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Resumen

Este articulo plantea el gran problema de déficit de gerencia en que se encuentran las empresas
sociales del Estado colombiano. Ademds, propone el desarrollo de éstas a través de tecnologias
modernas, orientadas a atender ciudadanos/clientes y de superar el atraso organizacional. En este
sentido, recomienda que la politica social no debe estar centrada en el monto de los recursos sino en
su destino, oportunidad, pertinencia e impacto y también propone como indispensable el control y
evaluacitn de la gestion social.

Deotrolado, el autor da a conocer el papel y compromiso del gobierno en la transformacién social
yargumenta la necesidad de formar gerentes sociales comprometidos con el cambia y modernizacion
de las empresas.

Abstract

This paper outlines the problem of management deficiency founded in social companies in the state
of Colombia. Therefore, this paper suggest an expansion through modern technologies, oriented to
satisfy citizens, clients and also the overcoming of organizational constraints. Is recommended that
the social policy mustnotbe centered in the amountof resources, butin its destination, oportunity and
impact and also suggest the control and evaluation of social measurements as indispensable.

On the other hand, the authors let know the compromise of the goverment in the social
transformation and arguments and the need to create social managers with the commitment to accept
changes and modernization of the companies.

1. EI «déficit de gerencia» en
el sector social

Sibien se insiste mucho en el déficit pecu-
niario, casi nunca se reconoce que en el
sector social, ya sea puiblico o privado, al
lado de amenazas o prioridades financie-
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ras reales se presenta otra situacién de
igual validez: el «déficit de gerencia», que
por ser oculto no es menos grave. Su
cuantificacién exacta es dificil, pero su
magnitud aproximada es gigantesca. Para
aproximarnos a esta magnitud basta un
«botén de muestra», como se dice en el
habla popular. Un costo oculto por
ineficiencia e ineficacia del 20% —igual
proporcién que para su caso consideran
estadounidenses y europeos— en el gas-
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to médico y hospitalario —que represen-
ta la mitad del gasto total en salud—
significaria que por el <hueco negro» del
«déficit de gerencia» se van entre 250.000
y 300.000 millones de pesos, una cifra casi
igual alsituado fiscal parasalud. Conesta
suma podria darse atencién en salud a
alrededor de 2 millones adicionales de
colombianos.

Pero si se habla del «déficit de geren-
cia» ya no en un sector sino sobre la tota-
lidad del gasto del gobierno central, que
para el afic de 1995 puede llegar a 14
billones de pesos sélo en funcionamiento
e inversién, este «hueco negro» podria
acercarse a 2,8 billones de pesos. Para
tener una idea de lo que representa esta
cifra basta decir que la inversion en gasto
social se calcula para 1995 en 2,4 billones;
o sea que el «déficit de gerencia» —ha-
ciendo caso omiso del costo de la corrup-
¢ién— podria llevarse més recursos en el
gobierno nacional que el gasto social.
Como una parte sustancial del gasto de
funcionamiento corresponde a transfe-
rencias para que los entes territoriales
ejecuten ese gasto, cada vez es mayor la
responsabilidad de las alcaldias y
gobernaciones por este «costo oculto»,

Y si se hace el calculo sobre toda la
produccién de bienes y servicios sociales,
el resultado también es impresionante.
Considerando que este tipo de depen-
dencias y entidades maneja no menos del
20% al 25% del PIB nacional y que el
«costo oculto» de la ineficiencia y la inefi-
cacia se mantiene, por lo menos, en el
mismo 20% del gasto total, estamos ha-
blando de que por este <hueco negro»
ampliado se va, como minimo, del 4% al
5% del PIB, esto es, entre mds de US$2.000
millones y casi US$3.000 millones al afio,
o sea, entre 2 y 3 billones de pesos colom-

bianos. Monto de «no-crecimiento» y/o
«no-desarrollo» que se estd yendo en uti-
lizacion inadecuada o innecesaria de los
recursos, en «burocratismo», o inclusoen
apropiacién dolosa de los bienes disponi-
bles por carecer de apropiados controles
internos, para mencionar los «caminos»
mas conocidos.

Por tanto, reducir —por lo menos— o
eliminar —como situacién ideal— este
«déficit de gerencia» debe ser prioridad,
si de verdad se desea un compromiso
serio con la construccion del nuevo Esta-
dosocialde derechoy conelbienestary el
mejoramiento de la calidad de vidadelos
ciudadanos, como lo ordena la Constitu-
cién del 91. Lo anterior no niega que
existen dependencias y entidades que
gozan de gerencias dignas de imitarse,
pero que, como se dice en el habla popu-
lar, son las excepciones que confirman la
regla.

Por tanto, insistir sdlo en el incremen-
to del gasto social puede llevar a que por
el «hueco negro» de la ineficiencia y la
ineficacia se vayan en forma subrepticia
sumas que ya son billonarias. De esta
manera, la discusién no es si existe subor-
dinacién de la politica social a la politica
econémica, o si el gasto social y el gasto
econémico son excluyentes, sino cémo
deben complementarse y armonizarse en
una estrategia integral de desarrollo, que
tenga en cuenta que la «deuda social» no
sélo se paga con la solucién del «déficit
pecuniario» en el gasto social, sino tam-
bién con la solucién del «déficit de geren-
cia» en el sector social. Si se asignan mas
recursos pero se gerencian mejor, el efec-
to no serd una simple suma aritmética
sino una multiplicacion sinérgica.

Por eso es necesario insistir en que
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jpara reducir el «déficit de gerencia» noes
suficiente modernizar las instituciones
—lo que a veces sélo se reduce a comprar
equipos nuevos y computadores—, sino
quehay que hacer lomas dificil, moderni-
zar los procesos, y lo mas importante,
modermnizar el recurso humano. O sea,
actualizarlo, ponerlo a tono con lo més
avanzado del pensamiento actual, es de-
cir, aplicar lo que es una vieja «cantaletas»
y prioridad en otras partes: educar, edu-
car y educar.

2. Una nueva concepcién: Gerencia
de objetivos, estrategias y procesos

En este proceso de «modernizar» a las
personas que manejan los programas y
lasempresassociales, loprimeroque debe
sefialarse es que existen similitudes y di-
ferencias entre la gerencia privada, la ge-
rencia publica, estoes, delas instituciones
gubernamentales, y la gerencia social, que
debe desempefiarse —situacién legitima-
dahoy desde la propia Constitucién Poli-
tica—en unsector mixto, en donde coexis-~
ten empresas privadas, estatales y mixtas.
Sera necesario, por consiguiente, revisar
las principales bases conceptuales de la
gerencia publica y de la gerencia social,
asi como la presentacion de lo que serian
los rasgos distintivos de una gestién para
la eficiencia econémica y la eficacia social,
esto es, para la calidad y la equidad, cen-
trada en la satisfacccién de los ciudada-
nos y con prioridad para los consumido-
res de bienes y servicios sociales.

Hoy se insiste mucho en que la geren-
cia no es sdlo una actividad propia de las
empresas privadas, sino que en general
cualquier institucién puede y debe diri-
girse con principios y técnicas similares a
los utilizados por ésta, cuyos buenos re-
sultados comprueba la experiencia, sin

que ello signifique que son la panacea o
garanticen el éxito de cualquier empresa.

Para muchas personas existe una ba-
rrera infranqueable entre la empresa pri-
vada y la empresa priblica y social y, aiin
més, entre la forma de gobernar los asun-
tos privados y los asuntos piiblicos y so-
ciales. Pareceria que siempre la empresa
privada estd regida por el mercado y pro-
duce bienes y /o servicios que se realizan
en éste a un precio conocido y fijado en
razén de costos competitivos, mientras
que la empresa publica y social no se
mueveenelmercado, y alestarregida por
razones de Estado y/o de politica guber-
namental produce bienes y/o servicios
que pareceria no tienen precios, y si los
tienen no se fijan en razén de los costos.

Pero la historia de los ltitnos dece-
nios en Colombia, y ahora el proceso de
apertura, ensefian que la idea anterior
puede ser muy popular pero no es repre-
sentativa de la realidad. Muchas empre-
sas privadas no soportan la competencia
en un mercado que ha estado protegido y
sus costos se han beneficiado de cuantio-
s0s—y a veces ocultos—subsidios estata-
les o de precios excesivos que pagan los
consumidores colombianos. Proteccién y
subsidios que en muchos casos crearon
monopolios que nunca pasaron por el
acicate de la competencia, y que llevaron
a Colombia a tener uno de los més altos
niveles de concentracién del capital. O, al
contrario, existen empresas piblicasmuy
eficientes que pueden competir en cual-
quier mercado y con cualesquiera compe-
tidores.

Por tanto, asi como los conceptos y
técnicas de la gerencia moderna son in-
dispensables en la empresa privada para
sobrevivir en la compleja economia de
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hoy, también en la direccién de los asun-
tos piblicos y de las empresas sociales se
requieren los mismos conceptos y técni-
cas para atender con oportunidad y sufi-
ciencia a los ciudadanos y ofrecer a los
consumidores mejores bienes y servicios
a precios més equitativos. Ademds, los
procesos en marcha de la descentraliza-
ci6én y modernizacién del Estado lo exi-
gen con mayor razon.

En este campo se ha dado un proceso
de marcha paralela o simultdnea entre las
concepciones generales de gerencia, de
un lado, y las més especificas de gerencia
delosocial, del otrolado. Desde finalesde
los afios 70 hasta mediados de los 80 el
énfasis se incling bastante hacia el uso
eficiente de los recursos, o que significo,
en cierta forma, retornar, en las circuns-
tancias tecnolégicas de hoy, a viejas dis-
cusiones sobre tiempos, movimientos y
aspectos similares; por eso se ha hablado
de un «neotaylorismo». Luego, y hasta
finales de los 80, el énfasis se centré en la
importancia del mejoramiento del recur-
so humano, desarrollandose varias con-
cepciones y técnicas sobre lo que en tér-
minos generales se ha llamado «Gerencia
del Recurso Humano». Al mismo tiempo
se introducian en el sector social concep-
ciones que adicionaban preocupaciones
nuevas, aunque de vieja data en las em-
presas tradicionales, en lo fundamental
industriales: calidad, satisfaccidén delclien-
te, excelencia en el servicio y otras que
incorporan elementos similares, identifi-
cadas con la expresién comun de «Geren-
cia dela Calidad Total», y en un momento
mas reciente, «Gerencia Integral».

Es decir que, aunque con atraso, en el
sector social también se ha dado el mismo
ciclode planteamientos sobre laempresa,
sumision y la gerencia, que loocurridoen

sentido general en el mundo académico y
en la vida prictica. Primero, se estd frente
al «planteamiento organizacional»,conla
preocupacién enfocada hacia la estructu-
ray las funciones; luego llegé el «plantea-
miento estratégico», que ve a la empresa
mas como una unidad que cumple objeti-
vos; a continuacién se desarrolla el «plan-
teamiento psico-sociolégico», que trasla-
da la preocupacién a las personas que
conforman la empresa, y en la actualidad
se adiciona el «planteamiento socio-poli-
tico», que enfatiza en las relaciones de la
empresa con su clientelay enlaresponsa-
bilidad social.

Podria decirse que estos planteamien-
tos o «visiones» no son excluyentes entre
si, sino que més bien han avanzado en un
proceso de complementacién, sin negar
que en el transcurso histérico se han ido
modificando. Asi, por ejemplo, sin desco-
nocer la importancia de la estructura
organizacional, hoy se plantea que debe
ser menos vertical, mas informal y no tan
determinada por las funciones sino mas
bien por los productos y los procesos. O
sea, estas concepciones o planteamientos
son vilidos pero ninguno es absoluto o
inmodificable; parten del principiode que
el conocimiento es contingente y la tarea
del gerente moderno es tener una visién
integral de la vida empresarial y su rela-
cién con la «aldea mundial» en que vivi-
mos.

De otro lado, en el caso de los recursos
gubernamentales dedicados a la produc-
cién de bienes o prestacion de servicios
que hacen relacién al gasto social se ha
comprobado un usoimprovidente. Servi-
cios esenciales comolos de salud y educa-
cién se han convertido de manera progre-
siva en «huecos negros» que absorben sin
mayores resultados positivos cualquier
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incremento real en los recursos. En estas
actividades —y otras tipicas de la accién
estatal— se ha confundido estabilidad
laboral con inamovilidad de los trabaja-
dores, eficiencia con despilfarro en
«clientelismo» y «favoritismo» y gestién
publica con la construccién de obras, sin
importar su necesidad o conveniencia. El
cumplimiento de la altisima tarea que
impone la nueva Constitucién obliga a
liberar a la administracién estatal de tales
defectosy desarrollar—enlateoriayenla
practica— una concepcién de gerencia
puiblica eficaz para la prestacion eficiente
de un servicio de excelencia.

