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Resumen

La modernizacién de la gestién social, constituye un movimiento todavia inacabado. Tiene sus raices en
tres corrientes de ideas.

a) La gestion de tipo empresarial, que pretende hacer frente a los desgastados principios
burocréticos de organizacién del trabajo, cuyas expresiones mas conocidas son el marketing y la calidad
total.

b) El neoinstitucionalismo, basado en la teorfa de la "eleccién publica", que coloca a los
ciudadanos en el papel de electores que maximizan no sélo en el mercado, sino también en la burocracia
y en la politica. Esta teoria proporciona pistas para encontrar la configuracién mas adecuada de incentivos
que posibiliten un mejor rendimiento organizacional e institucional. La introduccion de fuerzas de mercado
en la prestacion de servicios sociales, la descentralizacion y el fortalecimiento de la autoridad social, son
sus expresiones mas significativas.

c) El arsenal tedrico e instrumental desarrollado durante la Gltima década en el campo de la
gestion y el anélisis de las "politicas publicas", particularmente en ¢l estudio de las etapas que las integran.

A pesar de estos aportes y de las iniciativas adoptadas por diversas administraciones, las estrategias
de modernizacién de la gestion social adolecen de un marcado déficit, caracterizado por la ausencia de
instrumentos para atender los requerimientos especificos de los programas sociales.

Este documento analiza estos problemas. Para ello se divide en dos partes. En la primera se
exponen las iniciativas mas significativas que en materia de modernizacion de la gestion social se han
desarrollado en América Latina, Europa y los Estados Unidos. En 1a segunda, se desarrclla un andlisis
critico de las iniciativas de modernizacién expuestas.

Finalmente, se presentan guias metodoldgicas orientadas a relevar los alcances y limitaciones de
las herramientas y técnicas disponibles para modernizar la gestion en el sector social.



I. MODERNIZACION DE LA GESTION PUBLICA

Durante mas de una década un buen niimero de administraciones occidentales han disefiado y puesto en
marcha iniciativas de gestién para satisfacer las necesidades publicas. Este movimiento conocido como
Modemizacion Administrativa, todavia inacabado, busca tomar distancia del fracaso de los intentos de
Reforma Administrativa.

Entre ellos cabe destacar, entre otros, el programa de Reinvencion del Gobierno de los Estados
Unidos; el programa Funci6én Piblica 2000 del Canada; la Estrategia de Eficiencia del Reino Unido; la
Restauracion en Dinamarca; la Renovacién en Francia y Suecia; la Modernizacién en Espafia; la
Desburocratizacion alemana y la Reorganizacién Gubernamental en Nueva Zelandia y Australial/.

Como sefiala Hood2/: "la modernizacion administrativa se ha convertido en la tendencia
internacional mas importante en el panorama actual de la administracién publica".

Las propuestas de modernizacion incluyen una amplia variedad de estrategias de cambio. Entre
las mas recurridas se encuentra la desregulacion econdémica y administrativa, la privatizacién, la
introduccién de mecanismos de mercado en la provisién de servicios publicos, el redisefio organizacional
y la revalorizacién del "management” privado.

Después de las transformaciones que sufrié la administracion piblica latinoamericana durante la
denominada Administracién para el Desarrollo, se han producido nuevos cambios. Muchos gobiernos han
adoptado politicas de apertura econémica, libre mercado, desregulacién y privatizacion, concibiéndolas
como la tinica alternativa para modernizar la region.

1/ Para profundizar en el estudio de la gestién publica en la década de los 80°s y principios de los
90°s puede consultarse, entre otros: "Modernizacién de la Administracién Piblica; Dilemas y Desafios".
Seleccién de Documentos Clave, Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo. CLAD.
CEDAL; Echebarria, Koldo {(1993). "Una década de Modernizacion administrativa. La Administracién a
la bisqueda de un nuevo paradigma". Ejemplar fotocopiado, pendiente de publicacién; Holmes M. y Shand
D. (1995) "Management Reform: Some Practitioner Perspectives on the Past Ten Years, en Governance™:
An International Journal of Policy and Administration. Vol. 8, No 4, Octubre.(551-578), Gray A. 'y
Jenkins B. (1995) "From Public Administration to Public Management en Public Administration" Vol.73,
Spring (75-79); Dunleavy P. y Hood C. (1995) "De la Administracién Publica tradicional a la nueva
gestion publica. Ensayo sobre la experiencia modernizadora de diversos paises desarrollados”. en Gestion
y Analisis de Politicas Piblicas, No.3 Mayo-Agosto, Madrid. Los organismos internacionales también han
dado muestras de sensibilidad hacia 1a necesidad de evaluar los cambios en la gestion publica, destaca la
coleccién de estudios de la OCDE, Public Management Studies (PUMA), asi como la actividad del
Instituto de Desarrollo Social (INDES) del BID, y de la Direccién de Operaciones Especiales del Banco
Mundial. Desde la CEPAL también se ha insistido en la necesidad de reformar la gestion ptblica, Cft.
Lahera E. (1993).

2/ Véase Hood, C. (1991) A public management for all seasons?, en Public Administration, Vol. 69,
(3-19).
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Reforzando esta orientacion la adopcién de dichas politicas se ha convertido en condicionalidad
de apoyo de los organismos multilaterales de financiamiento, y constituyen el corazén del denominado
"Consenso de Washington".

Una primera ola de modernizacién administrativa en la regién estuvo basada en la reestructuracién
del sector paraestatal y en el fomento a la competencia mediante la desregulacién econémica y
administrativa del aparato publico. Es posible que la reestructuracién de la administracién publica producto
de este movimiento haya obedecido més a las politicas de ajuste que a la conviccién de la necesidad de
modernizar la gestion publica.

Pero han existido, también, otras iniciativas. Diversos gobiernos emprendieron programas
importantes de reforma del aparato publico encaminados a la modernizacién de la gestion puiblica en si
misma. En esta linea cabe mencionar el programa del PNUD para el Desarrollo de la Capacidad Gerencial
(Management Development Program - MDP) establecido bajo el supuesto de que la buena gestién de los
recursos humanos y financieros de un pais es un prerrequisito necesario para alcanzar un desarrollo
humano equitativo y sostenido. EI MDP se ha orientado basicamente a brindar apoyo técnico a los
programas de reordenacion, racionalizacién y simplificacién de las estructuras organizativas de las
Administracién Central del Estado. Ha prestado asistencia a algunos programas gubernamentales dirigidos
a desburocratizar, simplificar y agilizar los procedimientos administrativos, en especial, en aspectos que
pudieran constituir obstacuios para la iniciativa econémica privada o constituirse en cargas injustificadas
sobre los usuarios. Ha apoyado también asistencia a procesos de descentralizacién y a la reordenacién de
los recursos humanos del sector piblico (Prats:1993).

Aunque el MDP ha abordado gran cantidad de campos, solamente en un caso presté asistencia
técnica a la mejora de la gestién en politicas sociales.

En los ultimos afios, diversos gobiernos de la regién han realizado esfuerzos para mejorar su
gestion. Se han creado o renovado unidades especializadas y grupos de trabajo que han asumido esta
funcién modernizadora. Puede mencionarse a la Comisién Interministerial de Modernizacién de 1a Gestién
Publica de Chile; la Camara para la Reforma del Estado en Brasil; la Secretaria de la Contraloria y
Modernizacién Administrativa en México; la Consejeria Presidencial para la Modernizacién del Estado
en Colombia, y el Comisionado para la Racionalizacién de la Administracién Piblica en Guatemala.

Puede concluirse entonces que la agenda de la reforma del Estado en la region incluye entonces
el tema de la modernizacién de la gestién publica como un asunto prioritario.

II. MODERNIZACION DE LA GESTION PUBLICA EN EL SECTOR SOCIAL

Buena parte de las iniciativas de cambio que implica la modernizacién de la administracin publica ha
tenido lugar en los servicios sociales tipicos de la actividad administrativa del Estado (educacién, salud,
servicios sociales y vivienda), sobre todo debido al volumen de recursos procedentes del gasto publico que
se destinan a ellos, en un contexto de déficit fiscal recurrente. Asimismo, los esfuerzos de racionalizacién
emprendidos se explican también porque el sector social constituye un 4mbito de reclamos de los
contribuyentes por mas y mejores servicios.
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Es preciso apuntar que los esfuerzos orientados a la modernizacién de la gestion social se
encuentran mas en iniciativas sectoriales (educacién o salud) que en programas globales guiados por
principios de gesti6n orientados al logro de mejoras en la gestién de la politica social.3/

Usualmente la premisa orientadora de los programas ha sido de que el impacto esperable depende
de los recursos asignados. Si bien es cierto que los déficits en cobertura y calidad de los servicios se
deben, en gran medida, a la escasez de recursos, también es cierto que éstos no son el inico obstaculo
enfrentado. Pueden realizarse incrementos continuos en los recursos para lo social sin que, por ello,

aumente necesariamente el impacto. Es probable encontrar situaciones en las que se gasta mucho, pero
se gasta mal.

Al respecto, un estudio del Banco Mundial concluia: "las deficiencias en los servicios urbanos4/
de los paises en desarrollo no obedecen meramente a limitaciones absolutas de los recursos sino también
a otros problemas, en particular, los mecanismos institucionales de la prestacién de dichos servicios"
(Mejorar La Calidad de los Servicios Urbanos: 1:16, Banco Mundial).

Existe consenso respecto a que las debilidades institucionales y las deficiencias gerenciales son
un fuerte obstéculo a la modernizacién de la gestion de la politica social:

"la experiencia de la regién (América Latina) indica que las politicas y programas mejor intencionados
han tropezado con un fuerte "cuello de botella" en las deficiencias y debilidades institucionales y
gerenciales. Con frecuencia se han encarado las mismas a través de reordenamientos organizacionales
centrados en el cambio de organigramas, la implantacién de nuevos manuales de cargos, nuevos
procedimientos, circuitos, lo que se conoce como "la reforma administrativa" tradicional. Los resultados
obtenidos han sido muy limitados" (Kliksberg:1994:40).

Dada la especificidad organizacional e institucional que presenta la gestién de la politica social,
las iniciativas de modernizacién administrativa en este 4mbito, deben entenderse como un subconjunto de
la tendencia modernizadora de la administracién publica. La logica de gestion de lo social contiene sus
propios principios, prcticas y técnicas que la definen como un cuerpo diferenciado del conocimiento en
la gestion publica.

La especificidad del sector no se abarca s6lo considerando los elementos que proporciona la
administracién tradicional e, incluso, ni siquiera con la incorporacion de los principios generales de la
gestion publica.

3/ El Plan de Modernizacién de Colombia: El Salto Social (1995) constituye un caso interesante en
la regién. En él se aborda la especificidad de los problemas de gestién de la politica social, y se definen
principios de actuacién como la evaluacién periédica y sistematica de la gestion, la participacién ciudadana
en los diferentes momentos en los que se desarrolla la politica social, la creacién y gestién de redes entre
los actores relevantes de politica social, la capacitacién en gerencia social, etcétera.

4/ Por servicios urbanos se entienden los de abastecimiento de agua, alcantarillado, caminos urbanos,
drenaje, subsidios para transporte piiblico urbano, educacién primaria y salud.
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No es lo mismo referirse a la modernizacién de la administracién central del Estado, de sus
instituciones o sistemas administrativos que a la reforma en la gestion de instituciones, programas, y
agencias educativas, de salud publica, de vivienda y de asistencia social.

Los recursos requeridos, la profundidad de los procesos de cambio, los riesgos a asumir, los
problemas organizacionales e institucionales a enfrentar y los resultados esperados difieren notablemente.
Son diferentes la l6gica de gestién y la gestién del cambio de 1a gestion publica del sector social.

Desafortunadamente, son pocos los avances conseguidos. Numerosas estrategias de intervencion
en el campo de lo social han perseguido exclusivamente la disminucién de la presion fiscal. Un indicador
de esto es que términos como "gestién" o "gerencia social", son poco precisos y equivocos. Ello se expresa
en el lenguaje habitual de politicos, burdcratas, académicos y consultores.

Las concepciones de la gestion social5/ pueden ser ubicadas desde un extremo globalizador que
la hace sinénimo de politica o desarrollo social, hasta otro que limita su campo de accién a la operacién
de los programas.

A. LA GESTION SOCIAL

Puede ser definida como el conjunto integrado de principios, practicas y técnicas que permiten producir
cambios significativos en al menos una condicién de bienestar en la poblacion-objetivo de los programas
y proyectos, mediante €l uso racional de recursos asignados.

Sus principios son: el impacto, la equidad, la focalizacién, la articulacién, la flexibilidad y la
participacion social.

Los cambios pueden lograrse mediante estrategias de corte institucional, utilizando aproximaciones
gerenciales, o recurriendo al arsenal tedrico y practico propios del campo de las politicas publicas.

La gestion social se realiza en los programas y proyectos sociales. A continuacién se analizan sus
principios basicos.

1. La naturaleza de las metas

Los programas y proyectos sociales tienen como objetivo producir algtin impacto definido en la poblacion-
objetivo a la que estin dirigidos.

5/ Las concepciones de la gerencia social derivan invariablemente de la visién que se tenga de la
"cuestion social". En una visién amplia, ella posee un rol protagénico y es el objetivo que guia al modelo
de desarrollo; tiene un enorme peso en las decisiones de politica econémica y define su orientacién,
pudiendo incluso llegar a desbordarla. En su visién mas restringida se ve acotada a los programas
compensatorios para enfrentar la pobreza.
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Ello no significa que le sean ajenos los valores de eficiencia o eficacia de la gestién, o que la
gestion social adolezca de una ineficiencia congénita. Por el contrario, la observacién de estos principios
constituye el medio que posibilita el logro de los objetivos de impacto perseguidos.

B. LAS CONDICIONES DE OPERACION DE LOS PROGRAMAS Y PROYECTOS SOCIALES
1. El rol del mercado

Los programas y proyectos sociales operan normalmente en condiciones monopdlicas o cuasimonopolicas,
lo que hace que los usuarios carezcan de alternativas reales de eleccion, y lleva a que la oferta de servicios
sea ajena a los estimulos de innovacién y reduccién de costos derivada de la competencia.

Con esta dptica se ha tendido a introducir mecanismos de mercado en la prestacién de servicios
sociales. Los mas difundidos son la transferencia de poder de compra a los beneficiarios y el
reconocimiento de su libertad de eleccion, mediante el sistema de bonos o <<vouchers>> y la creacién
de mercados internos o "cuasimercados”.

Se busca asi crear incentivos para lograr una mejor provisién de servicios publicos, generando
competencia en la oferta que, combinada con la libre eleccion de los usuarios, deberia conducir a una
mejor asignacioén de recursos.

Recurrir al mercado para conseguir objetivos piblicos no significa dejar los asuntos publicos en
manos del mercado. Lo que se pretende es crear incentivos para mejorar la prestacion de los servicios.
La prestacién de servicios sociales no puede funcionar como los mercados competitivos convencionales.
Entre las numerosas razones existentes para la regulacion estatal pueden mencionarse las asimetrias de
informacién en proveedores y consumidores, las externalidades positivas o negativas en la produccion o
¢l consumo, la ausencia de competencia y la existencia de economias o deseconomias de escala.

En salud existen asimetrias de informacién entre proveedores y consumidores sobre los servicios
ofrecidos, los precios, las condiciones de financiamiento y la calidad de los proveedores, entre otras.

Los programas y proyectos sociales operan en condiciones muy diferentes de las que son propias
de un mercado competitivo tradicional. Por ello, el criterio més relevante para su evaluacion es el impacto
que producen en la poblacién-objetivo a la que estin destinados. Las fuerzas del mercado son s6lo medios
que pueden contribuir 2 la consecucion de las metas perseguidas.

