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INTRODUCCIÓN
El presente ensayo ha sido dirigido a las personas que apenas comienzan a interesarse por el tema principalmente estudiantes de pregrado, sin pretender decir que a los de postgrado no les pueda ser de alguna utilidad. Si bien los dos términos asociados al concepto son ampliamente conocidos y suficientemente trajinados, la denominación de “gerencia social” asocia algunas ideas que aparentan ser de más envergadura y trascendencia y hace pensar que se refiere a temas de gran magnitud intelectual y sofisticaciones metodológicas. Por eso se justifica la realización de un trabajo como este, que no pretende introducir novedades ni invenciones de ningún tipo, sino recoger y ordenar con algún sentido lógico el contenido de varios escritos ya existentes relacionados con la gestión de las políticas sociales en general y este tema en particular.

En las páginas siguientes se presenta una aproximación a la construcción de un modelo de gerencia social para Colombia del tipo de los modelos analógicos. Para el efecto se toma como esquema conocido el caso de las empresas de negocios privados y utilizando sus principales variables se examina la gestión de las políticas sociales en nuestro medio. Para algunos es muy atrevido llevar los temas sociales al lenguaje de las empresas privadas que por definición se basan en la rentabilidad del capital y con ello son el polo opuesto de la problemática social; pero por razones pedagógicas el parangón tiene algún sentido lógico cuando se trata de iniciar el estudio del tema.

Introducir el caso colombiano en el tema de la gerencia social es un trabajo que se reviste de alguna importancia porque, como bien se sabe, el concepto no es origen nacional y la literatura técnica existente dispone de materiales extranjeros pero no es muy rica en los casos propios de este país, donde las condiciones propias tienen ciertas particularidades que no se contemplan en modelos universales. Aplicar la conceptualización en un país heterogéneo, con un régimen político que históricamente ha sido antagónico a los principios gerenciales, con un grado de conflicto social apenas a la altura de una sociedad excluyente y discriminatoria como la colombiana, entre otras características, es un reto de gran magnitud que obliga necesariamente a la adaptación de los principios según las propias realidades nacionales.

Por supuesto, no se pretende afirmar que la propuesta incluida en este libro soluciona dicha necesidad. Ni siquiera mucho menos, porque este trabajo se limita simplemente a recoger algunos documentos, muchos de ellos desconocidos porque son de circulación institucional, y a partir de ellos lanzar algunas iniciativas que se pueden tener en cuenta para avanzar en la construcción de una literatura propia sobre el tema, que recoja experiencias nacionales y se construya a partir de los mismos procesos que se adelantan en el país.

En la primera parte el libro presenta un marco histórico universal que muestra las explicaciones sobre el surgimiento del concepto. Luego presenta una narración de lo ocurrido durante el período de gobierno 1994-1998 y comienzos del siguiente. Más adelante trata algunos conceptos fundamentales para justificar la propuesta del modelo, donde destaca la posibilidad de aprovechar la gerencia social como instrumento para aliviar los efectos sociales negativos de los modelos económicos de inspiración neoliberal y finalmente expone un modelo analógico sobre la aplicación de los principios en este país. En el último, el autor hace un esfuerzo por recoger experiencias y definir un conjunto de herramientas que permitan llevar a la práctica el modelo expuesto.

Uno de los grandes problemas que tiene la llamada modernización del Estado para la gestión eficaz y efectiva de las políticas públicas es la dificultad para hacer realidad los conceptos y las buenas intenciones que muchos teóricos proponen. En muchos casos, además de los obstáculos derivados de la realidad política del país, las limitaciones se originan en la escasez de instrumentos factibles para aplicar los conceptos. Por eso, la última parte del libro se empeña por resolver este problema e incluye textos de varios documentos recogidos durante la investigación bibliográfica realizada para escribir el libro.