En correspondencia con lo anterior, y
en cuanto al control sobre la gerencia
publica en que ha de devenir la adminis-
traciém estatal, el articulo 267 de la nueva
Constitucién Politica determina que la
vigilancia de la gestién fiscal del Estado
incluye el ejercicio de un control financie-
ro, de gestion y resultados, fundadoenla
eficiencia, enla economia, enlaequidad y
la valoracién de los costos ambientales, lo
que completan los articulos 270 y 343 al
decir, en su orden respectivo, que la ley
organizara las formas y los sistemas de
participacién ciudadana que permitan
vigilar la gestién piiblica que se cumpla
en los diversos niveles administrativos y
sus resultados, y sefialara la entidad de
planeacién que tendra a su cargo el dise-
fio y la organizacién de los sistemas de
evaluacion de gestién y resultados.

Otroaspectcesencial —y también muy
vinculado con la discusién actual sobre
reformamodernizadoradel Estado—hace
relacién a cémo debe concebirse una ges-
tiébn o gerencia piblica y social para la
calidad y la equidad, ¢ diciéndolo con
otras palabras, para la eficiencia econé-
mica y la eficacia soctal. En primer lugar,

debe ser una gestion para el desarrollo
humano, esto es, que logra un sélido fun-
damento humanista en todo el equipo de
trabajo. Y debe ser desarrollo humano
tanto para los «clientes externos» [usua-
rios /consumidores]como paralos «clien-
tes internos» [trabajadores]. Debe ser una
gestion participativa, es decir, democrati-
ca. La jefatura ha de ser de cardcter, com-
prometida, con autoridad, comunicativa,
honesta, creible, disciplinada, estimulan-
te, explicativa, realimentadora, humilde,
integra, pedagégica, compasiva, respe-
tuosa, de excelencia y con las puertas
abiertas. Una gestién que inspira y con-
duce con respeto la co-gestién o co-admi-
nistracién de la comunidad y que conoce
muy bien a la poblacién a la que sirve, al
tiempo que estirmula la participacién de-
mocritica y el desarrollo humano de sus
trabajadores.

Asi mismo, debe ser una gestién com-
petitiva, o sea, innovadora, que utiliza la
informacién no sélo para rendir informes
—que es lo obvio— sino para gerenciar
—que es lo creativo—. Una gestién que
innova en métodos de direccién; puede
pasar del gjercicio de la planeacién estra-
tégica a la préactica de la direccién estraté-
gica, con técnicas como administracién
por objetivos, justo a tiempo, cero defec-
tos, gerencia del servicio y otras similares;
que introduce nueva tecnologia adminis-
trativa, como la computacién. Y como
aspecto final, pero nodltimo, una gestion
deliderazgo, es decir, paradigmatica, que
recupera la condicion de lider de la socie-
dad para quienes ocupan cargos de direc-
cién, con decidida participacion en las
campanas de utilidad comiin y cumpli-
mientodelasresponsabilidades con ejem-
plar dedicacién y amor.

Y al pensar en la solucién del «déficit
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de gerencia» hay que considerar que qui-
z4 uno de los factores que més afecta la
eficiencia y la equidad en el sector social
es la carencia de un enfoque multidimen-
sional, sistémico e integral, y la persisten-
cia, por tanto, de un enfoque formal y
atrasado que se centra en formulaciones
preconcebidas, cuando estamos en una
época en la que los acontecimientos poli-
ticos y los cambios econdémicos nos han
demostrado que las ideas fijas, inamovi-
bles, pertenecen al «museo de la historia»
y los conocimientos y las ideas estan en
evolucién permanente.

Otro componente de ese enfoque for-
mal es pensar que todavia tiene vigencia
una planeaciéon minuciosa, que puede
prever hasta el mis minimo detalle, cuan-
doloqueserequierehoy esunaplaneacion
capaz de acomodarse a los cambios, y por
eso se aconseja trabajar con la técnica de
los escenarios posibles. En concordancia
con lo anterior, es imposible concebir un
control administrativodelos detalles, que
consume tiempo y recursos fisicos y hu-
manos que podrian dedicarse a otros
menesteres, olvidandose muchas veces
del control de gestién, esto es, de los pro-
cesos, las estrategias y los objetivos. Asi
mismo, como aspectos criticos vincula-
dos con el enfoque formal también pode-
mos mencionar la delegacién sin la auto-
ridad correspondientey laentrega de fun-
ciones sin la asignacién de los recursos
necesarios.

No hay duda de que hablar de una
gerencia de objetivos, estrategias y proce-
sos supone, en primer lugar, que hay que
comenzar por transformar el tradicional
paradigma que nutre a la formaci6n ter-
ciaria en programas de administracién y
gestion. Se piensa que para lograr la efi-
ciencia es suficiente un instrumental

organizativo, tales como manuales de
normas y procedimientos, descripcién de
cargos y organigramas, entre los mas
mencionados. Pero la experiencia com-
prueba que esto noes suficiente para lide-
rar con posibilidades de éxito una empre-
sa en las condiciones de incertidumbre y
complejidad del mundo contemporéaneo.

Si bien tal instrumental organizativo,
incluido por algunos en el llamado «for-
malismo organizacional», es necesarioen
la administracién, entendida como logis-
tica de los recursos, la gerencia moderna,
comprometida méasbien con procesos que
forman parte de estrategias que se orien-
tan a cumplir objetivos, requiere contar
con profesionales que den el paso del
«enfoque prescriptivo y reactivo», es de-
cir, sujeto a libros y respuestas aprendi-
das, al «enfoque heuristico y proactivo»,
osea quesebasamasenlaindagaciényla
anticipacion.

El gerente moderno ha de saber que la
formacion universitaria tradicional lo
ubica en una organizacién bastante in-
flexible, temerosa de la innovacién y la
participacién, poco articulada a la socie-
dad y con bajacapacidad de concertacion,
desconectada de la historia, en un mo-
mento en que no estamos en una «€poca
de cambios» sino en un «cambio de épo-
ca», en que las respuestas construidas
sobre el pasado poco sirven, ya que como
nos advierte una méxima actual, «cuando
tenia todas las respuestas, me cambiaron
las preguntas».

Para tal tipo de formaci6n superior las
organizaciones se mueven més alrededor
de lashabilidades y destrezas de los hom-
bres que las componen y menos de una
concepcién de desarrollo de su potencial
humano, el més valioso recurso de cual-
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quier empresa. Sin negar la importancia
de las destrezas y habilidades, es necesa-
rio superar tal enfoque «tecnocratico» y
entender que sélo el desarreollo humano
permite asumir de manera consciente la
responsabilidad social dela gerencia, obli-
gada auna escala de valores cada vez mas
exigente.

Lo anterior no significa que se desco-
nozca a la organizacién como uno de los
medios mds idéneos para canalizar los
esfuerzos humanos y el uso de diversos
recursos para producir resultados y cum-
plir objetivos. Y acd, asi como en pérrafos
anteriores, se utiliza la expresion «organi-
zacion» en susentido mas genérico, porlo
que puede cubrir de hecho desde una
asociacion de vecinos hasta una gran em-
presa transnacional capitalista, pasando
por entidades de gobierno y empresas
sociales, pudiendo ser todas de muy di-
versa naturaleza juridica.

Por tanto, desde la perspectiva de una
gerenciamoderna, todaorganizaciéndebe
verse interrelacionada en forma creciente
con la economia mundial, con el vertigi-
noso cambio tecnolégico que ocurre hoy,
con la biisqueda de nuevas estructuras
organizacionales y la incertidumbre que
obliga siempre a pensar en distintos esce-
narios posibles para mafiana o escenarios
alternativos. Organizaciones que deben
gerenciarse como «sistemas abiertos» en
donde no se puede esperar respuestas
exactas sino resultados que se muevenen
determinados rangos de probabilidad, en
donde no hay trayectorias tnicas sino
caminos zigzagueantes.

Es decir, estamos ante la necesidad de
un gigantesco esfuerzo que debe tener
caracteristicas sinérgicas para que pro-
duzca unresultado debienestar y mejora-

miento de la calidad de vida superiorala
simple suma aritmética de los programas
y proyectos. Pero lograr este resultado
requiere, ademds de la concertacién entre
muy diferentes drganos e instituciones,
tanto estatales como privados, una consi-
derable dosis de gerencia, esto es, de ges-
tidén que va mas alld de la tradicional
administracién —la que no pasa de ser
una logistica de los recursos— y se com-
promete con objetivos, estrategias y pro-
cesosdirigidosnosélo coneficiencia sino,
en especial, con eficacia.

Gerencia que debe estar en capacidad
de utilizar algunas de las més conocidas y
aplicadas teorias de la gestién, tales como
calidad total, administracién por objeti-
vos, gerencia integral, excelencia en el
servicio y otras, y que pueden resumirse
enuna concepciénmoderna de planeacion
y direccién estratégicas para el mejora-
miento continuo en beneficio de los ciu-
dadanos-clientes. Sobre esta base se dis-
cute la idea fundamental de cémo aplicar
en la administracién piblica y en las em-
presas estatales y sociales el cambio que
se da en la actualidad de una gerencia de
funciones y problemas a una gerencia de
estrategias para el manejo global de insti-
tuciones y empresas comprometidas con
procesos que producen bienes y servicios
para satisfacer necesidades del hombre.
Como nota al margen y vista en este con-
texto, la novisima concepceién de «repen-
sar» o «reinventar» el gobierno coincide
con lo que se estd discutiendo en la admi-
nistracién privada bajo la denominacién
de reingenieria de empresas y procesos.

En resumen, en un mundo sujeto a
cambios macrosociales y macroeconé-
micos, las empresas no pueden escapar a
cambios microsociales y micrceconé-
micos, definidos en primer lugar por un
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cambio en la concepcién sobre la geren-
cia, en donde se sustituye la gerencia de
funciones y problemas por la gerencia de
procesos, estrategias y objetivos. Asicomo
se dice hoy que la «organizacion es una
préctica social», la gerencia puede verse
como una «técnica social», un «saber
practico social» que tiene que moverse en
la «frontera del conocimienton.

3. El desarrollo de empresas sociales
con tecnologia moderna y orientadas
a atender ciudadanos/clientes

3.1. El atraso organizacional

Como es sabido, en la actualidad se estd
en un proceso de rapida transformacion
de los paradigmas gerenciales y de es-
tructura organizacional. Desaparecen los
modelos burocréitico-formales tradiciona-
les, tanto en el sector ptblico como en el
privado, y se avanza en alternativas no
convencionales, que buscan la mayor fle-
xibilidad con estructuras abiertas y rela-
ciones horizontales. Incluso en el sector
privado se pasa a empresas descentrali-
zadas que llegan a eliminar el organigra-
ma para adaptarse con mayor facilidad a
cambios acelerados del entorno. Hoy, se
sustituye la administracién, como logisti-
ca de los recursos, por la gerencia, mas
orientada hacia objetivos, estrategias y
procesos.

Pero el «sector social», tanto piiblico
como privado, incluidos los ministerios
de lo social —con excepciones que confir-
man la regla—, estd muy atrasado en este
campo, manteniendo modelos empresa-
riales y gerenciales apegados a la
jerarquizacién, la verticalidad y la rigi-
dez. Es indispensable que las empresas
sociales aprovechen el «know-how»
organizacional y gerencial moderno, lo

que en principio no implica una gran
inversidn sinc un cambio cultural sustan-
clal.

En cuanto al propésito de este docu-
mento y la existencia del «sector social»,
se pueden distinguir dos tipos principa-
les de entidades que, aunque cumplen
funciones distintas, son confundidas con
frecuencia: aquellas dedicadas a atender
las funciones propias de gobierno, como
sonladirecciénde los sistemas desalud y
educacién, el recaudo de impuestos, el
mantenimiento del orden publico, la
planeacién, la promulgacién y control de
las politicas gubernamentales y otras si-
milares, que corresponden a tareas esta-
tales ineludibles, y otras, dedicadas a la
produccién y distribucién de bienes y
servicios sociales, como agua, alcantari-
llado, telefonia, plazas de mercado, salud
y hospitalizacién, educacién y cultura,
atencién de nifios y ancianos, recreacion,
obras publicas, vivienda popular y simi-
lares, que pueden ser de propiedad esta-
tal, privada o mixta, pues en este caso la
responsabilidad del Estadono es tantode
producir y distribuir cuanto de garanti-
zar a los ciudadanos el acceso equitativo
y oportuno a tales bienes y servicios y
vigilar su calidad.