2. La participacién social

Los problemas més frecuentes que se enfrentan para alcanzar los objetivos buscados residen habitualmente
en la incapacidad de quienes disefian los programas para reconocer las dimensiones de la realidad que son
susceptibles de ser modificadas; en visualizar a los beneficiarios como incapaces de contribuir a su propio
desarrollo; seguir una légica de prestacién de servicios rigidamente estructurada; y no facilitar que los
beneficiarios participen en la toma de decisiones en aquellos programas que les estan destinados.
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La participacién social en el disefio, operacién y evaluacién es una contribucién importante para
enfrentar los problemas descritos. La participacién coadyuva a legitimar la acci6n del Estado, constituye
un mecanismo de control social de la gestion, favorece la focalizacién adecuada, mejora el ajuste del
programa a las necesidades a satisfacer y contribuye a la articulacién de la poblacién objetivo.

3. El impacto

El impacto es la medida del éxito de las politicas sociales. Se lo llama también "resultado neto", por
cuanto elimina los factores contextuales que incidieron en los cambios observados. Su evaluacién es,
quizas, la actividad mas relevante de la gestién social. Con sus resultados es posible realizar acciones
correctivas en la programacion, en las formas de prestacién y atencién de los servicios e, incluso, en la
formulacién de los objetivos y la adopcién de las estrategias para alcanzarlos.

4. La flexibilidad

Los programas y proyectos sociales no pueden operar adecuadamente con una optica estrictamente
burocratica. Esta resulta funcional cuando los productos que se generan por los programas son
homogeéneos, como sucede por ejemplo con los programas masivos de vacunacion, en los que la
fragmentacién de tareas, rutinizacién y jerarquizacién favorecen su ejecucion.,

Pero este tipo de programas no constituyen la norma sino mas bien la excepcion. Lo habitual es
la exigencia de productos o servicios diferenciados en funcién de la poblacién-objetivo a atender.

La flexibilidad constituye entonces un requerimiento derivado de la naturaleza de los programas
sociales, de las variadas formas de prestacién que se utilizan y de 1a realidad organizacional e institucional
del sector en el que operan.

Es necesario considerar también las interferencias que en su implementacién provocan las fuerzas
sociales y politicas a ellos vinculadas, lo que obliga aiin més a insistir en la necesidad de la flexibilidad
y de la capacidad de adaptacién.

5. La articulacién

Normalmente, los sectores sociales tienen escasa articulacién, lo que lleva a que se produzcan vacios de
coordinacion entre ministerios, instituciones, programas y proyectos. La construccion y gestién de redes
publicas es una actividad necesaria, pero que todavia resulta ajena a la practica cotidiana de la
administracién publica en América Latina. Esta debilidad exige reformas de caricter institucional.

Un ejemplo interesante son los Consejos de Administracién que buscan lograr consensos entre los
diversos agentes del sector salud para apoyar el desarrollo de las reformas.
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6. La equidad

Este principio establece que los programas sociales deben orientarse a satisfacer las necesidades basicas
mas urgentes de la poblacion carenciada.

Se puede atender a quienes llegan primero, a los menos necesitados o a los mas carenciados. El
principio de equidad priorizaria a este ultimo grupo.

En un plano mas global deben eliminarse los subsidios encubiertos que transfieren recursos a los
grupos de mayores ingresos.

"No se puede aspirar a mayor equidad sin crecimiento econdmico, €l cual precisa a su vez
transformaci6n productiva. Esta relacién funcional entre crecimiento y equidad es factible si se refuerza
la complementariedad entre politica econémica y politica social, vigilando el impacto distributivo de la
primera y la eficiencia y la contribucion al crecimiento de la segunda" (Lahera E.; Ottone E. y Rosales
Osvaldo:1995:2)

7. La focalizacién

La focalizacién constituye uno de los mecanismos mas importantes de la gestion social. A través de ella
se logra concentrar los recursos disponibles en la poblacidén meta.

Mediante la focalizacién6/ es posible contribuir a racionalizar el gasto social. Puede garantizarse
que los programas lleguen a los sectores que han sido priorizados por sus necesidades y evitar que se
desvien a otros grupos de mayor nivel socio-econémico. Con ello se logra mejorar el disefio de los
programas y proyectos y favorecer una mejor relacién entre el costo y el impacto de los mismos.

Hay que considerar, sin embargo, restricciones de la focalizacion. No es aplicable indistintamente
a la prestacion de servicios piiblicos, es decir, no debe ser aplicada respecto de servicios otorgados bajo
la 16gica de la igualdad y homogeneidad de la prestacién. Focalizar, por otra parte, implica costos que
deben compararse con los beneficios derivados de ella.

C. LAS PRACTICAS Y TECNICAS PARA MODERNIZAR LA GESTION SOCIAL

La modemnizacién de la gestion de los programas y proyectos sociales puede lograrse mediante cambios
institucionales, a través de la introduccién y adaptacién de aproximaciones gerenciales y atendiendo al
arsenal te6rico y practico que se ha desarrollado en el campo de las politicas publicas.

6/ Existen basicamente tres métodos de focalizacién: l1a geogréfica; la familiar, individual o por hogar
y la focalizacién mediante una matriz de "grados de urgencia" de las necesidades a atender.
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1. Cambios institucionales

Es posible distinguir, al menos, tres grandes procesos de cambio institucional:

i) La introduccién de mecanismos de mercado en la prestacién de servicios sociales, tales
como ¢l subsidio a la demanda, la introduccién de competencia entre oferentes de los
servicios, la aplicacién de tasas o precios puiblicos por la prestacién de servicios o la
subcontratacion, entre otros.

i) La reconfiguracion o redisefio organizacional a través de los procesos de descentralizacion
y desconcentracién administrativa y

iii) el fortalecimiento del sector social7/.

2. Introduccién y adaptacién de aproximaciones gerenciales

El interés por la introduccién y adaptacién de aproximaciones gerenciales se ha renovado en los tiltimos
afios, estimulado por diversas razones. Por un lado, la presi6n fiscal que han enfrentade muchos gobierno
y que les obliga a hacer més con menos; las quejas de los contribuyentes que exigen més y mejores
servicios; las nuevas posibilidades tecnelégicas y los beneficios que pueden obtenerse en términos de
reduccién de costos, incremento de calidad y mejora de los ciclos de tiempo que han alcanzado las
empresas privadas en la elaboracién de productos y prestacién de servicios.

La posibilidad de aplicacién de aproximaciones gerenciales en el sector social son innumerables.
Desde las teorias clésicas, como 1a racionalizacién del trabajo, organizacién y métodos, administracién por
objetivos, hasta otras como calidad, reingenieria de procesos, marketing social o la introduccién de
tecnologia de informacién.

El éxito de introducir y adaptar estas iniciativas a lo social descansa en el reconocimiento dela
especificidad gerencial de este sector.

3. El anlisis de politicas piiblicas

El analisis de politicas piblicas, ofrece ventajas en el estudio de los aspectos politico-institucionales que
inciden en el desarrollo de la politica social. Su consideracién permite enmarcar la gestién de los

7/ Como es bien sabido, a diferencia de la funcién econémica del Estado que se concentra en uno o
dos ministerios, la social se encuentra normalmente dispersa en varios ministerios y un gran nimero de
instituciones, y con una escasa o nula participacién en las decisiones de politica econdémica. La existencia
de un Ministerio de lo Social en América Latina, no ha sido una préctica institucional existente. En los
lltimos afios han comenzado a aparecer. Véase, por ejemplo, la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) en México o el Ministerio de Desarrollo Humano en Bolivia.
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programas sociales mediante el estudio de fases secuenciales, tales como la identificacion del problema,
el disefio, la operacion, el seguimiento y la evaluacion, sin perder de vista su integracién como proceso,
ni el objetivo de la politica social en el contexto en el que estdn insertadas.

D. LOS PROBLEMAS QUE ENFRENTA LA GESTION SOCIAL

Los problemas de gestion de los programas sociales varian segiin sus caracteristicas técnico-organizativas

y las condiciones institucionales en que se desarrollan. Resulta util listar los que aparecen con mayor
frecuencia8/.

a) La administracién publica, por su excesiva burocracia, tiende a ser resistente al cambio y a la
innovacién. Por ello, en vez de intentar modificarla, muchos programas tratan de apoyarse mas en ONGs
y en grupos organizados de beneficiarios.

b) Uno de los mayores problemas del gobierno es que muchos de sus asuntos prioritarios -
competitividad, educacién, vivienda- son transversales a diversas dependencias u organismos, programas
e instituciones. Cada uno es responsable solo de una parte de la solucién. Ello exige una continua
coordinacioén y colaboracién que es dificil de lograr.

¢) La aplicacion de las politicas del gobierno carece con frecuencia de sistemas de informacién
fiables y precisos para monitorear y evaluar su implementacién e impacto. Ante esto, la tecnologia de
la informacién tiene enorme potenciales, especialmente en areas como educacién y salud, que han sido
casi totalmente inexploradas. Existe muy poca inversion para investigacion y desarrollo en este campo en
los paises en desarrollo (Saxena:1996).

d) En América Latina hay escasez de expertos en politicas sociales.

"Hay quienes piensan que el desarrollo es una cosa de economistas, que los socilogos debieran
disefiar programas para los pobres, los asistentes sociales aplicarlos a nivel local, los antropélogos estudiar
las estrategias de sobrevivencia y los cientistas politicos discutir si acaso es mejor un régimen
presidencialista que uno parlamentario” (Vergara:1993:2).

8/ Para analizar aspectos especificos de la gestién de programas o proyectos sociales o bien destacar
la problemética de su gestidn véase, entre otros, Cohen E. (1993) Gestion de Programas y Proyectos
Sociales. CEPAL, Division de Desarrollo Social. LC/R.1334; Arriagada 1. (1996) El debate actual de la
politica social en América Latina; Sojo A. (1996) Reformas de la gestién en la salud publica en Chile;
Vergara Carlos (1993) Capacitacién para la gestion y evaluacién de programas y proyectos sociales.
CEPAL, Divisién de Desarrollo Social LC/R.1332; Kliksberg, Bemardo (1993) En la busqueda de una
gerencia social para América Latina. en revista Estado y Reforma, Comision Presidencial para la Reforma
del Estado. Venezuela (53-61); Jaramillo, Ana (1993) Experiencias del Programa de Asistencia Técnica
para la Administracion de Servicios Sociales en la Argentina. CEPAL LC/R.1331; Kliksberg, Bernardo
(1993) Gerencia social; dilemas gerenciales y experiencias innovativas, en Kliksberg, B. Pobreza un tema
impostergable. CLAD, FCE y PNUD.
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e) La estricta separaci6n entre decidores e implementadores, aun existente en muchos programas,
tiende a limitar la capacidad de innovacién de estos tltimos..

f) Las instituciones que componen la administracién publica no reciben su presupuesto como
resultado de su desempefio, por lo cual no hay incentivos para mejorarlo.

g) Los salarios de los funcionarios publicos tampoco han estado vinculados al desempefio. Los
sistemas de promoci6n, recompensa y reconocimiento se basan mas en la antigliedad que en el mérito.

. h) Las burocracias publicas tienen tareas fragmentadas, capas jerarquicas y funciones
departamentales aisladas, lo que exige complicados procesos administrativos para integrarlas. De este
deriva 1a mala reputacién de los burdcratas, quienes han sido caracterizados, durante muchos afios, como
"ineptos, poco entusiastas y torpes trabajadores que no estin calificados para la toma de decisiones
importantes” (Wilson:1989)9/.

i) Los grupos mas pobres, normalmente destinatarios de la politica social, carecen de informacién,
influencia y organizacién. Se encuentran dispersos, son renuentes a buscar ayuda estatal, no conocen la
burocracia, son analfabetos y no tienen amigos bien colocados. Todo esto dificulta su participacién en la
gestion de los programas sociales.

3) Existe en la regi6n una tendencia histérica a concebir las politicas econdmicas y sociales como
conjuntos disjuntos.

k) La gestion de la politica social ha seguido la tendencia general del aparato publico hacia la
centralizacién. La descentralizacién es una practica todavia extrafia en la region. La gestién de la politica
social estd normalmente en los ministerios e instituciones sitas en la capital.

1) Los objetivos de la politica social son traducidos en programas y proyectos no bien definidos;
no se encuentran orientados a resultados; carecen de criterios definidos de medicién y poseen horizontes
de realizacién irreales. Por ello resulta dificil lograr la adecuada gestién social, siendo su evaluacién algo
impracticable.

m) Los servicios sociales tienen baja calidad, como consecuencia de: bajos salarios; falta de
actualizacién y capacitacion de los recursos humanos; carencia de competitividad e incentivos; ausencia
de evaluacién y monitoreo.

n) Hay desinversién social, como consecuencia de la poca reinversion y la falta de mantenimiento
de la infraestructura, lo que produce una gradual obsolecencia fisica y funcional de la misma.

0) La escasa focalizacién de los beneficiarios y la subsistencia de subsidios encubiertos desde los
sectores pobres a los de mayores ingresos.

9/ Wilson, James (1989) Bureaucracy. New York:Basic Books.
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II. LA MODERNIZACION DE LA GESTION SOCIAL

A. LA INTRODUCCION DE MECANISMOS DE MERCADO EN LA ORGANIZACION
Y LA GESTION DE SERVICIOS SOCIALES

1. Introduccién

La intervencién del Estado tiene como objetivos mejorar la eficiencia, corregir las fallas del mercado, y
aplicar criterios de equidad. En las tareas que se orientan a lograr tales objetivos, el Estado enfrenta la
existencia de externalidades en la produccién o el consumo, asimetrias de informacién, ausencia de
competencia, o la indivisibilidad de los bienes publicos.

El enorme crecimiento del sector publico, en las ultimas décadas, ha puesto al descubierto sus
limitaciones, a tal punto que la l6gica de las fallas de la burocracia ha sustituido a la lgica de las fallas
del mercado.

La teoria de la "eleccién publica” constituye un enfoque que denuncia las ineficiencias derivadas
de la ausencia de presiones competitivas y las restricciones a la libertad de eleccion. El mercado emerge
como una alternativa frente a la asignacion burocratica. Esta argumentacion es un rasgo distintivo de la
década.

"Quizas lo mas caracteristico de los afios 80 haya sido el propdsito de llevar a los servicios
publicos las presiones competitivas propias del mercado con la finalidad de vencer las resistencias a la
modernizacién de la gestién y de introducir la flexibilidad y responsabilidades necesarias para enfrentar
las nuevas necesidades. En realidad es esta linea de reforma la que conlleva la contradiccion y la crisis
con el modelo burocratico tradicional" (Prats:1992:471).

El retorno a los principios de mercado se convierte en uno de los contenidos dominantes de los
programas de modernizacion administrativa.

2. Actuacién sobre la oferta

La provisién de servicios publicos presenta modalidades, que van de un extremo, la privada, en la que el
consumidor decide lo que quiere, lo que compra y el proveedor que desea, hasta otra, la piblica, en la que
es una autoridad politica la que decide qué se va a proveer, quién va a producirlo y cémo se lo financiara.

La modalidad puramente privada se encuentra sujeta a una marco regulatorio publico y la publica
depende de contribuciones privadas. Por consiguiente, las configuraciones organizacionales mas frecuentes
no se ubican en las posiciones polares, sino que combinan responsabilidades pUblicas y privadas.