La finalidad de este es motivar la discusión sobre el tema. No importa que se enmarque dentro del concepto de “gerencia social” o bajo cualquier otro esquema, el autor considera que el tema de la gestión de políticas sociales es hoy uno los grandes problemas que el país debe solucionar. Los problemas sociales existentes, la limitación de los recursos cuando el Estado afronta un déficit fiscal de proporciones gigantescas, resalta la importancia de maximizar el inventario de recursos sociales disponibles. Las cifras indican que aunque nunca se podrá disponer de los fondos suficientes para atender el tamaño del problema social, los montos hoy disponibles podrían alcanzar para resolver un buen número de necesidades y cambiar en algún grado las condiciones de vida; pero la situación de despilfarro y subutilización de recursos existente, hacen que el impacto de las inversiones sociales que se realizan es menor del que se pudiera lograr si se efectuara una gestión eficiente y eficaz de las políticas sociales. Por eso, no habría mucha equivocación si se dijera que en materia de política social, más que dinero, lo que Colombia necesita es mejorar la gestión.

Lo curioso de la situación es que los mismos servidores públicos son conscientes de las deficiencias del Estado pero el caso se les sale de las manos, según se deduce de los resultados de un evento sobre gerencia social organizado por la Consejería Presidencial para la Política Social y realizado en Santafé de Bogotá en diciembre de 1995, en el que participaron cerca de un centenar de funcionarios procedentes de todo el país. Del informe sobre el seminario “Hacia Nuevos Modelos de Gerencia Social para Colombia” y bajo el título “Conclusiones de los grupos de trabajo sobre obstáculos para una gerencia social efectiva”, extractamos los siguientes apartes:

“OBSTÁCULOS RELACIONADOS CON EL DISEÑO DE POLITICAS SOCIALES NACIONALES

· Diseño no tiene en cuenta evaluaciones de programas anteriores cuando existen

· Descoordinación institucional

· Ausencia de continuidad en las políticas 

· Duplicidad de esfuerzos en diseño de proyectos de capacitación e inversión

· Falta de articulación y coherencia entre políticas

· Múltiples fuentes de información y marcos conceptuales tradicionales obsoletos

· Desorden y perspectivas diferentes en el diseño de programas

· Centralismo institucional

· Políticas de fisonomía organizacional y no global

· Descoordinación de la política social: incoherencia entre políticas y estrategias

· Debilidad institucional a nivel territorial

· Universalidad de las políticas no tiene en cuenta las diferencias regionales; no hay concertación entre el nivel nacional y territorial para definir criterios de universalidad y particularidad regional

· Los diseñadores de políticas no conocen las regiones; no hay procesos de validación de políticas nacionales a nivel regional

· No hay participación de la comunidad o de las organizaciones civiles en la definición de políticas; participación actual es consultiva; inadecuada utilización de mecanismos para involucrar a la población

· Falta claridad sobre responsabilidad de la nación y de las regiones en la definición de políticas sociales; se impone la nación

· No hay homogeneidad en las regiones para atender los desarrollos sociales: no siempre hay interlocutores válidos preparados

OBSTÁCULOS A LA DIVULGACIÓN DE LA POLÍTICA SOCIAL

· Múltiples metodologías para asignar recursos, subsidios y apoyos: segmentación de mensajes, mensajes confusos y contradictorios

· No hay estrategia unificada para divulgar políticas sociales ni para la apropiación de las mismas

· No hay coordinación para la oferta de políticas sociales

· Los actores buscan protagonismo personal e institucional; no se da información fiable y rápida entre entidades

· Instituciones no permiten acceso equitativo a la información por celos, protagonismos y descoordinación

· Documentos “ladrillo” para difundir políticas y programas

OBSTÁCULOS PARA FORMULACIÓN DE PROGRAMAS Y PROYECTOS EN APLICACIÓN DE LA POLÍTICA SOCIAL

· Metodologías diversas y desconcertantes o confusas

· La operación de los fondos de cofinanciación sufre de reglamentismo y desviación de finalidades

· El sistema nacional de cofinanciación no fluye eficientemente con base en la descentralización