Unasy otrasentidades deben dirigirse
mds con los criterios modernos de geren-
cia que con los tradicionales de adminis-
tracién; estos ultimos se contentan con
responder por el uso adecuado de los
recursos, mientras que los primeros se
orientan al logro de resultados y objeti-
vos; la administracién tradicional se con-
funde con el manejo de un presupuesto
histérico, en que la méxima responsabili-
dad llega a una sana ejecucién de los
rubros, en concordancia con los concep-
tos y montos asignados; la gerencia mo-
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derna, si bien debe cumplir también con
la ejecucion legal del presupuesto, da el
paso hacia el presupuesto por programa
de produccién, para el cual lo fundamen-
tal ya no son los conceptos del gasto sino
la cantidad, calidad y costo de los bienes
y/oservicios producidos, lo que permite,
por consiguiente, fijarse metas y medir el
desempefio por resultados obtenidos
cuantificables.

En las entidades que ejercen mas las
funciones propias del gobierno [el primer
grupo mencionado en parrafo anterior],
deben primar concepciones como la satis-
faccion total del usuario y medirse los
resultados con coeficientes de rendimien-
to por dependencias o actividades. En
estas entidades los mayores problemas
en relacién con la comunidad ocurren
alrededor de la atencién al piblico con
groseria, el cobro indebido de «tarifas»,
«peajes» o «mordidas» y la apropiacién
ilegal e inmoral de recursos.

En las entidades que producen bienes
y servicios sociales, una de las priorida-
des de la gerencia debe dirigirse hacia la
calidad del bien o servicio con la determi-
nacion de costos estandares o preestable-
cidos como pardmetro de comparacion
para los costos efectivos o reales, pues lo
que se encuentra con mayor frecuencia es
la mala calidad en el bien o servicio pro-
ducido y los costos excesivos, ya sea por
ineficiencia en el uso de los recursos o por
recargns que «disfrazan» desviaciones
hacia «bolsillos particulares».

Es decir, la concepcién moderna tras-
lada la preocupacién del dirigente del
mundo del gasto al mundo de los resulta-
dos logrados con los recursos a su dispo-
sicion. El objetivo prioritario, en las pri-
meras entidades, es un gobierno pulcro,

con transparencia en ¢l manejo de los
crecientes recursos piiblicos; en las se-
gundas, el incremento en la satisfaccién
de las necesidades sociales, con bienes y
servicios de calidad.

En las entidades que se mueven més
en el campo del llamado «gasto social»
—Yy que corresponderia al 4mbito de la
preocupacién central de este documen-
to— se debe trabajar con el criterio de
funcionamiento sistémico, lo que supone
que en cada 4rea o actividad se integran
en sistema todas las entidades relaciona-
das, ya sean del sector piiblico —gobier-
nos nacional, departamental o munici-
pal— o del sector privado. Como es com-
prensible, esta integracién no es jerdrqui-
casino funcional, esto es, de coordinacién
y complementacion.

En la biisqueda de causas que expli-
quen el atraso organizacional en las em-
presas sociales, podemos mencionar al-
gunos otros factores, tales como la debili-
dad politica del sector y sus instituciones
y empresas, que siempre han estado muy
desvinculadas de los centros de decisién,
y mdas bien han sido victimas del
clientelismo y la lucha politiquera por el
poder, lo que se agrava con la falta de
concertacién y compromiso real con la
sociedad civil, en general, y su comuni-
dad, en particular, como ya se anotara en
pdrrafo anterior. Asi mismo, conspiran
contra la eficiencia y la eficacia la existen-
cia predominante de organizaciones cen-
tralizadas, autocréaticas y sin participa-
¢ién, con estructuras piramidales y exce-
sivos niveles jerarquicos.

El atraso en tecnologia administrativa
también se aprecia en la ausencia y/o
desconocimiento de normas especificas,
la presencia de métodos y procedimien-
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tos imprecisos y de funciones superpues-
tas, tanto al interior de cada institucién
comoenel conjuntosectorial. Asuvez,en
las instituciones y entidades del sector
social se observa todaviamucha incapaci-
dad para abordar operaciones multi-
institucionales —en sus relaciones intra y
extrasectoriales—, dificultad para utili-
zar la evaluacién como instrumento
gerencial —en su propio trabajo inter-
no—, gran resistencia al cambio —en lo
politico y cultural—, y, en resumen, ca-
rencia de una gerencia especifica o espe-
cializada en el sector social.

En el dificil camino hacia una gerencia
social para la eficiencia y la equidad hay
que destacar que todavia es mucho el
trecho que queda entre el deber ser y el
ser. Lonecesario para lograr una gerencia
social de alta calidad técnica y humana
estd muy distante de lo existente en la
actualidad, tanto en Colombia como en
América Latina y el Caribe, sin hablar de
otras regiones del mundo. Se necesita un
esfuerzo gerencial de largo plazo, yloque
existe es una gran inestabilidad de la alta
y media direccién de las instituciones y
las empresas, lo que impide otra condi-
cién necesaria para el éxito: el compromi-
so indelegable de la alta gerencia con los
fines sociales de la entidad y los medios
paralograrlosal menor costoposible, pues
lo habitual es el poco compromiso de los
directivos. Incluso se encuentran perso-
nas que consideran su presencia un «@acci-
dente» que mas bien deben utilizar en
beneficio personal; como se dice en Co-
lombia, hay que aprovechar «sucuarto de
hora».

Todolo anterior llevaa que algoquese
considera indispensable hoy en cualquier
empresa, la capacitaciény elentrenamien-
to permanente de todas las personas para

cumplir mejor la misién, los objetivos y
las tareas, se manifiesta como una capaci-
tacion para mejorar la hoja de vida del
funcionario o empleado, muchas vecesen
«contravia» delas necesidadesdelaorga-
nizacién.

Se necesita —como es el «norte» de la
gerencia en cualquier parte del mundo—
una definida orientacién hacia los clien-
tes, cuando lo que existe es un notorio
desconocimiento de los consumidores/
usuarios, pues siempre se ha supuesto
que deben ser ellos quienes busquen los
bienes y servicios sociales que requieren.
Puede decirse que en la inmensa mayoria
de las empresas del sector social todavia
existe una planeacién y evaluacién subje-
tivas y casuisticas, esto es, sujetas a la
voluntad de la alta direccién y para aque-
llos aspectos o casos que esa voluntad
determine, desconociéndose quehoy exis-
ten métodos técnicosde planeaciony eva-
luacién que son econémicos y féciles de
implementar y cuyos resultados ofrecen
mas seguridad y efectividad.

Igual ocurre conlanecesidad de poner
en practica una tramitacion égil, con res-
puestas cdlidas y pertinentes, en sustitu-
cién de dos enfermedades que agobian a
muchisimas entidades que se mueven en
el «negocio» de los bienes y servicios so-
ciales: la «arterioesclerosis» ejecutiva y la
«paquidermitis» operativa. La primera,
tipificada porla «telarafia» normativacon
que se rodea la alta y media direcciény la
«obstruccién» de las vias para llegar a
ella, y la segunda, por la escasa y lenta
capacidad de respuesta ante las necesida-
des y requerimientos de sus consumido-
res/usuarios.

Salir del atraso organizacional signifi-
ca pasar a empresas eficientes y eficaces.
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Para facilitar la comprensién de este cam-
bio es necesario ponerse de acuerdo sobre
el contenido de los términos. Por consi-
guiente, podria decirse quelaeficienciaes
la medida que relaciona los resultados
obtenidos con el esfuerzo social o recur-
sos utilizados. O sea que la eficiencia pue-
de entenderse como la utilizacion de lo
que se dispone para obtener los mayores
y mejores resultados con el menor des-
perdicio y /o costo de recursos; por tanto,
en este caso se orienta mas a la bisqueda
de una mayor rentabilidad social. A su
vez, la eficacia es lamedida relativa de los
resultados obtenidos respecto a los objeti-
vos o fines esperados, o sea que tiene una
relacion mas estrecha con el propésito de
mejorar la calidad de la vida. Es decir,
mide el avance hacia lo que se quiere o
necesita, haciendo bien lo que se debe
hacer. La conjuncién de eficiencia y efica-
cia debe servir para afianzar un modelo
de sociedad que procura el progreso hu-
mano con desarrollo sostenible.

Todo lo anterior confirma que si bien
los conceptos y técnicas de la gerencia
moderna son indispensables en la empre-
sa privada para sobrevivir en la compleja
vida de hoy, también en la direccion de
los asuntos publicos y de las empresas
sociales se requieren los mismos concep-
tos y técnicas, con las adaptaciones, espe-
cificaciones o limitaciones del caso, para
atender con oportunidad y suficiencia a
losciudadanos y ofrecera los consumido-
resy usuarios mejores bienes y servicios a
menores costos y precios mas equitativos,
ya sea que se paguen del bolsillo indivi-
dual o con fondos publicos.

Por tanto, la direccién o gerencia de
unas y otras debe utilizar las técnicas mas
avanzadas de gestién, como son planea-
ciény direccién estratégicas, gerencia del

servicio, calidad total, gerencia por objeti-
vos, cero defectos, gerencia por politicas y
otras similares, unificadas todas por un
propésito comun: lograr la mayor eficien-
cia y eficacia en la relacién entre esfuerzo
social, esto es, recursos de la sociedad, y
resultados y objetivos, que en la empresa
publica y social debe cumplir un papel
parecidoa los criterios de costo-beneficio,
rentabilidad y sobrevivenciade laempre-
sa privada.

3.2. La incorporacion de tecnologia
administrativa moderna

Si bien la gerencia social debe aprender
de los modelos gerenciales desarrollados
para la actividad empresarial tradicional
—Illamados por algunos «modelos
gerenciales privados»—, no puede caerse
en la ingenuidad de considerarlos como
«milagrosas panaceas» que ofrecen solu-
cién para cualquier problema. Sin desco-
nocer lo universal y general, hay que bus-
car lo particular y especifico de lo social.
Partiendo de la experiencia acumulada
——positiva y negativa— hay que pensar
en respuestas propias innovadoras, pla-
near con audacia una nueva conceptuali-
zacion de la gerencia social y la renova-
cién creativa de las concepciones que han
dado fruto.

Si bien en las empresas estatales y
sociales se encuentran muchos casos de
ineficiencia, notodaempresa privada, por
el solo hecho de serlo, es eficiente y pro-
duce excelentes bienes o servicios. La evi-
dencia historica muestra que en América
Latina y el Caribe, en general, asi comoen
Colombia, en particular, cada vez hay
mayorcapacidad de direcciony liderazgo
paracomprometerse con unos objetivos y
lograrlos. Incluso bajo la direccién y
liderazgo de la propia comunidad se han
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llevado a cabo proyectos exitosos de gran
magnitud o impacto social.

No obstante lo anterior, la situacion
existente hasta ahora comprueba que en
los programas, proyectos y empresas so-
ciales predomina una concepcién
asistencialista y una acciéndesvertebrada,
desintegrada, con escaso recurso profe-
sional calificado, en especial en el drea
gerencial, lo que ha dado como resultado
una notoria debilidad institucional y sig-
nificativa ineficiencia organizacional que
dificulta la respuesta ante los cambios, lo
cual no niega la existencia de entidades
modernas, que han superado esta etapay
son capaces de asumir las transformacio-
nes en marcha. En este sentido, el reto es
pasar de una gerencia «correctiva» de los
efectos encontrados a una gerencia
«anticipativa» de los efectos previsibles.

Aungue existe un amplisimo catélogo
de técnicas modernas de gestion que pue-
den utilizarse por parte de la gerencia de
las empresas sociales —casi las mismas
que tiene a su disposicién cualquier ge-
rente privado—, en este corto numeral se
quiere mencionar solo algunas que se
adaptarfan mejor a la gestién que las
tipifica y permiten abordar la direccién
de tales entidades con mayor facilidad.