Las modalidades utilizadas para ofertar los servicios ptblicos se derivan del marco institucional
y normativo que regula las prestaciones y su financiamiento y de las caracteristicas de su proceso de
produccién y distribucion.
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a) La aplicacién de tasas o precios publicos por la prestacién de servicios

Los servicios publicos predominantemente se prestan en forma gratuita y son financiados por el
presupuesto publico.

El cobro a los beneficiarios es un mecanismo para obtener informacién del mercado que permita
mejorar la gestion de los servicios y reducir sus costos. Mediante la fijacién de tasas, es posible estimar
el volumen de la demanda y conocer el Juicio de los usuarios acerca de los servicios que reciben. Se busca
asi generar en éstos conciencia de su costo y fomentar que exijan calidad.

La aplicacién de tasas o precios piiblicos se restringe a los denominados bienes de "mérito" que
se traducen en beneficios individualizables (servicios sociales; vivienda; salud piblica; educacién y
programas de alimentos). La fijacién de tasas como formula alternativa de financiacién ha sido bastante
ensayada, aunque con un volumen reducido.

"El cobro de tasas o precios publicos no se encuentra generalizado en los paises de 1a OCDE. Los
ingresos por este concepto representan sélo el 5% de los ingresos publicos totales" (Prats:1992:4:73).

En el sector sccial, muchos de los bienes de mérito no tienen problemas técnicos para ser
transferidos a la responsabilidad financiera de los particulares. Pese a ello ha sido escasa la expansion del
cobro de tasas en ia gestién social. La explicacién podria encontrarse en la controversia politica y social
que genera dicho cambio. Lo que se encuentra en Juego no es sélo una alternativa de financiacién de los
servicios, o el logro de su mayor eficiencia distributiva, sino una nueva configuracién de las relaciones
entre la administracion y los ciudadanos.

b) La contratacidn externa de la provisién de servicios

Esta tampoco es una prictica novedosa en la gestién piblica. En vez de producir un bien o servicio con
su propio personal, la administracién contrata a empresas privadas la provisién de un servicio o de un
bien.

El producto es definido por la Administracién, que busca beneficiarse de la competencia entre
diferentes empresas privadas. Ello exige que exista un mercado competitivo. Si hay pocos licitadores, el
adjudicatario tiene un gran poder de negociacion y recibe enormes beneficios.

La contratacién externa de servicios no elimina la responsabilidad que tiene la Administracién en
su prestacion. Sigue estando a cargo de la planeacién, el financiamiento y la supervisi6n de la calidad del
serviciol0/ y asume los costos de transaccién derivados de la contratacién.

Una gestion ineficaz de los contratos obstaculiza esta estrategia. Gaebler y Osborne (1993) sefialan
que, en Estados Unidos, la gestién de los contratos representa mas del 20% del costo de los servicios y
que, con frecuencia, es un terreno fértil para la corrupcion.

10/ Salvo en el caso que el Estado traspase integramente la provision del servicio al sector privado,
incluyendo su financiamiento, por ejemplo las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) y las
Instituciones de Salud Previsional (ISAPRES) en Chile, manteniendo el marco regulatorio.
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Por otro lado se sostiene que la competencia estimula la innovacién tecnolégica y la introduccion

de practicas de gestion mas eficientes. Ademas la temporalidad de los contratos permite evaluar la gestion
de los servicios.

Al mismo tiempo se argumenta que los licitadores crean acuerdos de fusion y adquisicion, con
lo que reducen la competencia y disminuyen sus estimulos.

La Administracién debe establecer el marco institucional, las disposiciones normativas y la
configuracién organizativa que permitan el seguimiento y control de los agentes privados que se hardn
cargo de la prestacién de los servicios.

Para que la subcontratacién sea exitosa debe existir competencia entre los licitadores y se debe
disponer de informacién precisa sobre los costos, Ia calidad y el resultado esperado de los servicios. Es
importante que existan mecanismos claros de solucién de controversias. La supervisién de la gestion del
servicio, conforme a estandares, asi como la vigilanciall/ de la relacién contractual y del proceso de
adjudicaci6n son tareas indispensables. Por ultimo, también deben ser considerados los diversos costos de
transaccién derivados de la gestion de contratos.

La contratacién externa se da en servicios diversos como recoleccion de basura; limpieza; parques
y jardines; mantenimiento de centros y vehiculos; instalacién de servicios; etc.

Su adopcién en el sector social continia siendo controversial. En educacion, se debate la
conveniencia de que sea impartida por escuelas privadas. Sin embargo, es una practica que ha sido
introducida en vivienda social. Por ejemplo, ¢l Programa de Vivienda y Desarrollo Urbano en los Estados
Unidos, licita la construccion de viviendas. El Programa de Alimentacién Escolar de Chile contrata a
concesionarios privados para que entreguen el servicio, También en el 4rea de la Salud, FONASA (Fondo
Nacional de Salud) en Chile, practica la modalidad de libre eleccion, mediante un sistema de
subcontrataciones con médicos y empresas de salud privadas (laboratorios, clinicas, etc.)12/.

¢) La creacién de mercados internos o "cuasimercados”

La creacién de mercados internos o "cuasimercados" es una forma innovadora de incorporar
competencia a la prestacién de servicios sociales. Mediante la separacién de las funciones de
financiamiento y produccion, es posible crear incentivos que mejoren su rendimiento. La reestructuracion
del sistema de salud briténico -National Health Service- constituye un buen ejemplo. Se ha tratado de crear
unidades proveedoras y compradoras y establecer contratos entre compradores y proveedores. Se ha
alentado a las unidades prestadoras de servicio a actuar como centros de costos y operacion con autonomia
de gestion, en lugar de ser manejados por la jerarquia burocratica del Ministerio de Salud.

11/ Diversos autores sefialan la relevancia de que el organo vigilante posea, en la medida de lo
posible, independencia del nivel politico.

12/ El financiamiento de la infraestructura piblica mediante la concesion a particulares es una
modalidad de la contratacion externa, aunque presenta variantes y tiene su propia complejidad. En los
Gltimos afios buen niimero de carreteras y puentes publicos en la regién han sido construidos y gestionados
por empresas privadas con fines de lucro cuyos ingresos proceden de los peajes que cobran. Situacién
ensayada también en varios paises europeos p.¢j Italia y Espafia.
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Las recientes reformas del sector salud en Chile, persiguen, también, la creacién de
“cuasimercados". Con tal fin han profundizado la separacion del Ministerio de salud (MINSAL), el Fondo
Nacional de Salud (FONASA) y los Servicios de Salud, distinguiendo la funcién financiera de la
compradora, la proveedora y la productora, y la de regulacién, vigilancia y actualizacién del marco
normativo.13/

Estas iniciativas han cobrado importancia en la regién, por cuanto han sido ensayadas en Chile,
Argentina y Colombia; se encuentran en su fase inicial en Costa Rica y Brasil y es una medida anunciada
en Ecuador, México, Nicaragua, Perli y Venezuela (Sojo, Ana:1997).

3. Actuacién sobre la demanda

La actuacién sobre la demanda es un movimiento reciente. Su expresion més acotada es la transferencia
del poder de compra a los consumidores, mediante bonos o <<vouchers>>, que son titulos que consignan
la cuantia de financiacién publica a la que el beneficiario tiene derecho, y que le permiten elegir entre
diferentes oferentes del servicio.

La actuacidn scbre la demanda incluye medidas orientadas a iograr una mayor receptividad14/
de la administracién puiblica de los derechos y preferencias de los ciudadanos. Entre éstas pueden
mencionarse procedimientos de reclamacién agiles y accesibles al margen de mecanismos burocraticos,
y €l reconocimiento de la condicién de clientes que de los ciudadanos se hace desde diversas
aproximaciones gerenciales, como el marketing o la calidad total.

a) La transferencia del poder de compra a los consumidores

El carécter normativo de la administracién publica imprime a su actuacién principios de legalidad,
garantia e igualdad. Pero su traduccién mediante el aparato estatal hace que la satisfaccién de los usuarios
esté condicionada por la escasa motivacién de los funcionarios piblicos, su acotada capacidad de gestion
y la limitada responsabilidad que individualmente tienen respecto a la calidad de los productos o servicios
finales.

La posibilidad de elegir es un rasgo caracteristico de la sociedad contemporanea y constituye un
principio capaz de hacer frente a la forma de actuacién derivada de la organizacioén burocratica.

En la educacién, existen propuestas de interés. Un sistema de libre eleccién fue postulado en base
a tres argumentos (Chubb y Moe:1990): el derecho de los padres a elegir el centro de ensefianza de su
hijo, acorde a su propios deseos y preferencias; la liberacién de la oferta educativa para posibilitar el
surgimiento de nuevos centros en respuesta a la especificidad de 1a demanda; la autonomia de gestion de
los centros, que implica transferirles todas las decisiones en torno a su organizacion y financiamiento.

13/ Para profundizar en esta experiencia ver. Sojo, Ana. Reformas de Gestién en la Salud Piblica en
Chile. Serie Politicas Sociales No. 13. CEPAL, Santiago, Marzo 1996.

14/ Responsivness Administration es el concepto original utilizado en los estudios del programa de
Public Management de la OCDE al referirse a estas medidas.
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El sistema educativo de libre eleccioén no es de libre mercado. Es un sistema puiblico, pero que
opera a través de principios de mercado. El mercado educativo funciona en un marco institucional en el
que la responsabilidad publica se expresa en autorizar la creacién de nuevos centros, en asegurar que los
padres reciban suficiente informacién, en garantizar que el sistema de admision sea abierto y equitativo,
en supervisar la calidad de la ensefianza y, especialmente, en establecer el régimen de financiacion.

Hay diversas experiencias que han aplicado estos principios: las reformas educativas iniciadas en
diversos estados norteamericanos, en Chile, Colombia y Guatemala y en el Reino Unido que es, sin duda,
la experiencia més acabada.

A finales de los 80 el estado de Minnesota permitié que padres y alumnos eligieran la escuela
publica a la que asistirian estos Gltimos. Otros seis estados le imitaron rapidamente. En Chicago, todas las
escuelas publicas son dirigidas por un consejo de seis padres, elegidos por miembros de la comunidad,
dos maestros, elegidos por el personal de la escuela, y el director. Este consejo designa al director gerente,

mediante un contrato de cuatro afios y acuerda el presupuesto basado en un plan de accién. (Gaebler y
Osborne:1993).

En el Reino Unido, la reforma educativa de 1988 tendid a ampliar y consolidar el sistema
educativo de libre eleccion. Se reforzd el derecho de padres y alumnos a elegir los centros de ensefianza
de su predileccién; se ampli6 la oferta mediante la autorizacién de un nuevo tipo de centros (City

Technology Colleges) y se incrementd la autonomia de gestién de los centros de ensefianza
(Echebarria: 1993).

Dichas reformas avanzaron en medio de controversias, siendo la principal observacién que
sobreponer la l6gica de mercado a la responsabilidad profesional no es garantia suficiente de que haya una
educacién de mayor calidad ni de que se reduzca su costo.

En Estados Unidos, hay quienes temen que por esa via - no se satisfagan los objetivos de la
escuela publica. Les preocupa la posibilidad de que el sistema de bonos aumente la estratificacidn social.
No estan convencidos de que los padres y los alumnos estén en mejores condiciones que los educadores
profesionales para juzgar lo que resulta més conveniente para sus hijos.15/ Se argumenta, también, que
la clase media y alta abandonaré las escuelas publicas trasladéndose a las privadas, que discriminan a los
pobres, los discapacitados y las minorias, con lo cual se deterioraria la equidad del sistema.

El caso chileno ilustra algunas de las dificultades que esta estrategia debe enfrentar. A finales de
los 70 se introdujo el subsidio por estudiante, como parte de la descentralizacidn, que transfiri6 las
escuelas piblicas a los municipios. Diversas evaluaciones mostraron que las condiciones organizacionales
¢ institucionales del sector, impidieron alcanzar las metas esperadas en cuanto a2 mejoras en la calidad y
abaratamiento de los costos.

Otras restricciones han sido, hasta ahora, escasamente relevadas. Las limitaciones en la capacidad
de eleccién de los més pobres, dada la oferta monopélica (o cuasi monopélica) de los servicios educativos,
que se ve reforzada por barreras espaciales (de accesibilidad fisica y social).

15/ Para profundizar en las criticas y argumentos a favor de un sistema de libre eleccion en los
Estados Unidos puede verse Stiglitz 1995; Gaebler y Osborne 1993 y Chubb y Moe 1990.
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1) El sistema de bonos o "vouchers"

. Para materializar la transferencia a los consumidores del derecho de eleccion de los prestadores,
se ha recurrido al sistema de bonos. Su aplicacion més generalizada se da en educacién y vivienda.
Constituye una alternativa a la financiacién directa de los servicios publicos, que es sustituida por el
otorgamiento al consumidor de la capacidad econdmica necesaria para adquirir Ja prestacién. Segin un
estudio de la OCDE (1993), la introduccién del sistema de "vouchers" tiende a reducir el gasto publico,
dadas las mejoras que genera en las condiciones de asignacion y control presupuestario.

Las personas beneficiarias reciben un bono que les permite comprar el bien o servicio de uno de
los oferentes que satisfacen los criterios establecidos por las autoridades. Es requisito para su utilizacién
que los "vouchers" sean utilizados sélo para la compra de un bien o servicio especifico, y que los
beneficios no puedan ser transferidos.

También existen los "cuasi-vouchers", a través de los que la Administracién paga por atencién
prestada (por racién servida de almuerzos escolares, por nifio atendido en un centro nutricional, por
consulta prestada a pacientes pobres), pero donde los beneficiarios no tienen libertad de elecciénl6/.

Algunas de las 4reas en las que mas se ha defendido la introduccién de este sistema son las de
educacion y viviendal7/, aunque también se ha experimentado en otros servicios, como subsidios
alimentarios, a través de "food stamps", en Estados Unidos, Jamaica y Honduras, o con bonos de salud
a través de los que se contratan Entidades Promotoras de Salud (EPS) en Colombial8/.

Los vouchers en vivienda, salud y especialmente en programas de entrega de alimentos no poseen
caracter general, como sucede en el caso de Ia educacién, sino que son utilizados de manera selectiva. Por
ejemplo, el programa "food stamps” establece la elegibilidad de los beneficiarios segin parametros
socioeconémicos. Con las estampillas, los beneficiarios adquieren alimentos directamente en las tiendas,
las que canjearéan las estampillas recibidas por efectivo en las agencias del gobierno federal,

El sistema de bonos requiere, para su adecuado funcionamiento, de diversas condiciones
organizacionales e institucionales. Debe existir competencia suficiente entre los proveedores u oferentes
del servicio. Las preferencias de los usuarios deben ser diversas y estar justificadas; los usuarios deben
estar suficientemente informados para elegir adecuadamente.

Debe prestarse gran atencién a las consecuencias que provoca la utilizacién de "vouchers".
Diversos estudios sefialan que cuando no poseen el requisito de intransferibilidad se genera un mercado

16/ Un ejemplo de aplicacion de quasi-vouchers lo constituye el programa de atencién a la tercera
edad en el Reino Unido.

17/.El subsidio habitacional o bono de vivienda en Costa Rica y Colombia, o el Programa de voucher
de vivienda en los Estados Unidos.

18/ Mediante la creacién de las (EPS) y otras reformas en el Sector Salud se ha suprimido en
Colombia la adscripcién obligatoria de los beneficiarios a una cierta institucion aseguradora o a una
determinada institucién de prestacion de servicios, posibilitando con ello 1a libre eleccién de los usuarios
entre distintas unidades gestoras de provision de servicios.
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negro de bonos. Pero tampoco la intransferibilidad garantiza su utilizacién dptima, ya que es factible la
aparicién de un mercado secundario, como ocurre frecuentemente con los programas de entrega de
alimentos.

