergia entre universidades, centros de investigacion cientifica, empresas de la nueva economia y organismos internacionales .El complejo esta
a cargo de la Fundacion Ciudad del Saber, una organizacién privada sin fines de lucro creada en 1995, cuya Junta de Sindicos estéa integrada por
representantes de los sectores académico, empresarial, laboral, legislativo y gubernamental. La mision de la Fundacion Ciudad del Saber es ga-
rantizar el desarrollo de la Ciudad del Saber como un espacio donde se promueve la sinergia entre sus componentes. http://www.cdspanama.org/

3) Para identificar tales necesidades, se llevd adelante una Encuesta a la Alta Direccion Politica consistente en un proyecto de indagacion sobre las

practicas de trabajo de la dirigencia de gobierno. Ver CiGob y Cippec (2007).
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implica una postura epistemoldgica distinta re-
specto del acceso al conocimiento, el saber sery
el saber hacer. Siendo el “saber ser” una instan-
cia en la cual el participante de la formacion se
ve inmerso en un mundo politico donde se ve
forzado permanentemente a tomar decisiones
que ponen en juego valores éticos. Por ejemplo,
el politico debe decidir entre rendir cuentas a la
Sociedad o no hacerlo; decidir entre generar in-
stancias de participacion o no; decidir medidas
que pueden afectar regresivamente o no la dis-
tribucion del ingreso, etc. Respecto del “saber
hacer’, se trata de que el técnico-politico pueda
poner en juego el conocimiento adquirido en
instancias concretas de su accion profesional.
Para resumir, la politica es saber ser y hacer, es
reconocer que hay valores en juego y si bien hay
un arte e intuicion detras de cada decisién, se
requieren métodos para poder abordar la praxis
politica.

Complementariamente, se tomo como orien-
tacion metodoldgica el enfoque de formacion
basado en competencias profesionales. Defini-
mos competencias como: “Las capacidades ad-
quiridas (conocimientos, actitudes, aptitudes,
perspectivas, habilidades) mediante procesos
sistematicos de aprendizaje que posibilitan,
en el marco del campo elegido, adecuados

Capacidades clave del técnico-politico

LA OFICINA DEL GOBERNANTE

abordajes a sus problematicas especificas, y el
manejo idéneo de procedimiento y métodos
para operar eficazmente ante los requerimientos
que se plantean’*

El perfil destinatario de la formacidn se identifico
como TECNICO-POLITICO. El propésito clave del
TECNICO-POLITICO es tomar decisiones, ase-
sorar o incidir en los procesos claves de produc-
cion de politicas publicas. Para la formacion de
este actor, identificamos un conjunto de compe-
tencias criticas o claves: Construirle viabilidad a
un proyecto politico, definir resultados estrate-
gicos de gobierno, operacionalizar un plan que
los concrete, viabilizar las acciones de este plan,
implementar programas gubernamentales y
evaluar los resultados de la gestién.

Estas capacidades le deben permitir al gober-
nante enfrentar en una mejor condicién la com-
plejidad de los problemas de gobierno. No fuer-
on disenadas a partir de una logica secuencial,
sino que entendemos que estas capacidades es-
tan actuando simultdneamente (aunque con én-
fasis diferentes en cada momento) en el proceso
de diseno, implementacion y evaluacion de las
politicas de gobierno.

Construirel
Proyecto Politico

Evaluar los

Definir resultados

resultadosde la
gestion

Conducir, asesorar o
incidir en los procesos
clave de produccion de

politicas publicas

Implementar
programas

estratégicosde
gobierno

Operacionalizar

gubernamentales

Fuente: Fundacion Desarrollo de Ciencias y
Métodos de Gobierno. Documento de disefio

un plan de
gobierno

Viabilizar las acciones
del plan de gobierno

4) Lafourcade, Pedro D. Evaluacion de los aprendizajes. Buenos Aires: Kapelusz, (1969)
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2) Marco conceptual comun

El diseno del Programa toma como base con-
ceptual las Ciencias y Métodos de Gobierno,
desarrollado por el Prof. Carlos Matus. Con el
fin de situar a los participantes en los conceptos
basicos de esta disciplina, el Programa prevé el
dictado de un Mddulo introductorio en el cual se
analiza la médula teorica de la Teoria del Juego
Social (Matus, 2000). El resto de los médulos
del Programa retoman y profundizan conceptos
de la disciplina que relacionados con los temas
bajo analisis.