Como es bien sabido, la planeacion
estratégica, a diferencia de la planeacion
normativa habitual, no diagnostica sino
que explica situaciones que deben trans-
formarse, en un proceso de cambio y
mejoramiento continuo, es decir, supone
la accién para obtener resultados. Dicién-
dolo de otra manera, es un proceso que
implica planeacién y direcci6n estratégi-
cas, en forma entrelazada y permanente.
En este sentido, significa una ruptura to-
tal con la tradicion habitual, en que la

planeacién se hace para cumplir normas
legales o ganar prestigio publico y la di-
reccién para satisfacer intereses indivi-
duales o de hegemonia grupista.

La explicacién involucra tanto el «am-
biente interno» como el «entorno exter-
no». En el andlisis del ambiente interno se
deben precisar las debilidades y fortale-
zas con que se cuenta, ya sea en el campo
de los recursos humanos, materiales o
pecuniarios, o en la produccién de bienes
y servicios; de otro lado, en el entorno
externo hay que apreciar las amenazas y
oportunidades, que pueden provenir de
muy distintas fuentes y con muy diferen-
tes orientaciones, dada la especificidad y
complejidad de cada «empresa». Como
es imposible atender en forma simulta-
nea todos los problemas y retos que sur-
gen de tal especificidad y complejidad, se
hace indispensabie establecer y fijar prio-
ridades. Conbase en las prioridades y por
medio de los propésitos y orientaciones
fundamentales se deben fijar los objetivos
estratégicos y las tareas concretas que se
propongan fortalecer las debilidades y
utilizar las fortalezas para aprovechar
mejor las oportunidades y reduir o eli-
minar las amenazas.

Simultédnea con esta fase de la planea-
cién estratégica, y en apoyo de la nueva
cultura organizacional que se desea gene-
rar, es indispensable determinar la mi-
sién, que no es mds que el reconocimiento
explicito de la funcién social de la enti-
dad. Esto es, qué hace, por qué lo hace,
para quién lo hace, cémo lo hace y con
quién lo hace, que son las principales
preguntas que puedenresponderse cuan-
dohasidobien definida lamisién. Defini-
da ésta —que no es eterna, pues estd en
dependencia de los factores cambiantes
que determinan la funcién social—, es
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convenijente identificar una vision futura
de la organizacién, o sea, cémo se quiere
ser 0 dénde se quiere estar en un horizon-
te de tiempo y de espacio.

Al combinar los procesos de, por un
lado, maximizacién de las oportunidades
y las fortalezas y minimizacion de las
amenazas y debilidades, y, por otro lado,
decumplimiento de la misién y biisqueda
de la visién, se estd en presencia de una
direccion estratégica para el mejoramien-
to continuo. Es decir, la entidad esta pro-
yectada en lo fundamental hacia afuera,
hacia los clientes y /o usuarios externos, y
no tanto hacia adentro, aunque no puede
descuidarse la atencion a los clientes in-
ternos, es decir, a sus propios trabajado-
res, ya que sin ellos es imposible cumplir
la misién, y menos aun, avanzar hacia la
visién futura. Ademds, no hay tarea de
mejoramiento continuo —asi esté orien-
tada a satisfacer a los clientes y/o usua-
rios externos— que no se realice a través
de clientes internos.

Ademads, cuando se quiere transfor-
mar cualquier realidad —y gerenciar, asi
como gobernar, son procesos continuos
de transformaciones—, el primer requisi-
to, y requisito «sine qua non», es conocer-
la bien. Si bien hay que suponer que todo
directivo y su equipo mds cercano de
trabajo conocen muy bien los problemasa
que han de enfrentarse, es conveniente
organizary sistematizar esta informacién,
apoyandose en entidades y personas vin-
culadas conaspectos especificos de larea-
lidad.

En este proceso combinado de direc-
cién-accién estratégicas se pueden utili-
zar herramientas de control como la co-
nocida rueda de Deming o diagrama de
Shewhart, que también lo llamamos

diagrama PEVA: planear, ejecutar, verifi-
car y actuar, para reiniciar el ciclo. Esto
significa que primero hay que planear
bien lo que se va a hacer; segundo, hay
que ejecutar bien lo planeado —en mu-
chas entidades ni siquiera se pasa a esta
segunda etapa, pues lo caracteristicoes la
improvisacién permanente—; tercero, se
verifican los resultados de lo ejecutado; y
cuarto, se actiia para revisar el circuito
anteriory poder garantizar los resultados
mas positivos posibles. Una entidad que
busca la calidad o la excelencia mantiene
en movimiento permanente hacia ade-
lante a esta «rueda», orientada desde la
mas alta direccién. La operacién total de
este movimiento —que supone utilizar
toda la energia fisica y espiritual de la
organizacién— la denominamos planea-
ciény direccién estratégicas para el mejo-
ramiento continuo, utilizando elementos
de dosdelas més conocidas concepciones
gerenciales.

Al lado de la incorporacién de tecno-
logia administrativa moderna, como la
analizada en los parrafos anteriores, son
necesarios otros cambios que se articulan
y complementan. Entre éstos puedenmen-
cionarse los siguientes: a) la aplicacién de
conceptos de mercado — no del «capita-
lismo salvaje» sino de la sana competen-
cia— a los bienes y servicios sociales, lo
que implica desarrollar criterios nuevos
de mercadotecnia que tengan en cuentael
cardcter «sui géneris» de estos bienes y
servicios; b) la sustitucién del control fis-
cal «policivo» —que tanta corrupcién ge-
nera— por un estricto control internobajo
responsabilidad de la gerencia y un con-
trol posterior de gestién por una auditoria
externa especializada, y c) el uso de la
tecnologia de computacion para crear sis-
temas de informacién oportunos y perti-
nentes, que sirvan a la gerencia para to-
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mar «decisiones inteligentes».

Como estas «empresas» deben estar
orientadas almercado —aunquenosiem-
pre sus consumidores/usuarios deben
someterse a las duras leyes de la compe-
tencia— es indispensable que desarrollen
habilidades de mercadotecnia social, no
s6lo para ubicaralos consumidores/usua-
rios potenciales y facilitarles su conver-
sién en consumidores/ usuarios efectivos,
sino también para identificar recursos
subutilizados o productos y/o servicios
nuevos que permitan «vender» méis y/o
aumentar cobertura, incrementar los in-
gresos y repartir mejor los cargos fijos.

Por tanto, cada vez se requieren mas
los analisis de la competencia intra y
extrasectorial, aunque en el sector social
los estudios de mercado brillan por su
ausencia. Y no sélo debe estudiarse la
competencia intrasectorial —la posibili-
dad de que los consumidores/usuarios
opten por otras instituciones que ofrecen
iguales o similares productos y servicios,
en donde es probable encuentren mejores
precios y/o calidad—, sino también debe
analizarse la competencia extrasectorial,
endondeinstituciones que ofrecenbienes
y servicios muy distintos pueden estar
logrando que se les transfieran mayores
recursos, con detrimento de otras activi-
dades, o desarrollando productos o servi-
cios distintos pero més atractivos, Jo que
puede hacer que consumidores/ usuarios
transfieranla demanda a esos ofrecimien-
tos, excepto que por motivos de urgencia
o necesidad se pueda mantener un «mer-
cado cautivo».

Como un apoyo indispensable para
una gerencia moderna, es necesario intro-
ducir los principios y técnicas de la conta-
bilidad empresarial privada, en sustitu-

cién dela vieja contabilidad presupuestal
gubernamental, que sibien fue unavance
en los siglos 18 y 19, ya es una técnica
apenas ttil para la «tienda de la esquina»
e insuficiente para medir el cumplimien-
to de los fines sociales del Estado. Como
esnatural, este cambio exige «flexibilizar»
las normas presupuestales y hacer que los
gerentes no respondan por gastos sino
por costos y resultados, de un lado, y
objetivos y satisfaccién de ciudadanos/
clientes, por el otro.

Ahora, cuandoen diversos programas
y proyectos sociales se impone la
intermediacién de los «fondos sociales»
para asignar recursos y el criterio de la
«focalizacién» para distribuirlos, puede
decirse que si bien no es condicién «sine
qua non» para «focalizar» tener institu-
ciones modernas, nohay dudaque mane-
jar con transparencia y oportunidad sub-
sidios especificoseindividualizados, iden-
tificando bien a los beneficiarios, requiere
un desarrollo organizacional con una de-
terminada capacidad administrativa y la
existencia de sistemas de informacién de
cierta sofisticacién.

3.3. La atencidn de ciudadanos/clientes

Por la propia naturaleza y objetivos delas
instituciones que producen bienes y ser-
vicios sociales, la participacién comunita-
ria debe sercriterio generalizadoy aplica-
do con total transparencia. La propia ge-
rencia debe ser la més interesada en esta
participacién comunitaria, pues ella pue-
deconvertirse enun canal apropiadopara
conocer de la manera mas exacta posible
la situacién de la demanda y la percep-
cién que se tiene por parte de los «clien-
tes» sobre la oportunidad y calidad delos
productos y servicios ofrecidos y consu-
midos. En correspondencia con lo ante-
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rior, debe ser también criterio gerencial la
concertacion permanente con la sociedad
civil, incluida la flexibilizaciénnormativa
y organizacional necesaria y factible, esto
es, que se elimine en la mayor proporcién
posible la «telarafiajuridica» y el «cmundo
kafkiano de procedimientos» que dificul-
tala participacién delosciudadanos y sus
organizaciones sociales.

Como uno de los principales medios
para tal comunicacién, es fundamental
que se establezca un mecanismo oportu-
no, unificado y sistematizado de atenciéon
aquejas y reclamos de clientes y usuarios.
En este aspecto, las instituciones deben
centrarse en la calidad del producto y la
satisfaccién del cliente o usuario y moti-
var asu personalsobre labase de compro-
misos y estimulos que impliquen atender
de inmediato cualquier queja o reclamo.
En relacién con este punto, también hay
que recordar que toda empresa de exce-
lencia tiene como principio rector cualita-
tivo una mezcla de calidad/servicio/
orientacién hacia las personas/innova-
cién. Para el desarrolio de este principio
orientador es decisivo conocer con opor-
tunidad lo que piensan los clientes o usua-
rios, ya que es importante conocer la per-
cepcién que tienen sobre la calidad o
excelencia del bien o servicio producido.

Lamala calidad del producto o la des-
atencién o groseria son aspectos que
erosionan con mucha facilidad la buena
imagen que puede tener enla comunidad
cualquier administracién publica o em-
presa estatal o privada. Este criterio es
esencial, por el cardcter de «servicio» que
«envuelve» a estos «momentos de ver-
dad», entendidos como la relacion entre
los ciudadanos y la entidad, «personifica-
da» por quien atiende. «Momentos de
verdad» que no pueden evaluarse con la

misma Optica del sector privado, sino
desde la perspectiva de una moderna ge-
rencia social.

Ademas, es conveniente que exista al
mas alto nivel alguna dependencia u ofi-
cina que esté al tanto de las relaciones
globales conlaciudadania, consolide toda
la informacién y produzca una «repre-
sentacién panordmica» de esta situacién.
Dependencia u oficina que no puede te-
ner funciones de «control de calidad»,
pues la calidad es responsabilidad de la
gerencia y tarea cotidiana de todos los
trabajadores. En cambio, esta «represen-
tacion panoramica» si es una ayuda para
que la méxima autoridad y/o la gerencia
conozcan cuales son las dreas mds criticas
en cuanto areclamaciones, las principales
causas explicativas, las dependencias o
funcionarios responsables, la incidencia
de la deficiencia o falta en la calidad de
vida de la poblacién y los efectos de las
medidas correctivas.

Para lograr esta «representacién pa-
noramica» es bdsico que los sistemas de
quejas y reclamos de todas las dependen-
cias estén unificados en cuanto a criterios
de calificacién y manejo de informacién,
incluida la codificacién respectiva, de
manera que pueda ser un producto inte-
grado con los resultados de los sistemas
particulares. Esta dependencia u oficina
debe tener la responsabilidad de produ-
cir un anélisis periédico, ojald mensual,
con destino a todos los involucrados en el
proceso de quejas y reclamos. Como apo-
yo a esta actividad, también es conve-
niente que haya una especie de «eslogan-
compromiso» muy publicitado en que se
garantice atencion oportuna y eficaz a
reclamantes y quejosos, con plazos fijos
para acusar recibo de la queja o reclamo,
iniciar su trdmite y dar una respuesta con

Investigacion y Desarrollo. Universidad del Norte. 4: 43-72, 1996 57



los resultados obtenidos y/o la sclucién
alcanzada.