Debe sefialarse que la aparicién de un mercado secundario no afecta por igual a todos los
servicios. Seran mas afectados aquellos en que resulta més factible la transferibilidad:

"Mientras las operaciones del mercado negro amenazan seriamente al sistema de estampillas de
alimentos, los vouchers escolares superan este problema ya que es muy dificil transferir (vender) los
derechos de la educacién obtenida" (Edwin G. West:1997:86).

b) La receptividad de la administracién publica

Se han destinado grandes esfuerzos, durante los wltimos afios, a mejorar las condiciones en que
se desarrolla la relacién el ciudadano y los poderes publicos.

Hay dos grandes grupos de estrategias al respecto. La mas tradicional incluye las iniciativas
orientadas a mejorar el encuentro entre la Administracién y los interesados. Los centros de tramitaciones
de empresas en Francia; las ventanillas multipropositos para agilizar la creacion y la asesoria de pequefias
empresas en México, o 1a Oficina de Gestién Unificada de la Generalidad de Catalufia (OGU), creada para
enfrentar el congestionado e hiperregulado proceso de apertura de establecimientos comerciales,
constituyen ejemplos de la mejora del punto de encuentro.

Un segundo grupo de iniciativas se orienta a velar por los derechos y preferencias de los
ciudadanos, reconociendo que su participacion resulta fundamental. Tales son las Cartas del Ciudadano
o las Procuradurias del Pueblo, conocidas genéricamente por el vocablo Ombudsman.

La Procuraduria Social del Departamento del Distrito Federal en la Ciudad de Mexico, la Carta
del Ciudadano, préxima a instaurarse en Chile y el Comité de Usuarios, en Francia, constituyen ejemplos
de iniciativas que buscan una mayor receptividad de la Administracién.

En el sector social es importante mencionar el debate que se da en algunos paises de la region
sobre la creacién de Ombudsman educativos. Esta figura juridico-administrativa carece de capacidad
sancionadora, pero posee facultades de investigacion en aquellas causas originadas por quejas de usuarios
o ciudadanos. Los resultados se publicitan y se hacen llegar a las instancias sancionadoras. Son asi,
verdaderas magistraturas de opinion, capaces de desarrollar actividades de fiscalizacién administrativa.
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IV. LA MODERNIZACION DE LA GESTION SOCIAL MEDIANTE LA ADAPTACION
Y EL DESARROLLO DE TECNICAS GERENCIALES

A. INTRODUCCION

La gestion del sector ptiblico ha comenzado a transformarse gracias a nuevos principios que buscan hacer
frente al desgaste de la organizacién burocritica del trabajo y a la excesiva rigidez de los marcos
garantistas.

Ello conforma una tendencia denominada "nueva gestion publica”. La orientacidn a clientes, la
medicién del rendimiento, la flexibilidad en Ia gestion financiera y de personal, la descentralizacién y
delegacion de responsabilidades, la desreglamentacion normativa y la receptividad a los estimulos de la
competencia, son alguna de sus bases.

La nueva gestién publica tiene sus raices en dos corrientes de ideas: por un lado, la teorfa de la
eleccion piblica, de la cual deriva el interés por restablecer la soberania del consumidor y las fuerzas de
mercado en la prestacion de servicios publicos; por otro, la gestién empresarial que impulsa a adoptar el
estilo y las técnicas de la gestion privada en el sector publico. A esta Gltima se la ha denominado
"gerencialismo".

Los estudios demuestran la posibilidad de enfrentar exitosamente, mediante los principios
gerenciales, los problemas de congestién burocratica.

A continuacién se presentan diversas aproximaciones gerenciales que han sido adaptadas a las
caracteristicas institucionales y a los arreglos organizacionales del sector publico. Se destacan, por una
parte, los problemas que presenta su introduccién ¥, por la otra, las potencialidades que derivarian de su
aplicacion, resaltando los beneficios y limitaciones respecto a los programas y proyectos sociales.

B. ADMINISTRACION POR OBJETIVOS EN LA GESTION DE POLITICAS SOCIALES
1. Antecedentes

Pese a que el disefio e integracién de los objetivos de la organizacién ha sido una preocupacién constante
en la practica administrativa, no ha sido sino a mediados de los 50’s que se ha delimitado un estilo de
direccién que permita comprender a la organizacién como un sistema de objetivos interconectados, de
manera horizontal y vertical. Este estilo directivo presta gran atencion a la manera en que se alcanzarin
los objetivos y se medird su ejecucion, es decir, a la programacion, presupuestacién y control de los
mismos. Ademds, la motivacién y el liderazgo son 4reas de su interés, ya que la finalidad tltima de la
administracién es conseguir que las personas hagan las cosas.

A partir de estos elementos se constituye el enfoque de Administracidn por Objetivos (APO),
también conocido como Administracién por Objetivos y Resultados (AOR), o por el acrénimo MBO por
sus siglas en inglés <<Management by Objectives>>. Para Peter Drucker, que ha sido uno de sus
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principales promotores, la gerencia por objetivos constituye una de las principales herramientas del
ejecutivo eficaz y de la gerencia efectival9/.

Aungue la APO define una filosofia administrativa de carécter global, sus primeras aplicaciones
fueron parciales, desvirtuando su concepcion original. Sin embargo, con el paso del tiempo, ha logrado
consolidarse como una aproximacion administrativa de direccién global.

" las primeras aplicaciones reales seleccionaron aspectos especificos de la APO presentando un
caracter mucho més parcial y limitado que en su concepcion originaria. Concretamente, la instrumentacion
en diversas organizaciones de programas APO desde la década de los sesenta hasta la actualidad, ha ido
evolucionando a través de una serie de etapas a lo largo de las cuales la APO se utiliz6 primero como un
instrumento de evaluacién del desempefio, después como medio para integrar los objetivos
organizacionales € individuales, a continuacién como técnica de planificacién, hasta que finalmente se
aplica como un sistema eficaz de administracién en el que naturalmente se incluyen las anteriores
perspectivas como partes integrantes de un todo" (Guillén y Ramirez:1990:143)

La introduccién del enfoque de administracién por objetivos distingue diversas etapas. El
establecimiento de los objetivos de la organizacién de una manera clara y precisa; la elaboracién de planes
de accién y costos asociados para lograr esos objetivos; la implantacién de los planes a través de la
autodireccién y autoconsulta y el establecimiento de estdndares para evaluar su ejecucion y generar
medidas correctivas.

Identificar claramente la misién de la organizacién y los roles de sus miembros para apoyar su
consecucion es una condicién basica para el establecimiento de los objetivos. Asi pueden distinguirse los
centros de responsabilidad de la organizacién. La alta direccion se encarga de dictar politicas y establecer
objetivos generales y grandes lineas de accién; la administracion intermedia responde por la gestion
funcional de la organizacién y el nivel operativo desarrolla las tareas rutinarias y opera con base en
objetivos detallados.

En toda organizacién puede encontrarse una pirdmide de objetivos estructurados por niveles. Estos
varian segin la informacién que requieren, al nivel de responsabilidad, etc. Sin embargo, es posible definir
y especificar las principales caracteristicas de cualquier objetivo.

Un objetivo puede ser entendido como una descripcién de los resultados que se pretenden alcanzar.
Para establecer un objetivo significativo se sugiere que sean:

a) Medibles. Deben estar expresados en unidades de medida que permitan dar cuenta de su grado
de avance y del logro de resultados, mediante unidades fisicas (mano de obra, materiales, productos o
servicios) y unidades monetarias. También debe considerarse el establecimiento de indicadores indirectos,
cuando la subjetividad involucrada en el objetivo asi lo exija.

b) Limitados en el tiempo. Deben establecer un periodo de tiempo para su logro, dividido en
subperiodos como manera de facilitar el seguimiento de su grado de avance. Si es de naturaleza continua

19/ Suelen atribuirse a Peter F. Drucker los primeros planteamientos de 1a filosofia y del proceso de
la Administraci6n por Objetivos (APO) Cfr. Peter F. Drucker (1954) The Practice of Management. Harper
Collins, Nueva York.
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puede asumirse que la fecha limite es el final del periodo convencional (mes, trimestre, afio fiscal, etc.).
Sin embargo, debe establecerse un punto en el tiempo en el que pueda evaluarse si el objetivo se alcanzo.

¢) Especificos. Deben precisar las unidades administrativas y los responsables directos de su
cumplimiento, asi como la programacién detallada y secuencial de las tareas a realizar. Ademds, debe
especificar los costos a afrontar mediante 1a elaboracién de presupuestos.

d) Orientados a resultados. Deben prever en su disefio la utilizacién de las herramientas de
evaluacion mas adecuadas para ajustarse a la consecucién de los resultados buscados.

e) Alcanzables. Se debe partir de un anélisis de los recursos con los que cuenta la organizacién,
asi como de una prevision de las variables contextuales pertinentes. Deben considerarse factores
estacionales, vida util de la maquinaria, necesidades de inventario, fechas de entrega, periodos
vacacionales, etcétera.20/

Una vez establecidos los objetivos, deben disefiarse programas para su logro. Aqui se incluyen las
actividades, politicas, normas y sanciones a través de las que los objetivos se operacionalizan, asi como
los costos que demandan. Los programas establecen la secuencia logica de las actividades a realizar, asi
como la descripcién detallada de las mismas y los métodos para desarrollarlas. La programacion es el
proceso de dividir los objetivos en etapas para su efectiva consecucién.

Finalmente debe juzgarse el grado de alcance del objetivo y realizar los ajustes necesarios, asi

como aplicar medidas de control sobre la gestién de los programas. Deben contrastarse los resultados
frente a los estdndares de desempefio y generar las acciones correctivas que sean requeridas.

2. Introduccién de la APO en la administracion publica

La APO ha tenido un amplio desarrollo tomando diversas denominaciones y siendo presentada bajo
distintas modalidades segtin ¢! énfasis del programa de cambio (Planificacién por Objetivos, Presupuesto
por Programas)., La utilizaciéon de la APO en el sector publico tiene su precedente en los intentos del
Gobierno Federal de los Estados Unidos, durante la década de los sesenta. Posteriormente un gran niimero
de administraciones adoptaron su enfoque.

La APO fue concebida en el marco de la tradicién administrativa de la estricta separacién entre
politica y administracidn, lo que explica que no tomara en cuenta las resistencias al cambio que provocaria
en el personal y la influencia de los grupos de interés y las variables politicas.

La actividad administrativa en el sector publico se caracteriza por sus objetivos ambiguos, debido
a la existencia de variables politicas y al interés en manipular sus resultados. Los indicadores de resultados
pueden ser controversiales; por eso, muchas veces se opta por utilzar los de actividad, que privilegian mas
el volumen que el impacto o la calidad.

20/ Para ver con detalle otras recomendaciones Cft. George L. Morrisey (1976) Administracién por
Objetivos y Resultados. Fondo Educativo Interamericano.
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Existen propuestas que apuntan a la necesidad de diferenciar objetivos politicos, por un lado, y
los perseguidos por los proyectos concretos, por otro, buscando potenciar la aplicacién de la APO en la
gestion de proyectos, sin someterla al desgaste del entorno politico.

También dificulta la construccion precisa de objetivos el que los servicios prestados por el
gobierno sean dificilmente estandarizables para el seguimiento de su gestion. Esta situacion se hace mds
compleja atin debido al grado de discrecionalidad que poseen algunos de los prestadores publicos (policias,
profesores, médicos, etc.).

La designacion de responsables en el logro de un objetivo es una tarea sumamente dificil en el
sector publico. La fragmentada estructuracién de los procesos burocraticos hace, finalmente, nadie sea
responsable de los resultados.

Una ultima dificultad radica estriba en que el horizonte temporal de muchos objetivos se establece
mas en funcion de periodos electorales y de la posibilidad de ganar capital politico, que de plazos que
atiendan a criterios técnicos y organizativos.

3. La introduccién de la Administracion por Obijetivos (APO)
en los programas sociales

La traduccién de la politica social en programas, muchas veces se realiza de manera imperfecta,
estableciendo metas que no estan adecuadamente definidas y hacen difici! su evaluacién.

En los programas sociales, es fundamental que se distingan por lo menos tres niveles de objetivos:

1. de actividades e insumos requeridos (qué necesita el proyecto);
11, de productos (qué debe entregar el proyecto) y

ii. de impacto (para qué se hace el proyecto).
Es importante destacar que la conexion causal entre productos e impacﬁos constituye habitualmente

una hipétesis no explicitada, que casi nunca se valida. Esto puede llevar a que incluso proyectos eficientes
se vuelvan totalmente ineficaces y no logren producir impacto alguno.

C. CONTROL DE GESTION EN LOS PROGRAMAS Y PROYECTOS SOCIALES
1. Antecedentes
El control es una de las funciones primordiales de la administracion. Su objetivo es lograr que las cosas

se realicen conforme a lo previsto.

Existen dos enfoques para estudiar el control de la actividad administrativa: el latino y el
anglosajon (Blanco Illescas:1988).
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a) El enfoque latino del control se inspira en la concepcién ortodoxa de Taylor y Fayol, quienes
sostienen la existencia de principios generales de organizacién y métodos, cientificamente probados, que
conducen a la obtencién del méximo rendimiento de la organizacién. En esta visién, el control se entiende

como forma de verificar si se ha llegado a los resultados previstos y si existen desviaciones, corregirlas
(Taylor F.:1977, H. Fayol:1977).

El control es sinénimo de verificacién, examen, inspecci6n, critica, y sancion. Permite verificar
la relacién entre las actividades y resultados previstos frente a las acciones ejecutadas y los productos
obtenidos. El control cuestiona la pertinencia de las metas, objetivos y estrategias.

b) En el enfoque anglosajén, el control es entendido como una guia para emprender tanto
acciones correctivas como preventivas. Es continuo o concomitante, porque monitorea y acompaiia el
desarrollo del proceso administrativo. Puede cuestionar los objetivos, las metas y sus formas de
consecucion, si ellas no estdn orientadas a resultados. Exige un alto componente participativo y de
descentralizacion de responsabilidades. Las organizaciones que lo practican tienen un doble ciclo de
aprendizaje, ya que no slo detectan desviaciones sino también sus causas, lo que les permite sugerir
mejoras en las mismas (Argyris C.)21/.

La gestién de calidad total, el analisis de flujo ¢ los sistemas de control de gestidn, ilustran la
practica de este tipo de control.

Los sistemas de control de gestién (SCG) estén disefiados para evaluar, monitorear y aprender del
desempefio de la actividad administrativa. En sus inicios privilegiaron la informacién sobre el control
presupuestario, los costos y la rentabilidad, lo que les dio un sesgo cuantitativista y un carécter fiscalizador
que los desvinculaba de su concepcion original. A partir de los afios 60 se han orientado a la construccién
e interpretacién de indicadores de seguimiento en 4reas como el clima organizacional, la participacién
ciudadana, las relaciones con la comunidad y el impacto de la actividad de la administracién en la
comunidad, entre otras.

2. La construccién de sistemas de control de gestién

Los clementos bésicos de un SCG son la planeacién, los tableros de mando y la evaluacién.

a) La planeacién otorga a la actividad de control un marco de referencia que define adénde se
desea llegar. Si el proceso de planeacién es ambiguo e incoherente, el control se convierte en una
actividad irrelevante. Las acciones no estin orientadas a resultados y se encuentran "fuera de control".