· Capacidad técnico-administrativa baja o inexistente para formular, presentar y desarrollar programas y proyectos

· Limitaciones gerenciales y legales y condiciones exógenas para la formulación de programas y proyectos

· No hay cultura de preinversión; no hay pensamiento de diagnósticos de necesidades como acción estratégica previa a la formulación de proyectos 

· Existe formulación sin imaginación ni ambición para superar los problemas sociales

· La cultura de proyectos impide la aplicación integral de programas de política social

· La tramitomanía de proyectos desconoce las necesidades/realidades de las regiones

· Proliferación de programas y proyectos con los mismos objetivos

· Excesivo legalismo, cortoplacismo, subutilización de mecanismos existentes

· Escasa participación de las entidades ejecutoras; imposición de obligaciones que a veces no consultan las posibilidades de las entidades ejecutoras

· Hay resistencia al cambio; no se acepta la diversidad de opciones según condiciones culturales y visiones del desarrollo social: tendencias a centralizar en un país con base legal descentralizada, lo cual incide en la gobernabilidad local

· Programas únicos y sectoriales para realidades diferentes en las regiones y municipios

· Incomunicación de los técnicos de Planeación Nacional y otras entidades nacionales, con las realidades locales

· Las relaciones clientelistas siguen dictando las prioridades locales

OBSTÁCULOS PARA MONITOREO Y EVALUACIÓN
· Evaluar es una cultura en general nueva para el país; sus dimensiones en la gestión pública no han sido exploradas

· Ausencia de indicadores sensibles y manejable; se crea frustración como producto de proyectos mal ejecutados

· No hay estructura de evaluación de logros que trascienda la simple concepción académica y técnica (para conocer la dimensión social)

· No existen suficientes instrumentos de monitoreo y evaluación o no se socializa la información sobre ellos

· Existe autocomplacencia en los programas: no se monitorean desembolsos, inversiones, logros ni limitaciones

INFLUENCIA DEL MEDIO AMBIENTE PÚBLICO E INSTITUCIONAL EN POLÍTICAS Y PROGRAMAS SOCIALES

· Falta interés y compromiso del Estado y de sus instituciones en el área social; hay apatía de los funcionarios para asumir/apropiarse de los objetivos y metas de la política social

· Existe inadecuada formación de los funcionarios y por lo tanto los equipos de trabajo del área social son débiles técnicamente

· Falta publicidad de los logros y deficiencias lo cual incide en la credibilidad de funcionarios e instituciones

· Hay desidia, desinterés y corrupción

· Hay enormes carencias de reconocimiento y estímulo para instituciones y personas que tienen logros en el área social

· No hay un ente nacional responsable de la coordinación de la política social

· No se involucra a la comunidad ni al sector privado en la definición y ejecución de políticas sociales

· No hay procesos para internalizar el sentido y objetivos de las políticas sociales lo cual influye en el poco cambio de actitudes y prácticas institucionales

· El énfasis se centra en la operación de los programas y no en los objetivos, usuarios y actores

· Demasiadas instituciones duplicando acciones

· Incertidumbres de cambios institucionales afecta la definición de programas y su continuidad

· La orientación de organismos nacionales (como Fonade) no favorece la adquisición de “know how” en materia de tecnologías sociales; la asistencia técnica y capacitación a través de ciertas formas de consultoría no favorece la transmisión de conocimientos.” 

La anterior cita textual habla por sí sola. Los mismos protagonistas de la administración pública, quienes viven a diario la situación y por lo tanto son conocedores del caso, hacen una radiografía que muestra la imperiosa necesidad de intervenir en el problema lo que justifica el propósito de este libro en cuanto al debate señalado.