Tanto los resultados positivos como
los incumplimientos deben ser hechos
publicos. Los primeros, para que se co-
nozcan por la mayor cantidad posible de
ciudadanos/clientes externos y sirvan al
mismo tiempo como estimulo para quie-
nes lo lograron y reto para quienes estan
atrasados o no se desempeian en forma
adecuada; los segundos, para conocer las
razones —ya sean justificativas o sélo
explicativas— de su ocurrencia, y buscar
las medidas de correccién. Fay que recor-
dar que un buen sistema de mejoramien-
to continuo no se orienta tanto a buscar
culpables cuanto causas. En este sentido,
es muy importante el liderazgo social que
siempre debe ejercer la dirigencia de las
entidades estatales y las empresas socia-
les y su permanente didlogo con la comu-
nidad a través de los medios de comuni-
cacién y el contacto directo, en especial
por medio de la televisién y la radio, de
tanta influencia en la sociedad contempo-
ranea.

4. El objetivo: Bienes y servicios
sociales de calidad y costo/precio
razonable

Asi como la discusién de si debe haber
mas o menos Estado encubre el verdade-
ro problema, tener un mejor Estado, tam-
bién cuando se habla de bienes y servicios
sociales no siempre la discusién debe gi-
rar alrededor de si es necesario mas o
menos gasto, ya que en muchos casos
primero debe discutirse la necesidad de
gastar mejor, esto es, con eficiencia, lo que
significa utilizar en forma racional los
recursos, y con eficacia, o sea, cumplien-
do bien la finalidad social del gasto. Por
consiguiente, la cuestién central de la

politica social en este aspecto no es tanto
el monto de los recursos cuanto su desti-
no, oportunidad, pertinencia, costo e im-
pacto.

Y esta situacién puede corroborarse
con el ejemplomés conocidodelasalud y
laeducacién. Sinnecesidad de gastar gran-
des sumas en encuestas que lo comprue-
ben, existe el consenso de quelos sistemas
nacionales de salud y educacién son
ineficientes en el manejo de los recursos e
ineficaces en el cumplimiento de los altos
objetivos sociales a que estdn obligados,
sin que ello niegue que puede haber enti-
dades de gobierno o instituciones
prestadoras de servicios que son excelen-
tes, pues estén al dia en su soporte cienti-
fico-técnico y en su direccién se utilizan
los mas modernos criterios de gerencia,
estoes, con preocupacién permanente por
la satisfaccién de los ciudadanos/clien-
tes. Pero debe decirse que la mayor parte
delas entidades e instituciones de salud y
educacién, incluidas las privadas, no pro-
ducen el servicio con la calidad que po-
drianhacerlo, ni conlos costos que corres-
ponden al mejor uso de los recursos dis-
ponibles.

No puede exigirsele aunhospitallocal
lo mismo que a uno universitario, ni a un
colegio de bachillerato lo mismo que a
una universidad, pero todos, en su nivel
de responsabilidad, deben producir el
mejor servicio para el enriquecimiento y
la felicidad del recurso mas valioso del
pais: la gente, su capital humano. Por eso,
desde los propios gobiernos, con el acica-
te de las asociaciones cientificas, gremia-
les y profesionales mas avanzadas, se es-
timula la puesta en marcha de «sistemas
de acreditacién», que no pueden confun-
dirse ni con la autoevaluacién o control
interno de gestién, que muchas entidades
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practican o han de hacerlo por obligacién
legal, ni con la vigilancia y control que
deben ejercer autoridades gubernamen-
tales, ya sean administrativas, disciplina-
rias, de tutela, técnicas, fiscales o cientifi-
cas.

Y si vemos los procesos de acredita-
cion en salud y educacién como parte de
un movimiento més amplio por mejorar
el servicio y elevar la calidad, hemos de
decir quesiempre debenentenderse como
un procedimiento voluntario, periédicoy
reservado hasta la conclusién, de evalua-
cién de los recursos institucionales, que
tiende a garantizar la calidad del servicio
a través de estandares definidos y acepta-
dos con anterioridad e iguales para todas
las instituciones similares o del mismo
nivel en la prestacién del servicio. Los
estindares pueden serminimos (definien-
do el piso o base) o mas elaborados y
exigentes, definiendo distintos niveles de
satisfaccién.

En otras palabras, una institucion se
«acredita» o esta «acreditada» cuando el
ordenamiento y organizacién de sus re-
cursos y actividades conforman un pro-
ceso cuyo resultado final tiende a dar un
«producto de adecuada calidad», segiin
los criterios, parametros y estdndares
predefinidos. Por lo anterior, es aconseja-
ble que el proceso de acreditacion lo ma-
neje una entidad auténoma y con la ma-
yor independencia posible, sin que ello
niegue que en su seno pueda oirse la voz
de instituciones gubernamentales, gre-
miales, profesionales, cientificas u otras
similares. Hace varios decenios el fildsofo
Karl Jaspers sentenci6 en forma muy sa-
bia: «A nadie se le puede obligar a ser
feliz». Parafrasedndolo, hoy podria de-
cirse: «A nadie se le puede obligar a ser
mejor». La basqueda de la excelencia, de

la calidad, debe ser decisién voluntaria.

Para definirestos criterios, pardmetros
o estdndares se deben tener en cuenta
muy diversos aspectos, entre los que pue-
denmencionarse —por la importancia de
lo econémico o financiero— tales como la
relacién costo/beneficio o esfuerzo fis-
cal/rentabilidad social, pues el uso de
recursos, tareas o procedimientos que por
su complejidad o detalle son muy costo-
sos pueden no justificarse a la luz del
beneficio o aporte que hacen al asegura-
miento de la calidad o al mejoramiento
continuo; no se debe pretender cubrir de
manera exhaustiva toda la institucion,
sino aquellos «puntos criticos» o esencia-
les en la «elaboracién del producto»; de-
ben buscarse procedimientos simples, de
facil verificacion y cuya evaluacién no
implique revisiones muy minuciosas de
documentacién o de hechos que pueden
consumir horas/hombre de alta remune-
racion; debe haber una adecuada correla-
Cidén e interrelacion entre factores de es-
tructura, de proceso y de resultados, bus-
cando «indicadores dindmicos» que pue-
dan reflejar con facilidad el cambio de las
propias instituciones y la medicién de
distintos niveles de satisfaccién; como es
natural, el minimo debe corresponder al
«umbral inferior» de la calidad deseada o
establecida.

La acreditacion no sélo permite com-
parar a las instituciones en cuanto a los
aspectos de estructura, proceso y resulta-
dos —u otros escogidos—, sino también
desarrolla entre ellas un espiritu de emu-
lacioén, cuyo aporte al mejoramiento con-
tinuo es principio de aceptacién univer-
sal. Como lo ha comprobado la experien-
cia de paises que tienen una larga practica
en control de la calidad, alrededor del
80% de las causas de la mala calidad son
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de caricter institucional, es decir, son
imputables m4s a fallas de la institucién
—carencia de normas objetivas y conoci-
das, falta de capacitacién, inobservancia
decontrolesinternos previos, ausenciade
gerencia y similares— que de las propias
personas, sin que ello niegue que existan
ineficientes o tramposas, que deben ser
sancionadas de alguna manera, lo que
supone mantener mecanismos de vigi-
lancia y disciplina, distintos de ia acredi-
tacion.

Pero mejorar la calidad de los bienes y
servicios sociales en el complejo mundo
de hoy implica pasar, a su vez, de los
métodos tradicionales de control de la
calidad a métodos modernos, que no se
asientan en la identificacién posterior del
error, la equivocacién o la desviacion del
estAndar para castigar al culpable —el
conocido método de las «manzanas po-
dridas» y que tanto utilizan las entidades
gubernamentales de vigilanciay control—
sino en la anticipacién preventiva para
evitarlo. Los métodos modernos no bus-
can tanto culpables cuanto causas, sobre
todo en procesos que son, por su comple-
jidad, multicausales y, con frecuencia, de
efecto miiltiple.

Por eso0, y para no caer en la concep-
cién atrasada de las «manzanas podri-
das», para la cual lo fundamental es bus-
car culpables, la moderna evaluacioén de
calidad se propone conocer lo que pasé, o
sea, efectos, impactos, resultados, desem-
pefio, para mejorar 0 mantener lo que
salié bien y corregir, en un trabajo
multidisciplinario de equipo, lo que salié
mal o equivocado. En general, se orienta
mas quea medir oapreciar casos aislados,
a «corregir deficiencias globables». 5in
que pueda decirse que se hace una apolo-
gia delaineficiencia, lasmodernas teorias

de la calidad han elaborado un epigrama
que a primera vista parece paradéjico y
hasta absurde, «Todo defecto es un teso-
ro», peroquese entiende cuandose veala
luz de la posibilidad de mejoramiento
que ofrece su correccion.

Como resultado de todo el proceso de
modernizacién, es factible establecer muy
claros objetivos de reduccién de costos
por unidad de produccién o de servicio,
ya que, al contrario de lo que piensa la
mayoria de las personas, la mejoria de la
calidad y labusqueda de la excelencia por
medio de la eficiencia y la eficacia no
eleva sino, al contrario, reduce los costos.
Cuando una organizacién trabaja con
normas de calidad y excelencia se ve obli-
gada a usar en forma més racional los
recursos disponibles. Si en la empresa
privadaestose traduceenunamejoriadel
coeficiente costo/beneficio, en la empre-
sa publica y social ello se manifiesta en
una elevacién de la relacién «esfuerzo/
resultado», esto es, produccién de més y
mejores bienes y servicios con igual o
menor gasto publico.

Lo anterior no significa que los bienes
y serviciossociales se sometanalas «leyes
salvajes» del libre juego del mercado.
Como bienes y servicios que correspon-
den a la realizacién de un gasto social, su
produccién y prestacién es prioritaria,
como lo define muy bien la nueva Cons-
titucién Politica. Con el sistema propues-
to se fortalece més bien la funcién
reguladoray redistributivadel Estado, ya
que pueden mantenerse los «precios poli-
ticos», pero en «cabeza» del usuario o
demandante.

Visto lo anterior, es claro que a la pre-
ocupacién por la «cantidad» en el gasto
social deba adicionarse la preocupacion
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por su «calidad». O sea, se impone la
necesidad de producir y distribuir bienes
y servicios sociales a costos razonables y
con calidad superior. Esto significa, en
otras palabras, lograr que con una mayor
eficiencia econdémica se pueda disponer
de mads recursos y se mejore, por consi-
guiente, la eficacia social, es decir, se
beneficie alos mds pobres y enlo que més
necesitan, tanto en el nivel nacional como
de los entes territoriales. No hay duda
que éste es uno de los retos fundamenta-
les para los afios futuros y en perspectiva
al siglo 21.

Junto con el cambio en el modo de
presupuestar se puede mencionar la difi-
cultad de pasar de los costos histéricos a
los costos estindares o preestablecidos,
que son los que hacen més fécil y justo el
célculo de los anticipos que pueden darse
saobre un presupuesto por programas y la
comparacién sobre el nivel de eficiencia
dedistintasinstituciones, aunque hay que
reconocer que en la produccion y distri-
bucién de servicios personales, como la
educacion y la atencion a la salud, no es
facil establecer costos estindares. Para
esto esnecesario quelasinstituciones pro-
ductoras de bienes y servicios sociales
pasen de la «vieja» contabilidad
presupuestal —que no es mas que una
atrasada teneduria de libros de siglos an-
teriores— a una nueva contabilidad de
costos y patrimonial para decisiones
gerenciales, que maneja informes finan-
cieros modernos, para conocerdiaadiala
rentabilidad econémica y social en la uti-
lizacién delosrecursos, lasituacién de los
costos, los ingresos y los egresos y el
origen y laaplicacién delos fondos, cuan-
do menos.

Estanueva contabilidad debe trabajar
no sdlo con el costo efectivo o histérico y

¢l costo preestablecido o «meta» de cada
bien o servicio, sino también con las tari-
fas o precios a que debe facturarse, inclui-
do el subsidio a reconocer segin la clasi-
ficacién socio-econémica de clientes y/o
usuarios. Como es comprensible, este sis-
tema es mds complejo que el actual, pero
no imposible de implementar, al tiempo
que permite controlar mejor la eficiencia
en ¢] uso de los recursos pecuniarios pii-
blicos y la eficacia en la gestién de las
entidades.