Koontz y O’Donnell (1975) sefialan que la planeacion y el control son las superfunciones que
deben recorrer todo el proceso administrativo.

21/ Algunas de las interpretaciones que buscan explicar la existencia de los diversos enfoques de
control se encuentran en los estudios de la antropologia social, cultura y clima organizacional. Por ejemplo
Louis Kikuchi (1986); Kaouru Ishikawa (1986) y Seiji Abe (1991).
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Se ha dicho que la planeacién estratégica es la mejor base para disefiar sistemas de control de
gestion, ya que en el diagndstico destaca las "4reas criticas" de la organizacién. "El control de gestion es
el medio que asegura el cumplimiento de la planeacion estratégica" (Castelan, B.:1985).

b) El tablero de control (o cuadro de mando) permite el acceso de los tomadores de decisiones
a informacién periédica sobre la medida en que se realizan las acciones conforme al programa operativo
y al grado en que se estan alcanzando los resultados previstos.

La expresion "tablero de control" proviene del lenguaje automotor. Quiero expresar que en una
organizacion, el tablero de control estd compuesto, al igual que el de un automévil, por la unidén de
instrumentos de medicidon que posibilitan al conductor (directivo) controlar la marcha del automévil
(organizaci6n) segin un conjunto de sefiales de alerta que le permiten prevenir accidentes (problemas de
gestion).

Son instrumentos que, mediante el control de puntos estratégicos de la organizacién, permiten la
"direccién por excepcion”". La informacién que proporciona debe ser necesaria, reciente, fiable,
sistematizada y capaz de alimentar decisiones (Manuel Dolz Guerri:1988).

La existencia de un mddulo de evaluacion es una practica poco usual en los sistemas de control
de gestion. La concepcidn original de dichos sistemas se orientaba a la evaluacion de los productos y no
al impacto final de la gestién, sesgo que se agudiza debido al escaso desarrollo de metodologias de
evaluacion para la gestién publica.

La evaluacion persigue analizar el impacto logrado mediante la accion gubernamental. Soélo a
través de ella resulta posible analizar los resultados, sus consecuencias y sus causas.

"El control (de gestion) debe facilitar la formacién de los agentes piiblicos, quienes deben aprender
a comparar resultados (ex post) con los objetivos (ex ante) y aprender de su propia experiencia. No se trata
de un control para distribuir premios y castigos que hacen a la motivacién, sino de un aprendizaje para
la accidén (conocimiento-accion)" (Ginestar:1993:111:3:100)

3, Los SCG en la administracién pGblica

La administracién publica se encuentra sujeta a diversidad de controles:

a) El politico, que resulta de las relaciones existentes entre los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial.
b) El externo, derivado de la participacién de la sociedad en la fiscalizacion de la actividad

administrativa a través de procuradurias o contralorias sociales.

¢) La auditoria programatica y presupuestal, que realizan unidades especializadas del gobierno,
como la Contraloria, la Sindicatura, los ministerios de cuentas, o magistraturas.

Los sistemas de control de gestion comienzan aplicarse en la industria. Los antecedentes mas
lejanos se remontan a 1910, en la empresa francesa Dupont de Nemours, que ya entonces utilizaba tableros
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de control. Con posterioridad, la metodologia se traslada a la administracién pablica donde, especialmente
después de la segunda guerra mundial, adquiere un gran desarrollo.

En América Latina un buen nimero de programas de reforma y modernizacién administrativa han
incluido la creacién de unidades de control de gestién en cada ministerio o en oficinas centrales de
coordinacién y fiscalizacién administrativa, con el objetivo de coordinar las acciones de control y
evaluacion de la actividad administrativa.

El control de gestién ha sido introducido también en los niveles regional y municipal. En México,
por ejemplo, el Instituto Nacional de Administracién Pablica (INAP) ofrece capacitacién y asesoria sobre
el disefio y puesta en marcha de sistemas de control de gestién municipal y regional22/. En Italia, el
control de gestién local es bastante corriente y constituye una herramienta de uso comun en la gestién
publica (Bruno Dente:1994).

Los sistemas de control de gestién en el 4mbito publico favorecen la identificacién de las 4reas
criticas de una organizacién. Exigen la fijacién de objetivos precisos, mensurables, limitados en el tiempo,
orientados a resultados, alcanzables y realistas.

Una de sus mayores ventajas es que permiten construir e interpretar indicadores de gestién, para
obtener informaci6n contable, financiera, operacional y de resultados. Muchos esfuerzos de modernizacién
administrativa prestan especial atenci6n a este punto. Asi sucede con la guia metodoldgica "Indicadores
de Gestion en los Servicios Publicos", editada por el Ministerio de Hacienda de Chile en 1996.

La elaboracién de estructuras para colectar, ordenar, agregar ¢ interpretar la informacién que
producen los indicadores es la tarea méas compleja e importante de la puesta en marcha de un sistema de
control de gestién. Deben permitir detectar las fallas, las 4reas donde se estan produciendo, quiénes son
responsables por ellas, cuinto afectan al logro del objetivo, qué medidas pueden ser tomadas para
corregirlas, y como pueden prevenirse nuevas fallas.

4. El control de gestién en los programas sociales

La gestion de los programas sociales puede verse enriquecida con los sistemas de control de gestion. Su
utilizacién requiere establecer objetivos precisos, lo que viabiliza la evaluacién y el monitoreo de los
mismos.

Se favorece la construccion de indicadores contextuales de 1a comunidad y el tipo de prestacién
que realiza el programa. También se toma en cuenta el grado de participacién ciudadana, el grado de
satisfaccion de los beneficiarios, los efectos indirectos causados por los programas, entre otros. Esta
practica favorece la adaptabilidad, la eficacia y focalizacién de los programas.

22/ Existe literatura especializada a tal fin, como las guias técnicas que publica el Banco Nacional
de Obras Publicas (BANOBRAS), asi como las publicaciones del Centro de Desarrollo Municipal del
INAP.
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Permite una mejor coordinacion entre programas e instituciones que operen con sistemas similares,
posibilitando la creacion de sistemas de informacién mediante la agregacion de indicadores sociales de
gestion.

Los sistemas de control de gestion se han aplicado en el campo de las politicas sociales. Existen
experiencias en educacion, salud, nutricién, etcétera.

La Comisién Nacional de Alimentacion (CONAL) de México enfrentaba serios problemas de
coordinaciéon y seguimiento de los programas a su cargo. Existia duplicidad de actividades, escasa
coordinacion y deficiente monitoreo y evaluacion de los mismos.

Para enfrentar esta situacion se elaboré en 1993 una propuesta por la que cada programa disefid,
con la ayuda de consultores dirigidos por 12 CONAL, tableros de control de su gestion. Dichos tableros
podian ser agregados y ordenados peridédicamente para apoyar las tareas de coordinacién, seguimiento y
apoyo. Parte de la informacidén de cada programa se puso a disposicién de los restantes. El resultado ha
sido una mejora significativa del seguimiento y control de la gestion.

D. LA CALIDAD TOTAL EN LA GESTION DE PROGRAMAS SOCIALES
1. Antecedentes

La calidad ha constituido una constante preocupacion de la gestion. A lo largo del tiempo, eso se tradujo
en distintos parametros con diversos significados, tales como excelencia, valor, satisfaccion de clientes o
cumplimiento de estandares de desempefio23/.

Esa diversidad dificulta encontrar una conceptualizacién tnica de calidad. Cada definicién posee
fortalezas y debilidades en funcion de su potencial de generalizacién, aplicacion administrativa o
relevancia para el consumidor (Reeves y Bednar: 1994).

Desde la segunda guerra mundial hasta hace poco mas de una década esta amalgama de ideas
comienza a definirse como un cuerpo independiente del pensamiento administrativo. Es administracién
de la calidad total (TQM por sus siglas en inglés <<Total Quality Management>>), lo que ha implicado
un cambio de paradigma en la manufactura y servicios de la industria.

W. Edward Deming, es quizas, el autor mas identificado con este modelo, por su contribucién al
desarrollo de una filosofia sobre el control estadistico de procesos para mejorar la calidad. Junto con
Joseph Juran, realizé asesorias durante la posguerra en Japén, logrando un impacto significativo en la
transformacion industrial de ese pais. De hecho el TQM fue adoptado mas rapida y entusiastamente alli
que en Estados Unidos, donde se habia originado.

23/ Para ver un analisis comparativo sobre las diversassexpresiones de la calidad Cfr. Elle Loffer
(1996).
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Mientras Deming y Jurin describen la metodologia del TQM, Kaouru Ishikawa, profesor de
ingenieria de la Universidad de Tokio se preocupé por el desarrollo de los métodos cuantitativos para
medi resultados frente a estandares de calidad. Otro de los "guris” de la calidad, Philip Crosby, elaboré
una guia para la implementacién, describiendo las etapas de su desarrollo en funcién de los problemas
técnicos y organizativos que debian enfrentarse y de los resultados esperados.

La calidad total esta orientada a satisfacer plenamente e, incluso, a exceder las expectativas de los
clientes, tanto internos como externos, proveyendo servicios y productos de "excelencia" gracias a la
mejora continua de sus procesos. Mucho de 1o escrito acerca del tema esta basado en estos principios (J.W.
Dean:1994).

2. La calidad total en la administracién piblica

Como consecuencia del éxito del modelo en la industria, se ha difundido también en la modernizacién de
la gestion publica. Como ejemplo puede mencionarse la creacion, en 1988, del Instituto Federal de Calidad
(QFI) en Estados Unidos, con el propésito de impulsar la introduccién de la calidad total en la
administracién federal. El Instituto Nacional Sueco para el Desarrollo y Formacién de Funcionarios
Publicos (SIPU) ha desarrollado programas de formacién y consultoria en este método. En Francia, entre
1985 y 1988, el Ministerio de Servicios Publicos ha impulsado cerca de 3000 circulos de calidad.

En América Latina también se recurrido a este enfoque. En México existe desde 1989 el programa
"Hacia la Calidad Total", que se aplica en diversas dependencias del gobierno central. En Chile, el Comité
Interministerial de Modernizacién de la Gestién Piiblica, creado en 1994, ha desarrollade importantes
avances al respecto. En Colombia se han desarrollado 394 proyectos de circulos de calidad en el periodo
1983-1994 (Cabrera:1994),

Dichas experiencias se fundaron en la idea del compromiso con los administrados que se expreso,
por ejemplo, en la Carta de Usuarios de los Servicios Pablicos en Bélgica (1992); la Carta de los Servicios
Publicos francesa (1992); ia Carta del Ciudadano en el Reino Unido (1991), entre otras. En América
Latina, una iniciativa de tal tipo se expresa en la Carta del Ciudadano. impulsada por el Comite
Interministerial de Modernizacién de Gestién Publica en Chile, que se prevé entre en vigor en 1998.24/

Las diferencias que existen entre la gestién de las organizaciones piiblicas respecto a las privadas
impide la aplicacién ortodoxa del TQM. A continuacién se analizan las dificultades que presenta su
introduccién a la administracién publica y las potencialidades de su aplicacion en la politica social.

24/ Otra iniciativa para impulsar la gestion de calidad en el sector piblico ha sido la creacién de
premios nacionales, tales como el Premio Speyer en Alemania; el Premio IPAC a la gestion innovadora
en Canada; el Premio "Bra Serviceverk" de Finlandia; el Premio Danés a la Calidad, etcétera.
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3. Obstaculos para la introduccién del TOM en la gestién publica

a) La definicién de clientes publicos
Ha habido una "clientelizacion" del lenguaje en el sector publico.

"En el contexto actual los directivos de muchas organizaciones publicas se sienten presionados a
utilizar la palabra "cliente" en la caracterizacién de sus misiones, roles, relaciones de trabajo y niveles de
desempefio" (Barzelay:1993:1).

La irrupcién de dicho vocablo deriva de que la nocién de "cliente" otorga un rol mas activo a los
ciudadanos; los convierte en evaluadores de los bienes y servicios entregados por la Administracion,

favoreciendo las actividades de fiscalizacién administrativa externa, a través de figuras como el
Ombudsman.

Diversos organismos internacionales han incentivado la adopcién de dicha orientacién. La OCDE
sugiere que la administracién publica debe tener capacidad de respuesta (<<responsiveness
administration>>) frente a la diversidad de demandas y exigencias que plantean sus clientes (OCDE:1991).
La Fundacién Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida introduce la nocién de "consumidor
publico", nocién propia de la teoria de la eleccién piblica (CEE:1991). Desde la CEPAL, se insiste
también en la importancia de mejorar la atencion y asistencia a los "consumidores" en el dominic puiblico.

Sin embargo, hay que considerar si tiene utilidad practica y conceptual la nocion de "cliente” en
la administracién publica.

La existencia de bienes piblicos hace que ningin "cliente" tenga incentivos para pagar por un
bien, lo que hace pricticamente imposible que los ciudadanos revelen sus preferencias. El éxito de la
gestion de calidad en el sector privado descansa, justamente, en la posibilidad de identificar y satisfacer
las preferencias de los consumidores. El TQM se orienta a satisfacer a clientes particulares, en grupos
discretos y bien definidos, mientras que los gobiernos se enfrentan normalmente con "clientes colectivos"”
dificilmente diferenciables.

Por otro lado, la situacién tradicional de monopolio que existe en la prestacion de servicios
plblicos ha derivado en la primacia de la jerarquia por sobre el interés del cliente. Asi, los "clientes" de
una oficina administrativa no son los receptores o usuarios finales a los que va dirigido el servicio, sino
los superiores jerdrquicos a quienes hay que rendir cuentas (Morgan y Murgatroyd:1994).

b) La gestion gubernamental mediante procesos

Gracias a la expansién de la calidad total, las organizaciones han sido concebidas como una red
de procesos interconectados (Hammer y Davenport:1990). Ello ha llevado al convencimiento de que la
optimizacién global de los procesos provoca resultados muy superiores a la optimizacién convencional de
sus funciones. Son los procesos y no los departamentos o areas funcionales los que crean valor para la
organizacion.

Redisefiar, monitorear y controlar el rendimiento de los procesos constituye un rasgo caracteristico
del TQM. Empresas productoras de articulos de oficina como Nashua y Xerox, o fabricantes de
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automéviles como Ford o General Motors se han convertido en ejemplos paradigmaticos de la aplicacién
de este método.

No ha ocurrido lo mismo en las organizaciones de servicio mas complejas. No existe consenso,
por ejemplo, sobre los procesos que deberian ser normalizados para monitorear las tareas de ciertos
burdcratas de primer nivel, tales como un profesor de escuela, un profesional de la salud mental, o un
policia, entre otros. Hay que reconocer que poseen enorme discrecionalidad para determinar la naturaleza,
cantidad y calidad de los servicios que prestan (Swiss:1992; Lipsky:1980).

La incorporacién de la gestién de procesos en el sector piblico ha generado polémica. Los
gobiernos han estado més preocupados por controlar los insumos y observar el cumplimiento de reglas
y procedimientos, que por la efectividad de sus resultados.

Para mejorar esta situacion se ha recurrido al presupuesto base cero, al sistema plan-programa-
presupuesto o a la administracién por objetivos. Pero esas iniciativas han enfrentado dificultades para
establecer indicadores de desempefio. Los tradicionales estdn més centrados en productos y/o servicios
finales que en los procesos para la elaboracién de productos o prestacién de servicios (Enherenberg y
Stupak:1994; Swiss:1992; White y Wol{:1995).

c) El trabajo en equipo

Requiere que cada individuo realice dos trabajos en la organizacién: el suyo propio y mejorar la
manera en que lo hace mediante la colaboracién con otros miembros de la organizacién (Gofreda,
Maynard y Little:1990). De no ser asi, los trabajadores solo aspirarian a "mantener” ¢l sistema en lugar
de mejorario.