Otros temas incluidos a lo largo del escrito que constituyen motivo para llamar a la discusión son los que se desprenden de los siguientes interrogantes: 

Será posible utilizar la gerencia social como instrumento para neutralizar o aliviar los efectos sociales negativos consecuenciales de los modelos neoliberales?. Será que un enfoque de gerencia social así planteado es útil como herramienta para hacer realidad un concepto de Estado de tercera opción, sin los atributos del modelo asistencialista keynesiano ni el extremadamente liberal? Es procedente formular una política social a partir de los derechos consagrados en el Título II de la Constitución Política Nacional?. Qué tan viable es recurrir a los cambios culturales alterando el concepto de satisfactor para modificar los patrones de consumo de bienes y servicios? Cómo restarles importancia a los medios masivos convencionales dentro del contexto de la comunicación social para hacer de esta un instrumento eficaz en la gestión de políticas públicas?. Los lectores tienen la palabra.

CAPITULO    I:

EL MARCO HISTÓRICO

Para comprender el surgimiento de la gerencia social y encontrar los argumentos que explican su irrupción teórica en la esfera del conocimiento, es necesario examinar los acontecimientos sociales en el marco universal. Por supuesto, no se trata de remontarse hasta los orígenes históricos de la humanidad, sino de ubicarse cronológicamente en los sucesos que dieron origen e importancia al tema. Para eso, basta con practicar un examen a los hechos históricos de la segunda mitad del siglo XX donde se encuentra la explicación del por qué surge la nueva propuesta conceptual que hoy conocemos con el nombre de “Gerencia Social”.

Remontándonos a la mitad del siglo, cuando recién se terminaba la segunda guerra mundial, (acontecimiento trascendental que marcó el inicio de nueva etapa histórica), vemos hechos universales que han incidido en la relevancia de paradigmas, modelos y propuestas teóricas en las ciencias sociales. A cada etapa histórica y a partir de sus características, le corresponde un determinado paquete ideológico y una determinada construcción teórica en el seno de la ciencia.

En aquel tiempo, Europa y Asia habían quedado seriamente afectadas. Sus economías casi destruidas y en igual forma sus condiciones físicas. No tenían capacidad de imponer voluntades ni de determinar hechos en la geopolítica mundial. Sus economías deterioradas estaban a merced de quienes habían vencido en la guerra y eran estos quienes imponían las reglas de juego. Así que la tercera de las cuatro partes del siglo, se caracterizó por los hechos que surgieron como consecuencia del conflicto.

La economía mundial era monopolar. Un centro de poder era predominante como reflejo también de la hegemonía que un sólo país ejercía en el panorama económico mundial. El poderío de Estados Unidos era indiscutible y su capacidad para imponer decisiones incuestionable y consecuente con sus intereses. El mundo todavía giraba en torno del meridiano cultural de Océano Atlántico y como lógica consecuencia las teorías predominantes eran las concordantes con esa realidad económica.

Las relaciones económicas internacionales se caracterizaban por el predominio del esquema que algunos economistas le han llamado “Neocolonialismo”. Las empresas multinacionales en su mayoría con la casa matriz en Estados Unidos eran muy importantes; la tecnología de punta giraba en torno al petróleo y de ahí su importancia estratégica en la geopolítica; el sistema monetario internacional se basaba en el tipo de cambio fijo según los acuerdos de Breton Woods; eran relevantes el sector secundario de la economía y en el comercio internacional, la exportación de capital de riesgo como sustituto de la exportación de mercancías físicas; y por supuesto, la imposición de modelos económicos acordes con este ordenamiento mundial estaba en el orden del día para los países subdesarrollados. 

Las empresas norteamericanas y obviamente, casi no tenían competencia. Parecía que eran únicas en el mercado mundial y durante el decenio de los cincuenta reinaban en los mercados de la mayoría de países capitalistas. Su interés entonces se concentraba en la protección de los mercados donde instalaban sus filiales y en lograr en estos territorios las dotaciones complementarias que facilitaran sus operaciones y garantizaran su éxito financiero.