De otro lado, se impone la necesidad
de no sélo asignar més recursos para lo
social sino de hacer el mejor uso posible
de ellos, para lo cual, ademais de la perti-
nencia y focalizacién como beneficio so-
cial (las llamadas externalidades positi-
vas), habrd que lograr maés eficacia social,
lo que supone, en la mayoria de las veces,
mayor eficiencia econémica. O sea, cé6mo
atender mejor a més ciudadanos con bie-
nes y servicios socialesdecalidad ameno-
res costos, lo que implica desarroliar los
indicadores que permitan medir el verda-
dero impacto de los programas sociales.

5. La evaluacidn de la gesti6én social

Como en cualquier actividad orientada a
producir resultados y cumplir objetivos,
en los programas, proyectos y empresas
sociales también es indispensable hacer
control y evaluacién, lo que significa, en
términos generales, establecer sistemas
de monitoreo y seguimiento, con el res-
pectivomanejo deinformaciény laelabo-
racién y calcule de indicadores y medi-
ciones. Pero, como lo han comprobado
diversas investigaciones, con mucha fre-
cuencia se ignora el desempefio real y,
sobre todo, el impacto que producen so-
bre la poblacion objetivo. Con la grave-
dad de que si no hay evaluacién se sigue
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haciendo lo mismo que antes, bajo el pe-
ligroso principio de que «toda la vida lo
hemos hecho asi», sin poder saber si ha-
bria una mejor manera de hacerlo y si los
recursos gastados estan produciendo de
verdad un impacto positivo sobre la po-
blacién cuyas necesidades se desea aten-
der.

Desde el punto de vista cronolégico,
pueden distinguirse dos grandes tipos de
evaluaciones, con resultados y fines dis-
tintos: la evaluacién «ex-ante» y la eva-
luaci6n «ex-post». La primera esté orien-
tada a conocer, antes de la iniciacién de
un programa, proyecto o empresa social,
las diferentes alternativas que podrian
llevarse a la préctica, buscando alcanzar
los resultados y cumplir los objetivos al
menor costo posible, bajo alguna modali-
dad de analisis «recursos/resultados», o
sea, de eficiencia econémica del gasto. Es
una evaluacién similar, por laforma,alos
conocidos estudios de pre y factibilidad.

La evaluacién «ex-post» se orienta a
«aprender dela experiencia», sea positiva
onegativa, para facilitar la mejor decisién
posible hacia el futuro, que puede ir des-
de la suspension o cierre del programa,
proyecto u empresa, hasta la continua-
ci6én en los mismos términos, pasando
pordiversasalternativas de reorientacion
omaodificacién. Este segundo tipode eva-
luacién —mis dificil de realizar— tiende
a medir el impacto, es decir, los cambios
en la poblacién beneficiaria, comparando
el cumplimiento de los objetivos y sus
efectos secundarios, sean previstos o im-
previstos, bajo alguna modalidad de ana-
lisis «resultados / objetivos», o sea, de efi-
cacia social del gasto. Por el propdsito, es
parecida alo que puede ser el informe del
gerentey delosauditores externosdeuna
empresa privada tradicional a la Junta

Directiva, tomando como base los infor-
mes financieros y de ventas, entre los
principales.

Diciéndolo de otra manera, interesa
medir tanto la rentabilidad social en con-
junto, lo que podria identificarse con las
«externalidades positivas», como el me-
joramiento efectivo del bienestar de la
poblacién objetivo, y tener en cuenta, al
mismo tiempo, que pueden encontrarse
en forma simultanea programas, proyec-
tos o empresas con alta eficiencia econé-
mica pero baja eficacia social. Por ejem-
plo, colegios u hospitales con bajos costos
per cépita por alumno o persona atendi-
dos, pero con baja calidad en el servicio
ofrecido y sin aporte alguno a lanecesaria
ampliacién de la cobertura.

Utilizando dos conocidas expresiones
delidioma inglés y de uso frecuente en la
literatura econémica y administrativa,
interesa controlar y evaluar tanto el
«output» {lo producido] como el
«outcome» [el resultado]. En el caso dela
formulacién y ejecucién de la politica so-
cial, la evaluacién de lo producido intere-
sara méas al ejecutor, y la evaluacion del
resultado al formulador y/o financiador,
sin que ello niegue que a todos debe inte-
resar las dos modalidades, pues se esta-
blece entre ellas una mutua condicio-
nalidad.

Como nota al margen, puede decirse
que segun experiencias recientes, cuando
el programa, proyecto o empresa social
corresponde a una politica social «focali-
zada», existen mas posibilidades de que
el impacto sea mayor y el costo menor, a
la inversa de lo previsible cuando obede-
ce a una politica «generalizada» o «no
focalizada», peroenciertos casos la «foca-
lizacién» puede ser complicada y costosa.
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También hay que tener en cuenta que
cuando laevaluacién pasa al terrenodela
calidad —sobre todo en servicios perso-
nales comolaeducaciénylasalud—noes
fécil conseguir definiciones univocas, y se
encuentran notorias diferencias en cuan-
to a enfoque y contenido. Como es com-
prensible, en los servicios personales la
calidad tiene una estrecha relacién con el
uso del conocimiento, el entrenamiento y
la experiencia, por lo que con frecuencia
los «modelos de evaluacién» tomados de
la actividad empresarial tradicional no
encajan y es necesario recurrir a la llama-
da «evaluacion de pares», es decir, de
otros profesionales del mismo campo del
saber y con similares condiciones. Y el
panorama se complica cuando en tal eva-
luacién se tienen en cuenta criterios o
parametros mas implicitos que explicitos,
més cualitativos que cuantitativos.

No hay duda que en los programas,
proyectos y empresas sociales se ha utili-
zado maés la evaluacion «ex-ante» que la
evaluacion «ex-post», siendo esta segun-
da casi mds importante que la primera. Al
referirnos a esta ultima, pueden distin-
guirse tres formas principales, seguin el
aspecto a evaluar: 1) procesos, 2) metas e
3) impacto.

La evaluacién de impacto no busca
tanto determinar si las actividades se rea-
lizaron y en qué magnitud y costo, sino
establecer més bien si pueden compro-
barse relaciones de causalidad entre las
actividades y el resultado encontrado y
entre éstey el previstoalinicio. Comoesta
relacién no puede medirse en todos los
casos en forma directa —ya sea por difi-
cultades técnicas o econdmicas—, con
frecuencia se recurre a mediciones indi-
rectas por medio del andlisis de diversos
«indicadores», que aunque m4s econémi-

cos y faciles de aplicar no dejan de tener
problemas en su «construccién», dado el
caracter arbitrario que implican muchos
de ellos y el uso de supuestos que son de
dificil confirmacion.

En la evaluacién de metas —que a
veces se confunde con la de impacto—
uno de los principales problemas es la
correcta identificacién o definicién de la
meta, yaqueenrazdndela precariainfor-
macion estadistica que existe sobre los
problemas sociales —alo que se agregala
ausencia de una evaluacién sistemadtica
de los programas, proyectos y empresas
sociales—, la determinacién de las metas
no es facil. Esta dificultad se complica
cuando se tiene en cuenta la habitual ines-
tabilidad soctopolitica de nuestra socie-
dad y la amplia heterogeneidad de la
numerosa poblacién en pobreza.

Ademas, como muchos programas,
proyectos y empresas sociales atienden
aspectos multicausales y /o de propésito
miiltiple, es necesario fijar metas diver-
sas, que se cumplen con muy variada
velocidad y proporcion. A veces es dificil
precisar los criterios o pardmetros que
permiten definir cial o cudles de tales
metas son las importantes y cémo se defi-
ne esa importancia. De otro lado, y por
efecto de todo lo anterior, es frecuente la
necesidad de modificar las metas, ya sea
porque cambien las circunstancias, los
planes, los programas y/o proyectos, la
financiacién o por cambios en los propios
gobiernos que llevan a «giros de 180 gra-
dos».

La primera forma mencionada, la eva-
luacién de procesos -—que con mucha
frecuencia se efectiia de manera casi si-
multinea o inmediata al desarrollo del
proceso—, se orienta a medir y/o identi-
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ficar aspectos como amplitud y profundi-
dad de la cobertura; pertinencia de los
mecanismos para llegar a la poblacién
objetivoobeneficiarios «focalizados»; fac-
tores, endégenos o exégenos, de éxito o
fracaso; estrategias y tcticas alternativas,
y similares. Como puede verse, una eva-
luacién de calidad del proceso es dificil y
requiere sistemas de informacién y de
indicadores precisos y vélidos, lo que to-
davia no es muy frecuente en el sector
social.

Visto lo anterior, es comprensible que
laevaluaci6n dela gestiénsocial seatoda-
via objeto de fuertes criticas, en especial
en cuanto a que sus conclusiones son
ambiguas, poco convincentes, no se pro-
ducen con la oportunidad requerida,
muchas veces son irrelevantes y con mé-
todos que dan poca seguridad a los resul-
tados. Pero al lado de estas acusaciones
—la mayor parte de las veces comproba-
das con experiencias concretas— hay que
tener en cuenta que el mundo de lo social
—como se ha repetido en este escrito—es
con bastante frecuencia més complejo y
turbulento que aquel en que se mueven
las empresas de actividades econ6micas
mas tradicionales, y envuelve enlamayo-
ria de los casos mds grupos con intereses
diferentes.

No puede mantenerse la perversa con-
cepcién de que todo resultado social ne-
gativo es producto de fuerzas ocultas e
ingobernables del mercado, por lo que es
impredecible e imprevisible; por el con-
trario, alos pronésticos y objetivos econé-
micos —ya de uso muy frecuente-~ de-
ben adicionarse «objetivos y prondsticos
sociales», para poder medir con mayor
periodicidad y objetividad la eficacia de
los resultados.

Ademas, se tiene muicho menos expe-
riencia en planificacién y gestion, aunque
se estd en presencia de organizaciones
que tienen como «misién» la solucién de
un problema tan global como la pobreza
0 que supone tanto esfuerzo sinérgico
como mejorar la «calidad de la vida». Por
tanto, es natural esperar que los planifica-
dores y los formuladores de politica no
puedanimaginarse toda laintrincadared
delarealidad y que la evaluacion parezca
casi imposible de realizar, credndose la
apariencia de que estas restricciones lle-
van de manera inexorable al fracaso.

Ante esta situacién, José Sulbrandt,
conocido experto al servicio del Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo —PNUD— y del Centro Latino-
americano de Administracién para el
Desarrollo —CLAD—, propone imple-
mentar una evaluacién «global» o «inte-
gral», que complemente los enfoques tra-
dicionales conalgunos renovados (en Ber-
nardo Kilksberg, Pobreza. Un tema impos-
tergable. Nuevas respuestas a nivel mundial.
Meéxico, FCE, 1994). Ante la complejidad
que envuelve a los programas, proyectos
y empresas sociales y la turbulencia del
mundo social, agravada por la incerti-
dumbre y la globalizacién que ocurre en
la actualidad, lo que se busca es una fér-
mula integral de evaluacién que «combi-
ne» las distintas modalidades y tipos ya
descritos, en forma muy somera.

Uno de los aspectos distintivos de esta
férmula integral es lograr que se adicione
alaevaluacién de la eficiencia y laeficacia
desde la perspectiva de la organizacion,
la elaboracién de criterios muiiltiples de
evaluacién con participacién social, en
especial de la propia poblaci6n objetivo o
de los beneficiarios «focalizados». Asi
mismo, deben contemplarse otros crite-
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rios que de alguna manera incorporen
elementos como el «clima socio-politico»,
las «condiciones econ6micas generales»,
el «marco legal» en que se desenvuelve la
actividad —dada la elevada «burocra-
tizacién» de las normas, es previsible es-
perar que obstaculicen antes que favorez-
can el cumplimiento de metas y fines—y
los «agentes sociales y politicos» invo-
lucrados, incluidas las entidades guber-
namentales, dado el peso preponderante
que tienen en casi todos los programas y
proyectos sociales.