Pesc a que la administracién publica tiene profesionales eficientes y 4reas sujetas a presiones de
mercado, prevalece la mala reputacion de los burécratas, que han sido durante mucho tiempo
caracterizados como "ineptos, poco entusiastas y torpes trabajadores que no estan calificados para la toma
de decisiones importantes" (Wilson:1989).

Ello deriva del anlisis critico del modelo burocritico de organizacién y de su aplicacién
indiscriminada, sin distingo de entorno o tipo de trabajo. Al Gore, vicepresidente de los Estados Unidos,
en el Informe del National Performance Review (1993), sostiene que "El gobiemo se encuentra repleto
de gente buena que trabaja en sistemas malos”. Dichos sistemas hacen que los servidores piiblicos persistan
en pautas de conducta, que aunque tuvieron sentido en el pasado, ahora son claramente disfuncionales.

"La fragmentada estructura del gobiemo significa que muchas personas con intereses propios
pueden influir en el sistema y que ninguna persona por si sola es responsable final de los productos del
gobierno. Los sistemas de personal parecen ofrecer elaboradas protecciones a los empleados sin exigirles
demasiadas cosas y los sistemas financieros de control parecen demasiado inexactos para prevenir pérdidas
en programas en los que los grandes beneficios econémicos tientan a "clientes" a mentir y robar
(Moore:1984).

En este escenario no es dificil imaginar razones que generan resistencias al cambio entre los
funcionarios: temor a perder su esfera de influencia y control, su cuota de decisién, su renta econdémica,
o ver debilitada su pertenencia al grupo que politicamente les otorga fuerza en el aparato burocratico.
Estas resistencias han sido llamadas "el carécter antiemprendedor del burécrata” y definidas como:
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"el uso creativo y efectivo de habilidades y competencias para prevenir la ocurrencia de cambios
significativos en la organizacién" (Morgan y Murgatroyd:1994:8:169).

4. La calidad total como estrategia de cambio en los programas
y proyectos sociales

La introduccién del modelo de calidad total presenta miiltiples oportunidades para mejorar la gestion de
los programas y proyectos sociales.

La politica social est4 orientada preferentemente a la produccion y distribucién de "bienes de
mérito”, que son aquellos que se traducen en beneficios individuales para los destinatarios. La actividad
administrativa puede asi orientarse hacia la satisfaccién de "clientes", que pueden ser claramente definidos
mediante técnicas de focalizacién. Es importante que las comunidades beneficiadas revelen sus
preferencias a través de la participacién comunitaria.

“"No basta con suministrar productos; éstos deben responder a los requerimientos de la poblacion
destinataria” (Ginestar 1993:11:3:101).

El éxito de gestién orientada a la satisfaccion del cliente en los programas y proyectos sociales
depende también de la cultura administrativa de los responsabies. En no pocas ocasiones los superiores
jerarquicos se convierten en los verdaderos "clientes" a satisfacer.

"Un asistente de la ministra de salud en un gobierno provincial en el este de Canadé nos decfa que
su Gltimo cliente era su ministra. Si ella no estaba satisfecha, entonces todos los demas clientes eran
secundarios" (Morgan y Murgatroyd: 1994:8:183).

Debe anotarse que la orientacién a clientes resulta de poca utilidad cuando los programas sociales
son universales y la diferenciacién de la poblacién es irrelevante. En este caso deberian privilegiarse los
indicadores de impacto, desempefio y satisfaccion por €l bien o servicio recibido.

Concebir a los programas sociales como redes de procesos favorece la gestién de los mismos.
Permite la elaboracién de indicadores de seguimiento y la aplicacién de técnicas para su mejora continua.

Los programas involucran diversos tipos de procesos administrativos: interorganizacionales,
interfuncionales, operativos, gerenciales, etc. De su correcta identificacién y gestion depende su
rendimiento. Este es el principal aporte de la gestion por procesos a los programas sociales.

Utilizando este modelo, los programas sociales pueden garantizar el cumplimiento de normas de
calidad, o hacer que organizaciones proveedoras certifiquen su cumplimiento.

El Departamento de Servicios Sociales en Irlanda (<<Ireland Department of Social Services>>,
IDSW) constituye un caso interesante de introduccién del modelo de calidad como estrategia de cambio
en la gestion de los servicios sociales.

Enfrentaba el riesgo de fraude en su sistema de pagos. Su estructura administrativa estaba muy
centralizada y carecia de un adecuado sistema de informacién. Existia un complejo proceso de prestacion
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de los servicios sociales (pagos por retiro, invalidez, enfermedad temporal, desempleo y otros servicios

para familias de bajos ingresos) lo que incomodaba a los usuarios y a las autoridades y dafiaba la imagen
de la, institucion.

A partir de 1994 se realiz6 un esfuerzo sistemético para enfrentar dichos preblemas, inspirdndose
en el modelo de calidad. Asi, se redefinieron sus limites de actuacién. El IDSW pasé a ser una institucién
que no sdlo entrega dinero a sus clientes, sino que también recoge informacién de ellos para evaluar su
servicio y para detectar fraudes. Se elabor6 de un sistema de monitoreo y control a los diversos procesos
administrativos. Simultineamente, se introdujeron mejoras en la tecnologia de informaci6n buscando lograr
mayor rapidez y calidad en la comunicacién con los usuarios y la entrega de sus prestaciones (OCDE:
PUMA: Responsive Government:1996).

E. REINGENIERIA DE PROCESOS APLICADA A LA GESTION DE POLiTICAS SOCIALES
1. Antecedentes

BPR (<<Business Process Reengineering>>) es el acrénimo utilizado para designar a un conjunto de
conceptos, practicas y técnicas gerenciales que producen sorprendentes resultados.

Su origen, a diferencia de otros conceptos de desarrollo organizacional, no estd firmemente
asentado en la investigacién académica y en la teorfa. En consecuencia, no aparece en escena con una
cuidada terminologia y definiciones precisas, lo que ha provocado cierta confusién y fallas en su disefio
y puesta en marcha (Patching:1994). |

Para Keidel (1994) las iniciativas de disefio organizacional, entre las que incluye la reingenieria
de procesos, o simplemente reingenieria, generalmente no alcanzan sus objetivos debido a la trivializacién
de sus conceptos. Ademas, la reingenieria no va acompafiada de guias metodolégicas para su aplicacién.
Prueba de ello es que muchas grandes consultoras, como McKenzie o Boston Consulting Group, tienen
sus propias publicaciones sobre el concepto y los efectos de su implementacién en los negocios
(Vansina:1994). La reingenierfa, sigue siendo definida a la luz de la experiencia real derivada de su
aplicacién a diversas organizaciones.

El interés en la reingenieria se despert6 porque importantes organizaciones respondieron de manera
innovadora a presiones competitivas generando respuestas que les permitieron mejorar notablemente su
rendimiento. Una combinacién de inspiracién, pensamiento creativo y examen critico de las herramientas
gerenciales guiaron la formulacién de tales respuestas. Los casos de Ford Motor Company, Rank Xerox,
IBM Finance Corp. y Mutual Benefit Life (Davenport y Short:1990; Hammer:1990) constituyen ejemplos
paradigmaticos de reduccién de costos y mejoras de calidad.

Esto 1lamo la atenci6n de consultores que buscaron las razones de los cambios, las similitudes y
diferencias para asi generalizar las lecciones derivadas de estas experiencias.

Michael Hammer, en 1990, introdujo el término reingenieria, en su articulo "Reengineering Work:
Don’t Automate, Obliterate", donde establecio las ideas claves, que ampliaria en su libro "Reengineering
the Corporation. A Manifiesto for Business Transformation" (1993). Thomas Davenport y James Short,en
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"The New Industrial Engineering: Information Technology and Business Process Redesign" (1990),
también exploraron y enfatizaron el rol de la informética en la conduccién y consecucién de cambios
radicales. Asimismo, fueron importantes los aportes de otros autores (Teng; Grover y Fielder:1994).

Esta corriente ha generado una fuerte polémica. Algunos le atribuyen un caricter puramente
instrumental asociado a filosofias de gestion de mayor densidad conceptual, como calidad total o sistemas
sociotécnicos (Vansina:1994; Harrington:1995). Otro la identifican como un nuevo paradigma de la
industria (Hammer y Champy:1993; Davenport y Short:1990).

Aqui es definida como un conjunto integrado de ideas centrales, pricticas y técnicas que
conforman un cuerpo de pensamiento gerencial con capacidad de coordinar y dirigir la "resolucién de los
problemas" que se presentan normalmente en la industria.

Consolidarse conceptualmente y articular ordenadamente sus métodos, practicas y técnicas es la
via para superar su crisis de identidad.

2. Principios, practicas y técnicas

El principio clave de la reingenieria se encuentra en el concepto de "pensamiento discontinuo”, que
propicia la ruptura de las reglas y supuestos anticuados en que se basan las actividades de la organizacién.
Implica poner en duda dichos supuestos, cambiar las viejas reglas y la institucionalizacion de procesos que
provocan un bajo rendimiento.

Alcanzar el pensamiento discontinuo implica otorgar un nuevo significado a las actividades
pasadas, a las cotidianas y también a lo que se sabe y cree sobre el funcionamiento de las organizaciones.
Para lograrlo, el instinto, la creatividad y la imaginacién de los trabajadores son fundamentales.

El pensamiento discontinuo se materializa a través de un conjunto de practicas y técnicas que han
probado ser efectivas en un buen niimero de empresas durante sus experiencias de cambio.

La posibilidad de aplicar la reingenieria depende de la observacion de los siguientes principios
practicos (Michael Hammer:1991):

a) La orientacion a resultados;

b) La organizacién mediante procesos (no en departamentos) y su ejecucion por las personas
mas préximas; ’

c) La integracion de las fases de generaci6n, tratamiento e interpretacién de la informacién
como un ciclo completo

d) El desarrollo de procesos locales de toma de decisién y control preventivo que impulse
la accion.

e) La minimizacién del conflicto descentralizacién-centralizacién, combinando las ventajas
de servicio y la flexibilidad de la primera con las ventajas de escala y coordinacién de la
ultima.

f) Captacién de la informacion en la fuente y compartirla con los usuarios potenciales;

g) Enlazamiento de actividades paralelas en lugar de integrar sus resultados.
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Los principios mencionados no constituyen una lista exhaustiva, sino sélo son un punto de partida.
Inexorablemente se afiadirdn otros y se reformarén algunos de los existentes a medida que se desarrollen
nuevas experiencias.

Existe también distintas técnicas. El método de cadena de valor (Porter y Millar:1985) destaca el
rol de la tecnologia de la informacién en la competencia. Permite distinguir entre las tareas que aportan
valor a los procesos y aquellas que no lo hacen y por las que el cliente no esta dispuesto a pagar. El
benchmarking es, para muchos autores, una parte importante de la reingenieria porque permite el
desarrollo de procesos que han operado exitosamente en otras organizaciones.

El brainstorming, o lluvia de ideas, es muy utilizado para involucrar a los empleados en la
remodelacion de los procesos organizacionales (Zair y Sinclair:1995).

El factor humano es el componente central de la reingenieria (Mumford y Beekma:1994), Por lo
tanto, las técnicas de cambio y desarrollo organizacional han sido también utilizadas en su aplicaci6n.

No deben descartarse las herramientas propias de la ingenierfa industrial, que aportan un gran
conocimiento técnico sobre los procesos. Pero la tecnologia de la informacién es el corazén de los
esfuerzos para la aplicacién de la reingenieria. Especialmente el uso del CASE <<Computer-Aided
Software Engineering>> o Ingenieria de Software Asistida por Computador.

Finalmente, cabe destacar que la reingenieria estd basada en el redisefio de procesos desde la
perspectiva del cliente. Por consiguiente es compatible con muchas técnicas del enfoque de la calidad total.
Las diferencias més significativas puede encontrarse en la magnitud esperada del cambio en los procesos.

3. Lareingenieria en la administracién publica

La presi6n fiscal, un creciente niimero de quejas de los contribuyentes, nuevas posibilidades tecnolégicas
y cambios en la teoria y préctica administrativa del sector privado, son los estimulos mas importantes para
introducir nuevos estilos y sistemas de gestién en la administracién publica.

También explican ¢l auge de la reingenieria de procesos. Un importante factor en su expansién
es el programa de cambio de la administracién americana, titulado "De los Tramites a los Resultados",
suscrito por el Vicepresidente Al Gore en 1993, que la tiene como modelo (Kettl:1994),

La "Alianza para el Redisefio del Gobierno”, impulsada por la Academia Americana de
Administracién Publica, ha influido notoriamente (Posner y Rothstein:1994).

El gobierno britanico de John Major, bajo la inspiracién teérica de la eleccién publica y del
gerencialismo, también ha impulsado importantes esfuerzos de "reinvencién" (Campbell: 1995).

El gobierno holandés y la Unién Europea han experimentado la introduccién de la reingenieria
en algunas de sus areas de actividad. Varios ministerios del gobierno holandés han mejorado notoriamente
la atenci6n de los asuntos relacionados con ciudadanos-residentes a través de la automatizacién de gran
numero de decisiones. Para ello utilizaron sistemas de informacién que les reportaron amplios beneficios
en reduccion de costos, tiempos y calidad (Snellen:1994).
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La Administracién de Aduanas de la Unién Europea constituye un claro ejemplo de reingenieria
(K.B.C. Saxena 1995), convitiendo a aquel servicio de un pesado aparato burocratico que dificultaba el
paso de las mercancias en un égil instrumento para el comercio internacional.

A nivel organizacional, es clasico el ejemplo del proceso de acreditacién comercial de Singapur.
La tecnologia informética ha permitido redisefiar un proceso altamente burocratizado reduciendo el tiempo
de tramitacién de la autorizacién comercial de dos dias a 15 minutos; publicar estadisticas comerciales con
4 semanas de anticipacion y reducir personal (Soh; Neo y Markus:1993). Otro caso similar es la
experiencia desarrollada recientemente en el Puerto de Barcelona.25/

En México, la reingenieria se ensefia desde 1994 en un buen nimero de programas de alta
direccién para funcionarios publicos (INAP:1995). Existe también un programa de reingenieria enmarcado
en el programa de Calidad y Excelencia de la Ciudad de México (1997).

4. La aplicacién de la reingenieria en los programas sociales

Algunos programas sociales fueron también transformados por la reingenieria. En Tennessee, a través de
un sistema experto de informacién, se procesan las solicitudes de beneficios y asistencia publica, se
obtiene la informacién y se verifica instantdneamente la elegibilidad de los postulantes a diversos tipos
de asistencia pblica. Este sistema ahorra en salarios y espacio de oficina, reduce errores y tiempos de
espera (Halamachi:1995).

La determinaci6n de incapacidad en la Seguridad Social norteamericana es otro ejemplo. Antes,
era un proceso sumamente fragmentado y que exigia una alta especializacién en sus tareas. La aplicacion
de la reingenieria permitié operar con menos fases y tareas, disminuyendo el tiempo y bajando costos, al
mismo tiempo que se increment6 la calidad del servicio. (Halamachi:1996).26/.

Los programas y proyectos sociales pueden verse beneficiados por el redisefio de procesos. Basta
pensar en la fragmentacién y especializacién de los procesos burocraticos en su gestion tradicional.

Hay que distinguir diversas escalas de cambio, que van desde la mejora de un proceso particular,
como la automatizacién de un registro de beneficiarios, hasta la transformacién organizacional que implica
un cambio total en el programa.