3) Oferta modular

El diseno del Programa parte de la premisa que,
debido a que no todos los participantes tienen
la misma experiencia y foco de interés y desem-
peno, cada uno debe tener la libertad de elegir
aquellos contenidos que sean de su interés. Por
esta razon, los contenidos de la oferta se presen-
tan en forma modular, y cada uno de los médu-
los se propone dar respuesta a los desafios que
se le presentan el gobernante en la resolucion
de un aspecto del gobierno: (cuadro)

Encarar un Programa formativo como el que
se propone presenta desafios importantes. En
primer lugar, se plantea la necesidad de disenar
los contenidos formativos desde un marco con-
ceptual comun basado en las ciencias y méto-
dos de gobierno. Este requisito, a su vez, plan-
tea la complejidad de formar una masa critica de
docentes que, conociendo las tematicas especi-
ficas a formar en los participantes del Programa,
estén al mismo tiempo imbuidos de los concep-
tos y marco de abordaje de problemas transver-
sales de la accién de gobierno.

Otro desafio que plantea la formacién es el dis-
efo de las actividades formativas, de tal forma
que los participantes puedan acceder al replan-
teo y revision de sus modelos de abordaje de
la realidad a través de experiencias practicas.
El enfoque desde las capacidades contribuye a
esta condicion.

LA OFICINA DEL GOBERNANTE

Intervenir en la Como analizar estratégi-
realidad social camente la realidad para
tomar decisiones en la
resolucion de problemas
de gobierno

Como planificar y dirigir
una campana electoral
moderna como instancia
preparatoria para liderar
un proyecto de gobierno
sobre bases participati-
vas

Diseno del proyecto
ético-politico

Como aplicar filtros de
calidad a la gestion del
gobernante

Diseno de la Oficina
de Gobierno

Cémo manejarse con el
aparato publico

Diseio de
organizaciones

Como implementar es-
trategias para el logro de
resultados en los equi-
pos de trabajo

Comunicacion y
Liderazgo

Presupuesto por Como asignar recursos

resultados a las prioridades de go-
bierno

Balance Global Coémo monitorear la

de Gestion marcha del Plan de Go-

bierno en respuesta a
las demandas y expecta-
tivas de la sociedad

Coémo involucrar a la So-
ciedad Civil en la politi-
casy Programas de Go-
bierno

Mecanismos de
Participacion de la
Sociedad Civil

Como utilizar las herra-
mientas de indagacion a
beneficiarios de los pro-
gramas publicos

Monitoreo de
problemas de la
sociedad

Como apropiarse y utili-
zar informacién en el pro-
ceso de toma de decisio-
nes de gobierno

Explotacion de
informacion
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3. LA OFICINA DEL
GOBERNANTE COMO
AMBITO DETOMA DE
DECISIONES

El fortalecimiento de los dispositivos y herra-
mientas para la toma de decisiones de la con-
duccién politica exige pensar un ambito diferen-
ciado para fortalecer su capacidad de gobernar
el proceso de produccidén de politicas publicas. A
ese espacio lo llamaremos la Oficina del Gober-
nante.

1. Definicion

Entendemos a la Oficina del Gobernante (OG)
como el &mbito en el cual la maxima autoridad
de una organizacion publica desarrolla el pro-
ceso de toma de decisiones de gobierno. Es el
ambito de soporte a la toma de decisiones de la
Politica, que cumple el rol primordial de otorgar
direccionalidad estratégica al proceso de gobi-
erno.’

El concepto de la Oficina del Gobernante nos
permite caracterizar procesos gque son comunes
a actores como el Presidente de la Nacion, un
Gobernador, un Ministro, o un Intendente, en
tanto todos estos actores llevan adelante el gobi-
erno de organizaciones complejas. Los procesos
de toma de decisiones que ocurren al interior de
este &mbito abarcan la intima reflexion del lider
sobre el rumbo estratégico de su gestion; el cal-
culo permanente que realiza entre las decisiones
que adopta y su impacto sobre su capital politi-
co; la evaluacién de los riesgos que enfrenta en
la supervivencia en el poder y las conversacio-
nes que tienen lugar en la reunion de Gabinete
con su equipo de gestion para definir acciones
concretas. Segun esta definicidon, la Oficina del
Gobernante no tiene limites precisos desde el
punto de vista fisico (como por ejemplo, los
definidos por el despacho del titular de la orga-
nizacién), sino que resume conceptualmente a
todos los ambitos formales e informales en los
cuales el lider de una organizacidén procesa las
decisiones de gobierno. Desde el punto de vista
espacial su definicion es imprecisa, situacional,
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referida a las caracteristicas de quien ejerce el
gobierno. Lo importante no son las precisiones
fisicas ni formales sino la calidad de los pro-
cesos que deben darse para que la decision sea
eficaz en términos de los resultados deseados.