Como es obvio, también deben utili-
zarse los criterios mds tradiciones, entre
los cuales Sulbrandtsefiala los siguientes:
a) La eficiencia, b) La eficacia, c) La efecti-
vidad, d) La equidad, e) Elimpactosocial,
f) El costo-efectividad, g) El costo-benefi-
cio, h) La satisfaccidén de los beneficiarios,
i) El acatamiento de las normas y reglas
legalesen suimplementacién, entre otros.
A su vez, este experto insiste —como se
ha repetido en este documento— en que
la evaluacién no puede tener como fin el
«control policivo» o el «castigo», pues su
propésito debe ser facilitar el aprendizaje
sobre lo ocurrido para mejorar en el futu-
ro, por lo que se impone institucionalizar
una evaluacién de estas caracteristicas,
casi inexistente en nuestra sociedad.

6. El papel y compromiso del gobierno
en la transformacién del sector
social

Antes de hablar del compromiso del go-
bierno, es necesario recordar que una de
las mds elevadas responsabilidades del
Estado —asegurar el mayor bienestar
posible a sus ciudadanos—- se ejecuta a
travésdelllamado «sectorsocial», endon-
de concurren programas y proyectos tan-
to publices como privados y mixtos, asi

como empresas de muy diversa naturale-
za juridica y desarrollo organizacional.
Para el caso colombiano, basta insistir en
el yamencionado articulo 366 de la Cons-
titucién Politica, que define que el «bienes-
tar general y el mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién son finalidades sociales
del Estado» y ordena que para tal efecto, en
los «planes y presupuestos de la Nacidn y de
las entidades territoriales, el gasto puiblico
social tendrd prioridad sobre cualguier otra
asignacion».

Un reciente estudio de Carlos Cuartas
Nieto y Cecilia Lépez Montafio, auspicia-
do por la Fundaci6n Friedrich Ebert de
Colombia —FESCOL-~ sefialaba que es
previsible esperar que el gasto publico
social —no debe olvidarse que existe un
importante gasto social privado— se ele-
ve del 9,6% del Producto Interno Bruto
—PIB— en 1993 al 12,6% en el afio 2000,
habiendosido el 6,6% en 1970 y el 7,8% en
1980. Para los dos principales componen-
tes del gasto social se prevee un ascenso
del 2,7% al 5,5% en salud, y del 2,6% al
4,5% en educacién. Segiin estos destaca-
dos investigadores, con tales expectativas
puede asegurarse una cobertura del 70%
de la poblacién en el régimen subsidiado
de la seguridad social en salud, de un
lado, y del otro, garantizar la universali-
zacién de la educacién primaria, aumen-
tar en un 50% la cobertura de los dos
tultimos afios de bachillerato y llegar al
indice internacional para el nivel univer-
sitario, o sea, 2.000 estudiantes por cada
100.000 habitantes.

Consideran Cuartas y Lépez que alre-
dedor del 41% del gasto en salud y el 74%
en educacién va a ser ejecutado por los
entes territoriales. Recomiendan al go-
bierno nacional que debe tener cuidado
con la ejecucion descentralizada de estos
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rubros para evitar una «mala asignacién»
de los recursos. Para ello, entre otras co-
sas, debe proveer asesoria y capacitar a
los ejecutores regionales del gasto publi-
co social. En este campo se presenta «el
gran reto para una efectiva contribucién
del estado al desarrollo social», conclu-
yenenel resumen ejecutivode su estudio.
(«Analisis de las finanzas ptblicas y pers-
pectivas del gasto social 1994-2000».
FESCOL, 1994).

Comoescomprensible, unadelas prin-
cipales contribuciones es elevar el monto
asignado para gasto social, de manera tal
que en forma progresiva se vaya cum-
pliendo la finalidad social del «bienestar
general y elmejoramientodelacalidad de
vida de la poblacién». En este sentido,
hay que destacar que el presidente Samper
Pizano y algunos altos dignatarios de su
administraciénhan ofrecidoelevar el gas-
to publico social a cifras no inferiores al
15% del PIB. Si bien este incremento rela-
tivo significa un sustancial esfuerzo res-
pectoamediadosde los 80, lacifra prome-
tida esta por debajo de otros paises lati-
noamericanos y de la mayoria de los
integrantes de la Unién Europea, a pesar
de que su poblacién por debajo de lalinea
de pobreza es, en términos relativos, muy
inferior a la nuestra.

Otra contribucion decisiva consiste en
apoyar por diversos medios el mejora-
miento de la gerencia piiblica, en especial
en las entidades territoriales, asicomode
las empresas sociales, prestando mayor
atencién aaquellas decaractermunicipal,
distrital y departamental, en donde es
mas frecuente y cercana la relacién de los
ciudadanos con el Estado. No hay duda
que se avanza a pasos agigantados en la
sustitucion del Estado-nacional por el
Estado-local, redimensionando, por con-

siguiente, los diversos niveles del Estado
—lo que no significa, por necesidad, su
reducciénen términos agregados—y asu-
miendo —o reasumiendo, en algunos ca-
sos— tareas sociales con muy variadas
formas de organizaciones sociales, den-
tro de las cuales se encuentran las llama-
das «organizaciones no-gubernamenta-
les».

El mejoramiento de la gerencia de las
entidades estatales y de las empresas so-
ciales debe convertirse en objetivo pri-
mordial del alto gobierno, en un movi-
miento encabezado por el propio Presi-
dente de la Republica. Para nuestra pre-
ocupaci6n central, la gerencia social, es
necesariodesarrollarmodelos gerenciales
flexibles, democréticos, anticipativos; re-
formar la politica de personal; transfor-
mar la vieja logistica de las personas por
la nueva concepcién de desarrollo del
recurso humano, en que se le entiende
como el principal activo de cualquier or-
ganizacién, con unaremuneraciénen fun-
cién de los conocimientos, las habilidades
y la productividad; y utilizar los sistemas
de informacién y evaluacién como herra-
mientas gerenciales valiosas, entre los
distintos aspectos en que podria ayudar
el gobierno nacional.

Para apoyar la gerencia moderna que
sea capaz de dirigir con eficiencia y efica-
cia los programas y proyectos sociales
que se requieren para cumplir la finali-
dad social del Estado y las empresas que
producen los bienes y servicios sociales
en que se materializan, es indispensable
un Estado fuerte, peronoala vieja usanza
del Estado intervencionista y benefactor,
sino en la actualizada concepcién del Es-
tado lider y estratega. Pero al lado de este
Estado se requieren también organizacio-
nes sociales y/o ciudadanas fuertes, que
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no solo tengan la capacidad de interlo-
cucién con e} gobierno, en todos sus nive-
les, sino también de tomar la iniciativa v
desarrollar sus propios programas y pro-
yectos.

Enelnecesario apoyodel gobiernoala
gerencia social es indispensable tener en
cuenta que por la propia caracteristica de
los programas y proyectos sociales, al
lado de la preocupacién por producir bie-
nes y servicios de calidad y bajo costo
—como es la preocupacién de cualquier
gerente—casisiempre existe tambiénuna
perspectiva dealcance més profundo, cual
es la de solucionar problemas sociales.
Pero como esta solucién implica esfuer-
z0s sinérgicos, el gerente social sabe que
su trabajo no es de simple relacién con
diversos niveles del gobierno sino de
«gerenciar» relaciones que «atraviesan»
estos niveles, en una compleja red de
relaciones intergubernamentales e inter-
organizacionales, con organizaciones que
son interdependientes. El gerente social
debe saber que para lograr resultados en
muchos casos necesita combinar técnicas
de relacién con el poder politico, y lo que
ello supone como «escenario» y «reglas
de juego» distintos al mundo de la geren-
cia tradicional, con las técnicas de com-
portamiento y analisis gerencial ha-
bituales.

Diciéndolo con otras palabras, para el
gerente social no es suficiente gerenciar
su organizacién; para dar resultados es
necesario trabajar dentro de una red
interorganizacional, que puede incluir
entidades privadas o estatales, peroenla
cual no todos los gerentes tienen iguales
preocupaciones, intereses, motivaciones
y ritmos de trabajo. El éxito de un progra-
ma o proyecto, asi como de la empresa
social encargada de su realizacién, de-

pendeenmuchodelacapacidad gerencial
para identificar la red total en que se
desenvuelve o con la que debe contarse
para poder llegar al resultado previsto.
Para todo lo anterior, el gerente social
debe tener una gran capacidad de nego-
ciacién y concertacién.

7. Una necesidad: La formacién de
gerentes scciales comprometidos
con el cambio

Como hemos insistido, no sélo es necesa-
rio modernizar a las empresas, sino mo-
dernizar, en forma prioritaria, asu propia
dirigencia. Sin una gerencia capaz e
innovadora es imposible transformar a
las instituciones y manejar con eficiencia
y eficacia los medios disponibles. Sien las
empresas industriales, financieras y co-
merciales de las actividades tradicionales
seexigehoy quelos gerentes hagan buena
gerencia —-lo que no siempre ocurre asi—
con mucha mayor razén debe plantearse
estaexigencia en lasempresas sociales, en
donde casi siempre se manejan recursos
para el bienestar general, asi sean de pro-
cedencia privada. Aunque esto no es lo
habitual, alli donde se dispone de bienes
que son propiedad de toda la sociedad es
aun mas ineludible la obligacién de hacer
buena gerencia, con transparencia y par-
ticipacion social.

Es indispensable tener en cuenta que
en este proceso de modernizacion hay
que considerar por lo menos dos niveles
o grupos de personas muy diferenciados
pero de igual importancia para el resulta-
do final. Uno, fundamental, el nivel de
direccién, cuya voluntad politica de com-
promiso con la misién y la visién debe ser
evidente y que se responsabiliza por el
cumplimiento de los objetivos; toda la
experiencia empresarial demuestra que
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sin el compromiso desde la més alta di-
reccién no es posible cumplir los objeti-
vos propuestos.

Otro nivel, determinante, el de ejecu-
cién, compuesto por todas las personas
en cuyas manos est4 la calidad y la exce-
lencia; son quienes producen el bien o
servicio final y /o estdn en contacto direc-
to con los clientes y usuarios en lo que se
ha llamado «los momentos de verdad»,
ya que en cada momento —irrepetible en
si y, por tanto, sin posibilidad de control
individual— son los verdaderos repre-
sentantes de cada entidad y su accion o
actitud es lo que determina la opinién del
cliente o usuario sobre la empresa o enti-
dad.

Dentro de este mismo propésito de
formacién y actualizacién debe hacerse la
publicacién periédica de una serie de lec-
turas que sobre eficiencia, calidad, equi-
dad, gerenciamoderna y temas similares,
se haga llegar a un grupo escogido de
personas de la institucion, encargadas a
su vez de organizar la discusién sobre el
tema y su vinculacién con el trabajo coti-
diano con el grupo més cercano de sus
colaboradores, siguiendo métodos pare-
cidos a los «circulos de calidad» o «comi-
tés de excelencia» que funcionan en mu-
chas otras empresas.

Como nota al margen, hay que obser-
var que estos grupos no pueden tener
ninguna estructura jerdrquica, ya que se
basan en la participacién voluntaria y
democrética, con la mds alta libertad de
expresién. Para el buen desarrollo de este
mecanismo también se puede conocer la
experiencia de otras empresas, ya sean
privadas, publicas o mixtas, de manera
tal que muchas personas se «empapen>
del «espiritu» que sobre el particular exis-

te en otras instituciones, utilizando la fi-
gurade «empresas/entidadeshermanas».

En cuanto al estilo y el perfil que se
requiere para «gerenciar» programas y
proyectos sociales, en general, y empre-
sas sociales, en particular, hay que empe-
zar por reconocer que no es suficiente ser
un buen profesional —incluso, excelen-
te— para poder desempefiarse con éxito
en la gerencia de un programa, proyecto
o empresa social, ya que esta responsabi-
lidad desborda cualquier formacion es-
pecializada. Cuando, por ejemplo, senom-
bra como director de un hospital a un
magnifico médico, o de un centro educa-
tivo a un reconocido catedratico, se oye
con frecuencia el comentario de que «se
perdié undestacado profesional y se gan6
un pésimo gerente», ¥ ello es de esperar-
se, pues los problemas y objetivos que ha
de enfrentar como gerente son muy dife-
rentes de aquellos del ejercicio profesio-
nal y para los que fue preparado, comen-
zando con que son empresas que produ-
cenbienes y serviciosendonde el elemen-
to fundamental del proceso de produc-
cién son hombres, casi siempre atendien-
do a otros hombres.