25/ Cfr. Boletin FAL (CEPAL) Afio XXI, No. 131, Febrero 1997.

26/ En otros paises de reciente industrializacién como Singapur existen sofisticados sistemas de
intercambio de informaci6n que facilitan la gestién gubernamental, en éreas como salud y comercio, entre
otras. Cfr. Siong Neo (1994) Managing new information technologies:Lessons from Singapore’s
experience with EDI. en Information & Management. North-Holland 26 317-326.
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F. TECNOLOGIA DE INFORMACION

1. Introduccidon

Los gobiernos obtienen, distribuyen y utilizan informacién para cumplir sus funciones. Muchas actividades
¢ instituciones administrativas existen solamente para colectar y distribuir informacién (oficinas de censos
demograficos, librerias nacionales, etcétera); otras (impuestos internos), dependen de la informacién para
cumplir con sus misiones.

La Administracion estd sometida a constante presion por mejorar las formas de obtener, procesar
y distribuir informacién. Esta es concomitante al rapido avance de nuevas tecnologias que incrementan
la productividad en la gestion de las empresas privadas. En algunos paises desarrollados y en otros de
reciente industrializacién existen avances significativos en la introduccién de la tecnologia de la
informacién en la administracién publica, como sucede en Japén, Estados Unidos, Francia, Alemania o
Singapur. Pero los progresos son menores que los alcanzados en el sector privado. Estas diferencias son
mas notorias aln, en los paises en vias de desarrolio.

Esta situacidn se explica por el desencanto que produjo la introduccién de la computacion en la
administracién piblica. Contrariamente a lo esperado, dicho proceso no produjo notables mejoras de
productividad. Se pens6é que un cambio puramente tecnoldgico traeria consigo un alto incremento de
productividad (Dror:1988), pero sélo se logré automatizar las cosas que se hacian mal.

Utilizar la informética exige la mutua dependencia entre estructura, tecnologia, personas y tareas,
asi como de la realidad institucional en la que el sistema se incorpora. En esta Idgica aparecen conceptos
tales como "arquitectura de informacién". Se sugiere que la configuracién (arquitectura) de los sistemas
de informacién debe ser un reflejo de la organizacién por lo que, previo al disefio e introduccién de un
sistema de informacién, debe distinguirse claramente la naturaleza de la organizacion, 1a relacién entre
sus componentes y su distribucién (Haberman y Reeder:1987).

La informacién es un recurso de la administracién que, al igual que los otros (humanos, materiales
o financieros), estd subordinado a las condiciones de gestién. Se le aplica, por lo tanto, el principio de
escasez, pretendiendo que sea lo mas productivo posible.

La informacién puede incrementar la productividad de la organizacién, facilitando la cooperacion,
su descentralizacién, oportunidad y fiabilidad. Es, actualmente, reconocida como un recurso de caracter
estratégico y vital para la administracién efectiva y el desarrollo de cualquier organizacién (Paul L.
Tom:1991).

2. La tecnologia de informacién en la administracién publica

Un reciente estudio (OCDE:PUMA:1995: Governance in Transition) sefiala que "los afios 90 deberian
constituir una década en la cual la tecnologia de informacioén haga una seria contribucién para innovar,
mejorar y dar soluciones mas baratas al sector publico" (Dinamarca, Ministerio de Finanzas:1992).
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El gobierno francés apunta que la tecnologia de informacién es "un instrumento indispensable para
enfrentar futuros retos” y recomienda que ella ocupe un lugar central en los esfuerzos de modernizacién
y como herramienta de reforma de la administracién publica (Commisariat Général du Plan:1992).

Los gobiernos en América latina también han reconocido el valor de la tecnologia de informacion
como uno de los componentes mas importantes de la modernizacién administrativa. Chile, a través de su
Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestién Publica, ha definido como una linea de accion
inmediata la de implementar el Programa de Informatizacién del Sector Publico, que "busca coordinar la
utilizacién eficiente de las tecnologias de informacién. Se persigue evitar la subutilizacion de equipos y
duplicacién de esfuerzos. El Estado destina una suma considerable a la compra de insumos tecnoldgicos
de diverso orden, pero se necesita coordinacién y orientacién respecto a estas tecnologifas y su uso en el
ambito de la gestién plblica" (Presentacién del Comité Interministerial de Modernizacién de la Gestion
Publica: 1997)

En Brasil, el Plan Director de la Reforma del Aparato del Estado de 1995, contiene un amplio
conjunto de actividades destinadas a la incorporacién de la tecnologia de informacién para la
modernizacién de la Administracién ptiblica (Cfr. Plan Director de la Reforma del Estado:1995).

Las administraciones han aplicado de diversas maneras la tecnologia de informacién para lograr
mayor efectividad en la prestacién de servicios. Ha sido fundamental para mejorar el acceso de los
usuarios mas alla de los horarios de oficina, a través por.¢j., de modulos de autoconsulta, que cuentan con
computadores de pantallas sensibles al tacto y kioskos electrénicos situados en centros comerciales u otros
lugares publicos. Otras iniciativas proveen informacién y servicios, como busqueda de empleo y la
renovacién de la licencia de conducir, con la facilidad de pagarlo a través de tarjetas de crédito. Este es
el caso del programa Info California.

La informética incrementa la accesibilidad a los servicios de las éreas rurales. Es posible llegar
a 4reas muy remotas, eliminando formularios, secretarias, etc. Ejemplo de ello son el proyecto Lamda
en Escocia y los "tele-cottages" en los paises nérdicos (OCDE: PUMA: 1995: Governance in Transition).

3. La tecnologia de informacién en el campo de los programas
y proyectos sociales

La tecnologia de informacién también ha irrumpido en el campo de las politicas sociales lo que, en el
mediano plazo, alterard su disefio organizacional ¢ institucional.

El pago de pensiones, en paises tan diferentes como Namibia y Finlandia, se realiza insertando
una tarjeta en un cajero automatico. Transferir electrnicamente dinero del gobierno a los beneficiarios,
(<<electronic benefit transfer>>, EBT), podria eliminar los cheques, disminuyendo la posibilidad de
errores y fraudes. En Francia, una de las méas grandes compafiias europeas del mercado del "chip-card",

opera tarjetas inteligentes desde hace quince afios, sin conocer de un solo caso de fraude (Romero y
Ojeda:1997).

En el norte de Italia y en tres provincia de Sud Africa han comenzado a operar programas para
el pago de pensiones, a través de la trasferencia electronica de beneficios. En México, un programa
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monitorea la entrega de subsidios a la leche y las tortillas a dos millones de familias pobres (Fidelist). Otro
es el PASE destinado a la salud, seguridad y asistencia social (Romero y Ojeda:1997).

El gobiemno britanico, planea desembolsar electronicamente casi todos los 90 billones de libras
destinadas a lo social en €l 2000. Con la aplicacién de este sistema, se estima una reduccién de entre 150
y 200 millones de libras por afio (The Economist: enero 25:1997).

La reforma del sistema de proteccién social en Estados Unidos (1996) estableci6 que todos los
estados de 1a Unién deberin tener mecanismos de transferencia electrénica de pagos para el programa de
estampillas por comida <<food stamps>>.

Uno de los avances més notables en la transferencia electrénica de pagos ha sido desarrollado en
Espafia, mediante el TASS. Este programa utiliza tarjetas inteligentes, en las que un microchip reemplaza
a la banda magnética. Los beneficios sociales se depositan directamente en cuentas bancarias. Los
espafioles pueden usar también la tarjeta para telefonear sin costo a agencias que prestan servicios de
salud. Pueden verificar el estado de cuenta de sus pensiones y beneficios de desempleo, preguntar sobre
cursos de capacitacion, por el seguro médico o hacer una cita en una clinica (The Economist: enero
25:1997).

El uso masivo de las tarjetas genera preguntas en relacion al control de la transferibilidad y
utilizacion de los beneficios de los programas. Algunas de estas cuestiones han comenzado a ser
enfrentadas de manera exitosa. Asi, en el caso de un programa alimentario, el gobierno de Texas entrega
una tarjeta denominada "Lone Star Card" que puede ser utilizada en las tiendas de alimentos, a través de
un numero de identificacién personal. El costo de la compra es deducido automaticamente de la cuenta
del titular y afiadido a la cuenta del comerciante. La tarjeta reconoce el cddigo de barras de articulos
prohibidos, tales como alcohol y cigarrillos. De esta manera, se asegura que el gasto se efectie respecto
a articulos autorizados.

Los cambios generados por la prestacion electrénica de servicios van mucho mas alla de lograr
un mejor rendimiento de los mismos.

"La entrega electrénica puede conseguir no solamente mejoras en la prestacién de los servicios,
sino que ofrece nuevas formas de concebir y organizar los programas gubernamentales y los mecanismos
de prestacién de servicios" (US Office of Technology Assessment:1993, en OCDE:PUMA:1995:62
Govemance in Transition).

Con ello, ¢l debate entre centralizacién y descentralizacién puede adquirir nuevos matices. La
introduccién de la tecnologia de informacién permite combinar las ventajas de la centralizacién, en
términos de autoridad, control y coordinacion, con las de la descentralizacidn territorial.
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G. MARKETING SOCIAL

1. Antecedentes

El marketing tradicional de la empresa privada constituye una practica empresarial cotidiana que se asocia
normalmente a la publicidad, a promociones de venta personalizadas y a relaciones publicas (Lovelock
y Weinberg:1985). Esa confusion deriva de su reciente consolidacion como disciplina administrativa, lo
que hace que se lo confunda con sus subfunciones (R. Friedmann:1995:6).

Los alcances del marketing son, en realidad, mucho mayores. Permite disefiar productos, (bienes,
servicios o comportamientos sociales que quieren modificarse), establecer canales de distribucion, construir
estrategias organizacionales, disefiar y operacionalizar vias de comunicacidn y analizar las caracteristicas
sociales, econémicas y demograficas de los consumidores de una poblacion determinada.

Las teorias contemporaneas lo definen como el estudio de la interacci6n entre personas, productos
y situaciones. Ello ha permitido aproximaciones como el "marketing situacional”, que resalta que, en el
fondo, "el marketing son personas" (Josep Chias:1991).

El objetivo del marketing es maximizar los beneficios por la venta de bienes o prestacion de
servicios, permitiéndole a la empresa obtener nuevos clientes, conocer sus necesidades y saber como
atenderlas. Incluye una amplia gama de pricticas y técnicas de gestion, las mas importantes de las cuales
se describen a continuacion:

a) Anilisis de mercado. Es el estudio de su tamafio, estructura y dindmica. Con dicha
informacién, el gerente puede disefiar los atributos de los productos y su desarrollo futuro.

b) Segmentacién del mercado. Se pretende caracterizar a los consumidores a los que se desea
servir y la combinacién oportuna de variables que atraigan a los clientes potenciales. Los consumidores
pueden ser calificados por sus caracteristicas personales, localizacién geografica, estilos de vida,
necesidades a satisfacer y comportamientos.

¢) Anélisis de competetividad. Las acciones de los competidores juegan un papel determinante
en un programa de marketing. Por eso es necesario desarrollar un anélisis de mercado orientado a
determinar la influencia que ellos tienen.

Estas técnicas posibilitan la elaboracién del plan de marketing, que se desarrolla en los siguientes
pasos, (Lovelock y Weinberg:1985):

1. Identificar y definir el problema u oportunidad
Establecer las metas de marketing
3. Analizar los datos sobre el mercado, clientes, intermediarios, competidores y otros factores

contextuales relevantes

Desarrollar alternativas y planes de acecion

Analizar las implicaciones de las diferentes estrategias en términos de costos, ingresos y
produccion

6. Usar estos analisis para seleccionar un plan de accion especifico.

vk



38

El marketing se centra en el andlisis de clientes, intermediarios, competidores y en la dindmica
del mercado. Supone la capacidad de analizar las fuerzas y debilidades de la organizacién, las amenazas
y oportunidades que representan los competidores y de adoptar el punto de vista de los clientes.

El sector publico ha sido reacio a su adopcion. Muchos lideres politicos se refieren al marketing
como una actividad parasitaria y socialmente irrelevante (Meissner, Frank:1989). Su introduccién al
dominio publico contintia siendo debatida, argumentindose que las empresas privadas y las organizaciones
publicas constituyen realidades distintas y que el marketing est4 inspirado en la gestién empresarial.

2. El marketing en el sector publico

El marketing no constituye una practica gerencial habitual del sector publico. Se ha aplicado sélo en
algunas areas y de manera marginal. En cambio, resulta familiar el uso de algunas de sus subfunciones
para promover el turismo o atraer inversiones de capital. También las que utilizan los medios de
comunicacién para buscar la alteracién de conductas sociales, tales como campafias antidrogas, uso de
anticonceptivos y del cinturén de seguridad. Sin embargo, el marketing ha sido escasamente utilizado en
su concepcion gerencial.

Las empresas publicas deberian ser sus usuarios més frecuentes. Pero el marketing estratégico es
una actividad practicamente inexistente en ellas. (Sachse:1987:193)

Se ha argumentado que los problemas de las empresas publicas y privadas son totalmente
diferentes y que, por consiguiente, eso induce a que requieren utilizar distintas técnicas gerenciales. Sin
embargo, existen similitudes mayores que sus diferencias, y el marketing podria ser una herramienta de
uso cotidiano en la empresa publica.

Donde se ha desarrollado un interés creciente por el marketing ha sido en la gestién local,
especialmente en Europa (Friedmann: 1995). Ello se ha derivado del interés en asentar nuevas empresas
y retener las existentes, atraer nuevos residentes, activar el turismo, realizar eventos con relevancia
regional y suprarregional, interesar a los residentes en su municipio y ejercer influencia en el escenario
regional y municipal.

La utilizacién del marketing en la prestacién de servicios publicos ha generado un debate mas
polémico.

"ia definicién de marketing piblico (Hemel y Romagni:1990) no es la misma que la de la empresa
privada, donde las técnicas del marketing tienen como finalidad el andlisis, la captacién y el
mantenimiento de los clientes. La Administracién no pretende la captura de mercados, ni convertir a los
ciudadanos en consumidores del Estado. El principio de igualdad hace a menudo imposible la
segmentacién de las prestaciones o una extremada personalizacién de las mismas (Commissariat General
du Plan, 1989:114)", (Echeberria:1993).

El marketing puiblico es mucho mas que el marketing politico o la promocién de l1a "imagen de
marca" de un pais, y puede ser utilizado en diversas 4reas de la administracién como empresas publicas,
gobiernos locales, y la prestacion de servicios publicos, siempre y cuando se reconozcan las
particularidades que define la naturaleza de cada prestaci6n.
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3. El marketing en los programas sociales

En el contexto actual, existe un marcado interés por racionalizar el gasto social.

El marketing social, posibilita evaluar los mecanismos de distribucién para prestar servicios en
los programas sociales. La segmentacion de la poblacién beneficiaria permite focalizar las prestaciones
y prever las condiciones de su expansion, asi como establecer canales de comunicacién entre los
miembros de la comunidad beneficiada y los integrantes del programa, y entre éstos y otros agentes
sociales.

Una de sus aplicaciones reside en la utilizacién de la investigacién de mercado, para identificar
los estilos de vida de una poblacién, sus conductas de consumo y las preferencias de sus miembros.

El interés por el marketing social ha ido en aumento y cada vez existe una oferta mayor de cursos
en este campo27/.

H. CAPACITACION EN GERENCIA SOCIAL

1. Antecedentes

Mejorar la gestion de los recursos humanos es una de las iniciativas caracteristicas de la modernizacién
de la administracion28/. La gestién en este campo puede ser concebida como una cadena de valor
(Camuffo y Comacchio:1994), cuyos eslabones son seleccion, reclutamiento, formacién y capacitacion,
desarrollo, motivacion, retribucion y retiro.