2. Las deficiencias que encontramos en la Oficina

El @mbito de conduccion de la politica, no ha
recibido en las ultimas décadas suficiente aten-
cién ni inversiones para el fortalecimiento de
sus procesos. A los efectos de disenar las her-
ramientas adecuadas que van a operar en este
ambito, es preciso ante todo comprender como
es su funcionamiento.

Carlos Matus describié su funcionamiento de
manera acertada:

"El lider esta en una jaula, aislado, prisionero de
la corte complaciente que controla los accesos a
su importante persona. (...) Tiene sélo un control
parcial de su tiempo y de su atencién. Su vida le
pertenece a medias. Y si la organizacion del lider es
deficiente, ese control de su tiempo y su privacidad
es muy débil. Es un hombre acosado por las presio-
nes y las urgencias. Tiene las mismas 24 horas que
el ciudadano comun, aunque acumula sobre si los
problemas maés diversos, pequenos, grandes, ru-
tinarios, nuevos y sorprendentes que afectan el col-
ectivo social. Com—parte los problemas de muchos
hombres y esos hombres adquieren dere—chos so-
bre su tiempo y su vida privada. Acepta y ofrece
compromisos cumplibles e incumplibles. Con esa
sobrecarga de atencién sobre su vida diaria, sélo
capta algunos problemas, quizad los menos impor
tantes, si ellos explotan ruidosamente y golpean
por penetrar el cerco que protege el uso de su tiem-
po. Las senales de alarma del sistema politico son
inversamente proporcionales a la importancia de los
problemas. Los problemas menores son ruidosos
y molestan persistentemente, llaman de inmediato
la atencion del gobernante vy de la prensa. En cam-
bio, los grandes problemas ceban en silencio su

5) Desde una vision sistémica de la gestion de gobierno, para lograr una gestion de calidad, un gobierno debe garantizar el funcionamiento integrado de cuatro funciones
basicas: i) La direccionalidad estratégica, que a través de la definicion de una matriz de resultados estratégicos brinda la orientacion del Plan de Gobierno; ii) La operacio-
nalizacion y los sistemas de administracion de recursos reales y financieros, que proveen las reglas y procedimientos para la administracion de los recursos; iii) Las reglas
para la organizacion y gestion del aparato publico, que provee los principios basicos de diseno organizativo y acuerdos de gestion para alcanzar los resultados del Plan
de Gobierno; iv) El sistema de control y monitoreo de la gestion, que provee a la conduccion reportes sobre el cumplimiento del Plan de Gobierno. Estas cuatro funciones
criticas permiten orientar la gestion de las organizaciones publicas hacia una gestion comprometida con los resultados propuestos en el Plan de Gobierno. Ver Babino, Luis
“La planificacion como funcidn de la gestion de gobierno’, Revista de la Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera Publica, XVIIl Seminario Nacional

de Presupuesto Publico, Villa Carlos Paz, Cérdoba, octubre de 2004.
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bomba de tiempo. Lo que va silenciosamente mal,
pasa desapercibido a pesar de su trascendencia. En
cambio, los pequenos proble—mas se agrandan am-
plificados por las senales de alarma, la proclividad al
inmediatismo y la superficialidad de los medios de
comunicacion.” Matus (1997)

Como senala Matus, el dirigente se encuen-
tra expuesto a multiples actores, con deman-

Las demandas a la Oficina del Gobernante

Actores de presién: empresas,
sindicatos, otros gobiernos, etc

S kol
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das diferentes. Debe conducir sus equipos de
gestion para llevar adelante su proyecto de gobi-
erno con herramientas técnicas complejas; debe
rendir cuentas a la sociedad sobre su gestion y
dar respuesta a sus demandas; debe enfrentar
la presidon de grupos de interés que quieren pre-
sionar sobre el proyecto.