Incluso esta dificultad no se resuelve
nombrando profesionales de las ciencias
administrativas y econdmico-contables,
pues también su preparacién basica
—muchas veces bastante airasada-— se
orienta a resolver problemas especificos
de su profesion —y ello debe ser asi—, y
no los propios de la gerencia, que se mue-
ven a otro nivel de complejidad, a otro
ritmo, y requieren otros conceptos, técni-
cas y habilidades.

Y cuando se habla de gerentes sociales
comprometidos, hay que «salir al paso»
de la nefasta teoria de que en un ambiente
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de democracia los programas, proyectos
y empresas sociales tienden a la ineficacia
¥y, por consiguiente, al fracaso y a un alto
costo social. De o que se deduce que sélo
con férrea dictadura es posible lograr un

funcionamiento eficiente y eficaz. Teoria

que estd en contravia de las modernas
concepciones gerenciales, que mas bien
ponen énfasis en la necesidad de una
gerencia comprometida con la participa-
cidn, el trabajo en equipo, la «horizon-
talidad» en lugar de la «verticalidad». Es
decir, se considera a la democracia —no
tanto como forma de gobierno cuanto
como estilo de vida— el campo més pro-
picio para laeficiencia y la eficacia, ya que
en las condiciones actuales es el que ga-
rantiza el mas alto nivel de participacién
y compromiso.

Por tanto, el gerente de lo social no
$0lo debe estar formado para ser gerente,
como en cualquier otra actividad, sino
que su formacién debe tener algunos ele-
mentos adicionales, que dan la peculiari-
dad del perfil y el estilo deseados. Quiza
lo primero que debe decirse es que en el
mundo de lo social se estd en presencia de
situaciones conmadsincertidumbre y com-
plejidad que en otras actividades indus-
triales, comerciales y financieras tradicio-
nales. Por tanto, también se requiere una
més compleja y permanente negociacion
y concertacion con distintos 6rganos del
Estado, diferentes niveles e instituciones
del gobierno, con entidades de otros sec-
toresy, sobre todo, conlacomunidad, con
los propios ciudadanos/clientes a quie-
nes se destinan los bienes y servicios so-
ciales, y para quienes la condicién de
ciudadano prima sobre la de cliente, pues
se estd en presencia de derechos sociales,
muchos de ellos irrenunciables.

Dada la proximidad de muchos pro-

gramas, proyectos y empresas sociales al
Estado —pues de alli proviene, con fre-
cuencia, la respectiva definicién, formu-
lacién, orientacion y evaluacién— y a los
fondos priblicos, estin mas sujetos a cam-
bios imprevistos en la propia politica gu-
bernamental y en los funcionarios que la
dirigen y/o ejecutan. Aunque el presu-
puesto piblico es bastante inflexible
—por lo que podria pensarse que lo defi-
nido hoy siempre va a cumplirse mafia-
na—, la verdad es que su realizacién estd
muy influida por la voluntad de quienes
ostentan el poder politico y la correlacién
de fuerzas en la lucha por tal poder.

Por tanto, debe partirse del supuesto
de que la planeaciénno asegura el futuro,
por lo que siempre debe contarse con lo
imprevisible y la posibilidad, por consi-
guiente, de escenarios multiples para
mafiana. Esto no niega la necesidad de
hacer proyecciones econémicas, sociales
y politicas —es decir, imaginarse el ma-
fana—, sino que toda proyeccion es sus-
ceptible de corregirse siempre, lo que
implica una gerencia «adaptativa», «del
dia a dia» ~—que no es lo mismo que una
gerencia de la improvisién—, realizada
por personas con mentalidad abierta. Si-
tuacién quese complicacuandoseadicio-
na el hecho de que el gerente de lo social
debe mantenerse «sintonizado» con la
comunidad, lo que significa no sélo en-
tender que en muchos casosloque desean
las personas, lo que «les duele» como
prioridad social, no coincide con lo que
preveen y planean los técnicos, sino, asi
mismo, darles participacién. En conse-
cuencia, esta gerencia también debe ser
«participativa» y capaz de cambiar o
modificar lo planeado de acuerdo con los
intereses colectivos, lo que obliga a refor-
zar su capacidad «adaptativa».
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Como se desprende de la problemati-
ca reciente de algunos paises de América
Latina y el Caribe, entre las lineas centra-
les de trabajo que coparan el tiempo de la
gerencia de programas, proyectos y em-
presas sociales en el futuro inmediato
pueden mencionarse las siguientes: enun
nivel macro, mejorar, en un esfuerzo con-
junto con todo el sector social, la articula-
cion y complementacién entre politica
econdmicay politicasocial;al mismo tiem-
po, debe acomodarse a los grandes cam-
bios que ocurren en la formulacion y eje-
cucién de la estrategia de lucha contra la
pobreza y en la asignacién del gasto so-
cial, todo lo cual estd sujeto en la actuali-
dad a grandes procesos de descentraliza-
cién; en lo micro, incorporarse a redes
organizacionales de propésito sinérgico;
acompasar la estructura interna a la flexi-
bilidad y el enfoque gerencial «heuristico»
o «inventivo» que se impone hoy;
desconcentrar y/e descentralizar, asi
como democratizar, el proceso de «toma
de decisiones», e introducir tecnologia
administrativa avanzada, en especial en
la alta y media direccion.

También es indispensable que la ge-
rencia social pueda identificar en el mun-
do de complejidad e incertidumbre en
que debe desempeiiarse las sefales del
entorno o, diciéndolo en términos maés
precisos, percibir las sefiales del mercado
de bienes y servicios sociales, sobre todo
el especifico en que se mueve. Pero esta
orientacién hacia el mercado no puede
excluir la necesaria formacién para la
concertacién y el compromiso, esto es,
parael cambio social, el desarrollo huma-
novyla democratizacién, entre los princi-
pales valores que pueden mencionarse.

Pero ante los exigentes requerimien-
tos que demanda la gerencia social, sor-

prende el poco desarrollo institucional
que existe para capacitar en las técnicas y
habilidades mas especificas de este cam-
poy, menos aun, para formar profesiona-
les integrales que respondan a las necesi-
dadesde direccién delos programas, pro-
yectos y empresas sociales. Ademés de
que en la preparacién pregradual de las
profesiones més cercanas al drea social,
como medicina, educacién, enfermeria,
economia, administracién, contaduria
piiblica y otras, no se incluyen conoci-
mientos sobre gerencia moderna, son
pocos los programas postgraduales que
se ofrecen con tal contenido, tanto a nivel
de América Latina y el Caribe, en general,
como de Colombia, en particular. Si bien
se encuentra un nimero apreciable de
programas sobre formulacién y evalua-
cién de proyectos, planeacién del desa-
rrollo y otros similares, asi como en las
4reas de economia, administracion y con-
taduria, se cuentan «con los dedos de la
mano» los que se orientan a formar «ge-
rentes sociales».

Y cuando las personas que trabajan en
cargos de direccion en el sector social
asisten a programas de capacitacion téc-
nica o formacién profesional en gestion,
casi siempre estd ausente la especificidad
del «mundo» en que se mueve este sector.
Y de complemento, son pocos los progra-
mas, proyectos y empresas sociales que
cumplen planes de desarrollo del recurso
humanoy que tienen sistemas técnicos de
reclutamiento, seleccién y entrenamiento
previo para los cargos gerenciales, siendo
nombradas con frecuencia personas que
llegan a estos cargos por los viejos cami-
nos del «clientelismo» y el «<amiguismo»,
sin consideracién alguna sobre su forma-
cién y experiencia anterior.

Para atender el «déficit de gerencia» se
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impone desarrollar un conjunto ordena-
dodeestrategias, queincluiria, entre otras
tareas, hacer indagaciones especificas por
sectores sociales para conocer sus reque-
rimientos, inventariar experiencias
exitosas para utilizarlas como «modelos
pedagégicos», aprovechar el potencial
cientifico-técnico del sistema universita-
rio, las vinculacién de las asociaciones
gremiales y profesionales con las activi-
dades concretas, el trabajo aplicado de los
centros de investigacién y estudio, asi
como las posibilidades de cooperacién
regional y de coordinacién intersectorial
e interinstitucional. En lo regional podria
decirse que estdn dadas todas las posibi-
lidades para avanzar hacia intercambios
de profesores, cursantes, «bancos de ca-
sos», bibliografia, métodos exitosos de
ensefianza-aprendizaje, etc.

Se debe combinar la formacién
postgradual formal, ya sea con progra-
mas «genéricos» en gerencia social o «es-
pecificos» de gerencia de especialidades
sociales—comosalud, educacién, vivien-
da, saneamiento ambiental, nutricién,
efc—, asi como programas informales, de
corta duracidén o educacion continuada,
mas orientados hacia el desarrollo de téc-
nicas y habilidades gerenciales o al cono-
cimiento de problemas o aspectos pun-
tuales, abiertos en la practica a cualquier
tipo de profesional —quiza con el requisi-
todeque trabajeenel sector social—, para
pasar deltrabajointer y multidisciplinario
al esquema mds moderno de la transdis-
ciplinariedad.

Hay que orientarse de manera perma-
nente hacia una gerencia «centrada» en
los problemas de la comunidad, atenta a
las quejas y reclamos de clientes y usua-
rios, «muy abierta» a los medios de comu-
nicacién y transparente en la «publici-

dad» delas decisiones tomadasy las obras
ejecutadas. A unaadministracién de estas
caracteristicas le queda mads fécil lograr
los resultados esperados en cuanto a re-
duccién de costos, satisfaccién de las ne-
cesidades de los ciudadanos/consumi-
dores y mayor transparencia en los subsi-
dios otorgados con los recursos publicos.

Sibien en estas notas no se han tocado
todos los aspectos o temas que caracteri-
zarian una gerencia moderna en funcion
de una gestién orientada hacia la eficien-
cia econdmica y la eficacia social, sobre
todo cuando es gerencia social, asi como
los mecanismos practicos que la apoya-
rian, puede decirse que los puntos con-
templados son fundamentales, sin que
ello niegue que pueden afiadirse otros
quereforzarianlas posibilidades de éxito.

Sin pretender agotar los aspectos que
deben caracterizar al gerente social, en
forma muy sucinta podemos listar algu-
nos en que coinciden la mayoria de los
analistas e investigadores sobre el tema.
Lo primero es que debe ser una persona
formada y entrenada para moverse en un
mundo de alta complejidad, pues a la
complejidad propia del sector social se
anade toda la circundante, en especial lo
relacionado con el Estado y sus formas de
gobierno, lo que supone una preparacién
mas amplia que la tradicional: no es sufi-
ciente ser el mejor profesional en un cam-
po especifico del conocimiento, sino que
debe haber desarrollado las mejores des-
trezas y habilidades para gerenciar en ese
complejo mundo.

Sin caer en la discusion bizantina de si
un gerente debe ser mds técnico que hu-
manista, 0 més practico que tedrico —que
en la vida real es un falso dilema—, es
necesario repetir que el sector social re-
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quiere gerentes con alta calidad técnicay
humana en su desempefio habitual, que
soporten las decisiones practicas con un
buen conocimiento tedrico, complemen-
tando asi su formacién especifica pregra-
dual con lo caracteristico de esta modali-
dad de la gerencia moderna.

Debe ser habil, sobre todo, para inno-
var, experimentar e improvisar, asi como
para analizar las perspectivas endiversos
escenarios, sin salirse de la misién, la
visién, los objetivos y las estrategias pre-
determinados, y mas bien para podercum-
plirlos en forma acertada; debe partir de
]a certeza de que en la «aldea mundial» de
hoy no existen caminos inicos o lineales;
recordando el conocido verso de Macha-
do: «Caminante, no hay camino, camino
se hace al andar».

Todo lo anterior supone una persona
de mente abierta, con un panorama inte-
gral de la situacién y que acepta diversas
apreciaciones sobre un problema, aun-
que en muchos casos tiene que asumir la
responsabilidad personal de una deci-
sion. Para ello requiere afiadir al ya tradi-
cional enfoque multidisciplinario el mds
dialéctico de la transdisciplinariedad, asi
como manejar una buena capacidad de
negociacién interorganizacional.

Y por encima de todo —diferencian-
dose de los gerentes de otros sectores—
debe ser una persona que trabaja con y
parala comunidad, como un agente diné-
mico y multiplicador del cambio social.
En conclusién, dadas las condiciones de
pobreza de millones de personas —afec-
tandose sobremanera la nifiez que habra
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