El concurso publico (seleccion y reclutamiento) resulta fundamental en esta 16gica, dado que las
fallas en este eslabén, producen una cascada sobre el resto de la cadena. Se puede incurrir en fallas de
costo-oportunidad, cuando no se ha logrado retener a los mejores y mas motivados candidatos que buscan
ingresar al servicio publico, o bien de costo-efectividad, cuando se ha permitido el ingreso de personal
poco motivado e insuficientemente capacitado.

Sobre el eslabén de la capacitacién descansa en gran medida la rentabilidad de la inversion en
recursos humanos. La actualizacién en el manejo de herramientas gerenciales y el desarrollo de habilidades

27/ El programa sobre Management & Marketing for Social Change de la Universidad de Georgetown;
el curso: Marketing publico que ofrece ESADE en Barcelona o el que incluye el programa Public
Management de la London School of Economics, entre otros muchos.

28/ Véase, para los paises de la OCDE, los reportes elaborados por el proyecto PUMA <<Public
Management>> OCDE (1990) "Flexible personnel management in the public service", PUMA. y OCDE
(1995) "Governance in Transition", PUMA. En América Latina existen numerosos programas de reforma
sobre 1a gestion de los recursos humanos. El SINAPA en Argentina, o los programas de fortalecimiento
del servicio civil de carrera en otros paises. (México y Venezuela).
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directivas son tareas primordiales de la actividad administrativa, ya que permiten contener el gasto piblico
gracias al manejo mas eficiente de los recursos.

En América Latina la capacitacién de recursos humanos orientada a la formacién de "gerentes
pablicos” es un movimiento reciente. Existe, sin embargo, en muchas universidades y centros de
investigacién de la region, una reorientacién curricular relevando este aspecto (Guerrero:1992). Ademas,
buen niimero de programas publicos de modernizacién han incluido la capacitacién en gerencia social
como una actividad significativa. '

Si bien la gerencia publica social es una tema con literatura creciente y numerosas experiencias
es ain un movimiento inacabado. No existe todavia un consenso suficiente en conceptos claves y modelos
operativos.

Hay un claro déficit técnico e instrumental en las herramientas gerenciales especificas y las
habilidades directivas requeridas por los "gerentes" de programas y proyectos sociales. Un hecho evidente
es "la carencia de especialistas y expertos en politica social en América Latina" (Vergara:1993:2).

En la region no existen "burGcratas sociales”. Los directivos de educacion, salud o vivienda
carecen normalmente de las habilidades requeridas para sus cargos. Es necesario desarrollar el
conocimiento que exige la gestién de la politica social en campos tales como la coordinacién y la gestién
de redes. Los programas y proyectos sociales se desarrollan en sectores en los que, normalmente, la
integracién y articulacién son escasas, y donde muchos asuntos prioritarios atraviesan diversas
dependencias y organismos que los abordan sélo parcialmente.

Se requiere desarrollar habilidades que permitan distinguir los estilos de gestion que exigen los
diferentes tipos de programas y proyectos sociales. La naturaleza, objetivos y mecanismos de prestacién
de los servicios sociales varian en funcién del tipo de impacto buscado, del sector en que operan, del tipo
de producto (bienes o servicios) que entregan y de las caracteristicas de la poblacién beneficiaria.

En América latina existen algunas iniciativas encaminadas al desarrollo de gerentes sociales. Sin
embargo, la preocupacién es muy reciente y debe consolidarse. Se requiere de una mayor claridad en la
delimitacién de los principios, las practicas y las técnicas que permitan enfrentar los problemas de la
gestion de la politica social.

2. Avances y perspectivas sobre la capacitacién gerencial en

programas y proyectos sociales

Existe consenso sobre el déficit de especialistas en gerencia de programas sociales y se ha logrado avanzar
en el reconocimiento de la especificidad del problema que implica capacitar en esta 4rea, asi como en la
definicién de algunos de los rasgos del perfil del "gerente social".

Se debe eludir el clasico dilema de formar generalistas o especialistas. ;Qué preferir? ;Debe
optarse por analistas con amplios conocimientos de las multiples materias que incluye "lo social" o a
especialistas en una temética concreta que sea relevante para el desarrollo de los proyectos sociales
(socidlogos que disefian programas para los pobres o antrop6logos que estudian sus estrategias de
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sobrevivencia)? El problema real consiste en formar expertos en un campo que tiene su propia logica de
conocimiento y accién que es la gestion de las politicas sociales.

Es un imperativo categérico profundizar en el estudio de la realidad organizativa e institucional
de los programas sociales en la regién, para asi poder comprender la naturaleza de las practicas
administrativas y actividades directivas a desempefiar por sus gerentes.

Los sectores sociales estin aquejados normalmente de "debilidad institucional", caracterizada por
falta de integracion, escasa articulacion y coordinacion y bajo nivel de cooperacion entre sus "agentes".
Existe, ademas, incertidumbre que deriva del comportamiento de variables politicas, tales como elecciones,
agenda del gobierno y aprobacién del gasto social, entre otras. Por otro lado, también afectan los cambios
que enfrenta la prestacion de los servicios derivados de su propia naturaleza: epidemias en el caso de
salud, o la necesidad de construir viviendas luego de un terremoto.

La cooperacién publico-privada es cada vez mas comun, por la introduccién de mecanismos de
mercado en la prestacion de servicios como salud, educacion y entrega de alimentos. En algunos casos
se requieren habilidades especificas como la subcontratacion de servicios "al exterior”.

Resulta, entonces, pertinente identificar las cualidades de un gerente social, para asi abordar las
dimensiones requeridas para su formacién.

Muchas veces se ha sefialado que deben ser capaces de gerenciar la articulacién social, de generar
consensos, de desarrollar una actitud de compromiso gerencial y usar adecuadamente la tecnologia de
informacion disponible.

Resolver la crisis conceptual ¢ instrumental de la gestion social es apremiante para la
modemizacién administrativa. Existen avances y expectativas optimistas, dado el creciente interés y cada
vez mas profundo debaie tanto en el piano teérico como técnico del tema.

I. LIDERAZGO EN LA GESTION DE PROGRAMAS Y PROYECTOS SOCIALES

1. Introduccién

El comportamiento del lider puede tener un impacto positivo o negativo en el desempefio de la
organizacion. Si genera una alta efectividad en el desempefio de sus seguidores se le llama "lider
transformacional" (Lussier 1990; Bass 1990). Hay preguntas obvias: ;Qué hace efectivo a un lider? o
cudl es el estilo de liderazgo de mayor efectividad? Si bien no existe una respuesta unica y consensual
vale la pena describir las principales teorias del liderazgo y la reflexion de ellas derivada, sobre las
caracteristicas que deberia tener para lograr una conduccién adecuada de la gestion.
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2. Liderazgo y desempefio organizacional

Se entiende por liderazgo al proceso de influenciar el trabajo de los miembros de la organizacion hacia
la consecucién de los objetivos de la misma.

Establecer una relacién directa entre el desempefio de la organizacién y su conduccién es
compiejo, dado el gran mimero de variables que intervienen en el proceso. Pero es incuestionable que un
liderazgo inadecuado genera malentendidos, baja calidad y baja productividad (Lussier:1990).

Hay que considerar el criterio de efectividad (Filella:1994) como un elemento central de la
evaluacién del proceso de conduccion. Si el lider ha conducido al logro de los objetivos perseguidos y ha

permitido resolver problemas existentes previniendo la ocurrencia de otros nuevos, ha sido efectivo y, por
tanto, ha desempefiado adecuadamente su cargo.

3. Las teorias del liderazgo

a) Teoria de las caracteristicas del lider

Asumir que los lideres nacen y no que se hacen es una de las primeras aproximaciones histéricas
al estudio del liderazgo. Es la llamada teoria del "gran hombre". En esta optica, la repentina decision
de un "gran hombre" puede determinar el curso de la historia (por ejemplo, la decisién de Jefferson de
comprar Louisiana BASS:1981).

Pero, es méis sensato investigar los rasgos que distinguen a los lideres de sus seguidores, o bien,
lo que distingue a un lider efectivo de otro que no Io es.

La teoria de las caracteristicas del lider se plantea estas cuestiones. Asume que existen diferencias
fisicas y psicolégicas (cualidades) que explican la efectividad del lider (Lussier:1990). Las tipicas son
apariencia, agresividad, confianza en si mismo, persuasién y dominio.

En esta logica se busca identificar rasgos que hagan de quien los posea un lider exitoso. Dicha
lista de cualidades podria ser utilizada como un prerrequisito para la promocién de candidatos a posiciones
de liderazgo.

En los 70°s se hicieron muchos estudios orientados a la investigacién de las cualidades del lider
(Lussier:1990). Sin embargo, no se logré elaborar una lista completa. En todos los casos hubo
excepciones. Algunas consideraron que el lider tenia que ser alto, sin embargo, Napole6n era pequefio y
su liderazgo, incuestionable. Otros encontraron a personas que tenian todas las cualidades atribuidas al
lider, pero que no desarrollaron un liderazgo exitoso.

Parece no existir un listado de las caracteristicas universales, pero es posible establecer un minimo
consenso en torno de algunas de las cualidades que ellos deben poseer (Ghiselli: 1971):
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1) Habilidad supervisora. Desempefiar las funciones basicas de la administracion (planeacion;

organizacién; integracién; direccién y control) logrando real y efectiva retroalimentaciéon con los
subordinados.

‘ii) Necesidad de retos y objetivos. La bisqueda de responsabilidades y motivacion al éxito.
1ii) Inteligencia. La habilidad de juzgar de manera correcta, razonando analiticamente.
iv) Decision. Habilidad para resolver problemas y tomar decisiones competentemente.
v) Seguridad y confianza en si mismo. Visién de si mismo como capaz de enfrentarse a
problemas.
b) Teorias del liderazgo conductual

Mcgregor (1966) centr6 su analisis en la pregunta ;qué es lo que hacen los lideres? y desarrollé
las denominadas Teoria "X" y Teoria "Y". La primera reconocia que la concepcion tradicional de la
administracion est4 basada en la direccion y control por la alta direccidn y se caracteriza por un estilo de
administracién rigido y sancionador. En la Teoria Y, en cambio, la integracién reemplaza la rigidez de
la direccién y el control y desarrolla una preocupacion especial por la evaluacién del desempefio, salarios
y promociones.

Los estudios clasicos sobre liderazgo conductual se llevaron a cabo a finales de los 40°s en las
universidades americanas. En Ohio, bajo la direccion de Ralph Stogdill se realizé un estudio para
determinar la efectividad de los estilos de liderazgo, desarrollando un instrumento conocido como LBDQ
("Leader Behavior Description Questionnaire” <<cuestionario para la descripcién de la conducta del
lider>>) que identificaba dos dimensiones basicas que orientan el comportamiento del lider: la estructura
y la consideracion.

i) Iniciar estructura. El lider orienta su comportamiento a la definicién de metas asentadas
en la eficacia y la eficiencia de la gestién. Aqui se encuentran los aspectos creativos del
proceso.

i1) Consideracién. El lider debe comunicar, desarrollar lealtad, confianza, amistad, apoyo y
respeto.

Rensis Likert en la U. de Michigan identificé las mismas dimensiones en el comportamiento del
lider, pero las denominé de diferente manera.

1) Estilo centrado en el trabajo <<job centered>>. El lider manifiesta una alta preocupacion
por la produccién. Cuando interactiia con los empleados, el gerente es un directivo en la
concepcién tradicional -taylorista- y se orienta a iniciar estructura, centrarse en la tarea
y preocuparse por la produccion.

ii) Estilo centrado en las personas. El lider expresa una alta preocupacién por las personas
y busca la integracion.
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Siguiendo el mismo esquema, Blake y Mouton desarrollaron el modelo "Managerial Grid"
<<matriz de gestion>> basada en dimensiones llamadas "preocupacién por la produccién" y
"preogupacién por la gente". Asi identificaron cuatro tipos de liderazgo.

- El lider improvisado: Esta caracterizado por su baja preocupacién por la gente y la tarea.
Hace lo minimo requerido para mantenerse en su posicion.

- El lider agotador: Su preocupacién es la produccién y no la gente. Utiliza su posicidn para
forzar a los empleados a trabajar. Las personas son tratadas como maquinas.

- El estilo de gestion de club: Tiene una gran preocupacién por la gente y poca por la
produccién. Mantiene un clima agradable y de amistad entre los miembros de la organizacion,

- El gerente organizado: Denota una preocupacién equilibrada entre la gente y la
produccion.

La preocupacion por la produccién no se manifiesta sélo en su expresion fisica, puede referirse
también a ventas o calidad del servicio. En forma andloga, 1a preocupacién por la gente puede incluir
relaciones de amistad, respeto a las personas, pago equitativo, evaluacién del desempefio, etc. (Pugh &
Hickson & Hining:1984).

4. El liderazgo en los programas vy proyectos sociales

Los programas y proyectos sociales requieren un estilo de liderazgo acorde a las caracteristicas de la
organizacion en la que se inscriben, Ia naturaleza de las prestaciones que realizan y las particularidades
de la poblacion objetivo a la que estén destinados.

Su gestién ne puede descansar en el "gran hombre", cuyo carisma y atributos especiales sean la
clave del éxito. La conducci6n debe basarse en un arreglo organizacional e institucional que permita a los
gerentes mérgenes de flexibilidad, coordinacién, autoridad y control en la gestién. Los lideres de los
programas sociales son personas comunes que, con un adecuado entrenamiento y una buena estructuracién
de las actividades que deben realizar, estan habilitados para dirigirlos sin grandes contratiempos.

No existe un listado de las cualidades universales que distingan al lider de los programas sociales,
pero es posible sefialar que deben conocer y supervisar las funciones basicas de la gestion, organizacion,
direcci6n, programacién, ejecucién, monitoreo y evaluacién (ODPEME). Deben tener la capacidad de
enfrentar retos y desafios, habilidad para resolver problemas y seguridad en si mismo. El gerente debe

estar "comprometido” con los objetivos de impacto de los programas y proyectos sociales que conduzca
(Cohen:1993).
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Otras capacidades requeridas son: 29/

* Formular proyectos sociales espacialmente localizados de objetivos y metas;

Definir estrategias y procedimientos para lograr tales metas y objetivos;

Establecer plazos de ejecucion y estimar productos esperados como resultado de la
operacion;

Manejar la administracion de los proyectos desde sus variables financieras y
presupuestarias hasta las de gestion de equipos humanos;

Utilizar de los criterios de eficacia y eficiencia como base de la gestién de los recursos,
fisicos, humanos y financieros. Manejar sistemas de informacién y metodologias de
evaluacion de proyectos y programas sociales (costo/impacto).

Conocer técnicas de desarrollo organizacional y gestion de redes de "agentes sociales".

Tener la capacidad de distinguir que los programas y proyectos sociales no poseen un
proceso standard. Su diversidad exige modelos de gestion acordes a su naturaleza,
objetivos de impacto, tipos de productos, modalidades de financiamiento y participacion
comunitaria.

El liderazgo es funcidén de la modalidad de gestion que cada programa requiera. El reto del lider
reside en la construccion de una estructura organizacional y operativa que permita una gestion adaptativa.

29/ Basado en Vergara, Carlos (1993). Capacitacién para la Gestion y Evaluaciéon de Proyectos y
Programas Sociales. CEPAL; LC/R.1332(Sem75/3), 13 de Diciembre.