LAS PRINCIPALES DEFICIENCIAS IDENTIFICA-
DAS EN EL FUNCIONAMIENTO DE LA OG SON:

Demandas y expec:tati\.r.';\sﬂ
de la sociedad

Gabinete Institucional

Croro?

Equipos de Gestion

(Ministerios — Secretarias)

Fuente: Fundacion Desarrollo de Ciencias
y Métodos de Gobierno
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En relaciéon con los grupos que ejercen presién
sobre el gobernante:

* La Agenda del gobernante esta cargada
de “problemas de menor valor?’

e Las urgencias dominan a las importancias,
e El “afuera” impone temas, reuniones
eventos, etc.,

e La Agenda se vuelve “reactiva” ante de-
mandas y presiones de los actores externos.

En relacion con el procesamiento de demandas
sociales:
e Se toman decisiones sin suficiente infor-
macion sobre el problema a enfrentar,
* No existe procesamiento técnico politico
sobre el impacto de las decisiones,
e Débiles o inexistentes mecanismos de
rendicidon de cuentas a la sociedad,
e Débiles mecanismos de monitoreo de
los problemas de la sociedad.

En relaciéon con la conduccion de los equipos de
gestion:
* Reuniones de gabinete sin reglas claras.
Rara vez son reconocidas como un mé-
todo eficiente en el proceso de comuni-
cacién con los equipos de gestion,
* Debilidad en laimplementacion de reglas
de rendicién de cuentas por compromisos
de gestion asumidos,
e Debilidad en la comunicacioén del plan de
gobierno.

En relacidn con los procesos de toma de deci-
siones:
* No existe un dmbito técnico-politico de
procesamiento de problemas,
¢ El gobernante vive una sobrecarga de re-
sponsabilidad que atenta contra la calidad
de la decisién,
* No hay tiempo de agenda reservado para
el tratamiento de temas “estratégicos’,
* No hay tiempo para formarse, se vive en
la urgencia constante.

Para sintetizar, las deficiencias encontradas son:

1. No existen métodos y dispositivos de proc-
esamiento técnico-politico de problemas. No
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existe un sistema integrado de asesoria formal
al Gobernante que trabaje a partir de un método
de procesamiento que valore técnico-politica-
mente los problemas de gobierno.

2. Hay una ausencia de reglas en dos procesos
clave: a) No existen reglas dentro de la Oficina
del Gobernante para decidir qué problemas
tienen suficiente valor como para ser enfrenta-
dos en ese ambito y cuales deben ser derivados
a niveles inferiores de decision; y b) Existe una
percepcién en los dirigentes que las Reuniones
de Gabinete no resultan utiles como instancias
de comunicacién para la gestién.

3. Propuesta para el fortalecimiento de la Oficina
del Gobernante

Para superar estas deficiencias, consideramos
que es necesario introducir dos lineas de cam-
bio en la Oficina del Gobernante:

1. Instalar un ambito de procesamiento técnico-
politico, a través del funcionamiento de una Uni-
dad Técnica Politica (UTP) que procese los prob-
lemas que debe enfrentar el gobernante,

2. Instalar Sistemas de Soporte para la Alta Di-
reccion.

En cuanto a la Unidad de Procesamiento Técnico
— politico, su funcion es:
* Asistir al lider de la organizacién para es-
tablecer la Agenda de gobierno,
¢ Realizar los “filtros de valor y de calidad”
de la Oficina, procesando los problemas
a enfrentar y evaluando las estrategias y
escenarios de accion,
e Disenar la evaluaciéon de la gestion y el
esquema de peticién y rendicion de cuen-
tas de los resultados de la organizacién,
* Asegurar el buen funcionamiento de log
sistemas “soporte” de la Alta Direccion.

Los Sistemas de soporte a la Alta Direccién que
se proponen son los siguientes:

1. Plan Estratégico
El sistema de planificacion en la Oficina del Di-

rigente permite establecer los resultados estra-
tégicos de la gestiéon y las operaciones para al-

6) Filtros de valor: Son aquellos que impiden que lleguen a la decision del Gobernante cuestiones que pueden ser resueltas en niveles inferiores. Impiden que problemas
importantes se desvien a niveles inferiores. Filtros de calidad: Son aquellos que le dan procesamiento tecnopolitico a los problemas que han ingresado a la Oficina de
Gobierno antes que lleguen a la toma de decisiones del gobernante. Le brinda soporte a la toma de decisiones evitando la improvisacién y la ceguera situacional.
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canzarlos. Contar con estas definiciones permite
instalar la regla de la rendicién de cuentas, tanto
al interior de la organizacion entre el gobernante
y sus equipos, como entre la organizacién y la
sociedad civil.

2. Monitoreo de problemas de la sociedad

Su propésito es proveer al gobernante infor-
macion sobre las expectativas de la sociedad
acerca de los problemas que debe enfrentar en
su gestién. Las herramientas de indagacion so-
cial (como encuestas y otras herramientas) que
se utilizan de forma corriente durante el momen-
to electoral, podrian proveer informacion valio-
sa para los gobernantes al momento de configu-
rar su proyecto de gobierno y también durante
la toma de decisiones cotidiana. La utilizacién
de herramientas como encuestas, mapeo de ac-
tores sociales y sistemas de monitoreo evitaria
tomar decisiones a ciegas y prever el impacto
de las decisiones sobre el capital politico del di-
rigente.

3. Agenda Estratégica y Gabinete

El sistema de Agenda Estratégica y Gabinete
permite establecer filtros y reglas para que el
dirigente organice su tiempo de trabajo, a fin
de asegurar que las urgencias no controlen su
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agenda en detrimento de las importancias.

Las reglas de Gabinete permiten establecer las
reuniones del dirigente con su equipo de gestién
como un ambito para la toma de decisiones y el
establecimiento de compromisos de gestion.

4. Sistema de Evaluacion

La existencia de un sistema de planificacion per-
mite a su vez instalar en la oficina del gobernante
un sistema de indicadores clave para el moni-
toreo de la gestion y del grado de cumplimiento
de los compromisos asumidos en su marco es-
tratégico.

Un sistema se define como un conjunto de
reglas o principios sobre una materia racional-
mente enlazados entre si. Podemos entender al
conjunto de los procesos decisorios que tienen
lugar en la Oficina del Gobernante como el siste-
ma que define la calidad de funcionamiento de
este ambito.

La teoria de sistemas postula que el nivel de
calidad de funcionamiento del conjunto estara
dado por aquel en el que opera el componente
mas débil. Ya que al estar interrelacionados y
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4. A MODO

DE CONCLUSION,
LA RENDICION

DE CUENTAS COMO
SISTEMA CLAVE

condicionarse entre si, un componente que op-
era débilmente traccionara al resto a funcionar
con menor calidad. Esto implica que, si en la Ofi-
cina del Gobernante uno de los procesos de de-
cision opera con baja calidad, impactara sobre
la calidad de la toma de decisiones de la Oficina
como un todo.

Carlos Matus (1997), en su libro Los Tres Cin-
turones de Gobierno sefnala que las reglas basi-
cas del juego macroorganizativo conforman, en
el plano de las acumulaciones o capacidades de
producciéon de cada institucion, un tridngulo de
hierro compuesto por tres sistemas claves:

a) formacion de la agenda del dirigente, que asigna
el uso del tiempo v fija el foco de atencién de quién
dirige;

b) peticién y prestacion de cuentas por desempeno,
que evalla, valora, premia y castiga los resultados
de la gestion y el esfuerzo por alcanzarlos; y

c) gerencia por operaciones, que determina el estilo
creativo o rutinario de la gestion diaria de la orga-
nizacion, en sus extremos de innovacién o decadencia.

El triangulo de hierro sefala una cuestion muy

El triangulo de calidad
de la gestion
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importante: el dirigente conduce segun sean los
problemas que entran en su foco de atencion, y
actua con la calidad que le exige la evaluacion
por desempeno. El sistema de agenda orienta o
desorienta y concentra o dispersa la accion dia-
ria. La evaluacion por desempeno crea respon-
sabilidad o irresponsabilidad, con lo cual valora
o deprecia la calidad, la eficiencia, la eficacia y
la innovacion. La gerencia diaria no puede estar
fuera del espacio bajo o alto de atencién y res-
ponsabilidad que le exigen los otros dos siste-
mas.

Estos tres sistemas determinan y dominan la
calidad de la gestion de la maquinaria organi-
zativa. Si no hay evaluacion por desempeno, no
importa la calidad de los sistemas, s6lo importa
su coherencia. Cuando el juego es de baja re-
sponsabilidad es exigente con la coherencia y
negligente con la calidad. Cuando no hay evalu-
acion por desempeno produce coherencia me-
diocre, mediante un movimiento de nivelacion
hacia abajo, hasta lograr la compatibilidad que
exige el sistema de mas baja calidad del trian-
gulo de hierro.

AGENDADE

GOBIERNO

RENDION DE

El Triangulo
de Calidad

CUENTAS POR

GERENCIA POR

RESULTADO

OPERACIONES

Fuente: Matus Carlos, “LosTres Cinturones de Gobierno’, Fundacion Altadir, Caracas, 1997
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Por el contrario, genera coherencia de alta cali-
dad cuando hay evaluacidén sistematica por
desempeno y, en ese caso, nivela hacia arriba,
hasta igualar la calidad del sistema mas potente.
El sistema de peticion y prestacion de cuentas
determina y domina el triangulo de hierro. Es el
sistema rector del triangulo. Es el punto de refer-
encia para la verificacion de la coherencia en rel-
acion con cualquier innovacion en los sistemas
de alta direccion.

La primera instancia de coherencia la ejerce ha-
cia adentro, en relacidon a los otros dos vértices
del triangulo: el sistema de agenda y el sistema
de gerencia. La calidad y exigencias de ambos
no pueden exceder los limites operacionales del
sistema de cobranza de cuentas por desempe-
no. En una agenda donde s6lo entran las urgen-
cias y nunca las importancias, es perfectamente
compatible con la ausencia de evaluacion por
desempeno. Lo mismo ocurre con un sistema de
gerencia rutinario, sin creatividad ni esfuerzo por
alcanzar resultados. El sistema de cobranza de
cuentas por desempeno crea o impide, en caso
de no existir, la demanda por practicas de tra-
bajo innovadoras y de calidad. Por consiguiente,
la calidad de la evaluacion por desempeno de-
termina la calidad del triAngulo de hierro.

La conclusion obvia de esta propuesta tedrica
es la siguiente. Existe una relacion muy estrecha
entre las reglas de responsabilidad, el sistema
de peticion y rendicién de cuentas y la calidad
de gestion.

Esta regla se aplica tanto al interior de la Oficina
del gobernante y de la organizacién estatal como
entre éstas y su entorno. Asi como en la orga-
nizacién publica la rendicion de cuentas hacia
la maxima conduccién del gobierno tracciona al
resto de los sistemas hacia mayores niveles de
calidad, la demanda de rendicién de cuentas por
parte de la sociedad civil eleva la calidad de los
resultados de las politicas publicas.

Este ultimo aspecto es central para situar esta
propuesta de fortalecimiento de la Oficina del
Gobernante, en el marco del debate sobre la
demanda de mayor calidad institucional de
nuestros gobiernos. En este sentido, el concepto
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del “tridngulo de calidad” de gobierno y la im-
portancia de la “rendicion de cuentas” como eje
rector que tracciona al conjunto del sistema ha-
cia mayores niveles de calidad, puede aplicarse
para pensar los caminos a recorrer en un pro-
ceso de mejora de la calidad institucional.

Alcanzar acuerdos conjuntos que permitan el
establecimiento de reglas de responsabilidad
y sistemas de peticion y rendicion de cuentas
representa un desafio clave en la relacion de
coordinacion y control existente entre el poder
legislativo y el ejecutivo, que permitiria traccio-
nar hacia una mayor calidad del sistema repub-
licano en su conjunto.

El mismo desafio se presenta en relacion a la
participacién de la sociedad civil en el proceso
de gobierno. Pasar de una democracia “repre-
sentativa’] donde la participacion ciudadana se
limita al acto electoral, a una democracia “par-
ticipativa” donde las demandas de la sociedad
cuentan con canales estables de expresion y
peticién de cuentas a sus gobernantes, per-
mitiria elevar en igual sentido la calidad del pro-
ceso de produccién de politicas publicas.

Avanzar en estos otros planos del fortalecimien-
to de la Politica, aunque exceden el alcance del
presente documento, es clave a la hora de pen-
sar las estrategias a implementar para alcanzar
una mayor calidad de nuestros gobiernos. El fin
ultimo es encontrar los caminos y herramientas
que nos permitan fortalecer a la Politica, y a la
democracia, en su capacidad de dar respuesta a
los complejos y urgentes problemas que enfren-
tan las personas que viven en nuestra region.
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