De otra parte y siguiendo la misma línea, se imponía en los países que ya para esa época se les denominaba del “Tercer Mundo”, el tan mentado modelo de desarrollo de “Industrialización por sustitución de importaciones”. En lugar de importar productos era mejor importar capital, pero siempre y cuando se le asegurara al inversionista exportador del capital las condiciones para el éxito. Para eso, era necesario dotar al país receptor de la infraestructura básica y complementaria requerida por el sector industrial, lo que se hacía a través de la inversión pública; y también era necesaria la participación de algunos socios locales menores que compartieran con las multinacionales el riesgo de la inversión. Para el efecto, el más idóneo acompañante o complemento local del inversionista extranjero era el Estado.

El Estado en ese entonces era importante, pero ante todo necesario; pues sin ese poder no era posible garantizar el éxito de las multinacionales. El Estado debía construir la infraestructura física y de servicios, preparar la mano de obra y garantizar su calidad física e intelectual, convertirse en socio que también arriesgara inversión para que fuera buen aliado del capital extranjero, ser partícipe de la demanda para tener un cliente con buena capacidad de compra pero ante todo, que le protegiera el mercado para evitar molestas y desagradables competencias de empresas de otros países, de modo que el mercado nacional quedaba debidamente reservado a la filial de la empresa multinacional que se instalaba en el respectivo país.   

Los países latinoamericanos adoptaban modelos de desarrollo nacional consecuentes con este ordenamiento mundial. Las fuerzas económicas universales propiciaban las condiciones y los organismos internacionales de apoyo se encargaban de promover las acciones pertinentes. La CEPAL difundía las propuestas y los gobiernos muy obedientes las adoptaban bajo el esquema ya citado de desarrollo nacional a través de la industrialización por sustitución de importaciones, acompañado de una organización estatal de cobertura nacional fuerte, centralizada, de carácter sectorialista a través de ministerios e institutos descentralizados, con importante intervención complementaria a la acción de las multinacionales.

Pero llegados los años ochenta la situación económica mundial cambió y con ello también las condiciones determinantes del ordenamiento interno de los países principalmente los dependientes como los latinoamericanos.

Europa (principalmente Alemania) y el extremo oriente (principalmente Japón), para esta época habían superado las consecuencias de la guerra y sus economías ya eran protagonistas de los eventos económicos mundiales; y consecuencialmente, la geopolítica reflejaba estos cambios. Ahora el meridiano cultural del mundo se comienza a trasladaba al Océano Pacífico, la concentración del poder económico mundial pasaba a ser multipolar con ejes en USA, Japón y la CEE, los países dejan de ser unidades económicas aisladas y se inician los esfuerzos por la conformación de bloques supranacionales y por supuesto las relaciones económicas internacionales comienzan a regirse por nuevas reglas de juego.

La vieja hegemonía de la economía norteamericana se deteriora y sus empresas que antes se daban el lujo de crecer con base en la producción masiva estandarizada y en serie casi sin competencia y de imponer sus designios frente al consumidor sumiso que casi no disponía de alternativas de escogencia, se ven ahora frente a situación de competencia no sólo en el mercado mundial sino dentro de sus propias fronteras. Por ejemplo las otrora majestuosas industrias norteamericanas de automotores se ven afectadas por la competencia principalmente japonesa y con ello los viejos criterios sobre gerencia y administración son revisados y cuestionados porque el entorno empresarial ya no es el mismo y los factores de éxito de la inversión son diferentes. 

La competencia que le aparece a las empresas norteamericanas por el surgimiento de productos europeos y asiáticos revoluciona el campo del conocimiento y nuevos paradigmas deben entrar a engrosar la literatura técnica en las disciplinas social, política, económica y empresarial; más cuando la tecnología también a recibido grandes y trascendentales innovaciones sobretodo en los campos de la microelectrónica, la robótica y la biotecnología, las cuales facilitan el desarrollo de nuevos campos de inversión por las posibilidades generadas en los sectores económicos principalmente en el terciario, donde las comunicaciones pasan a ser actividad de punta en los procesos económicos.  

El desarrollo de las comunicaciones permite con facilidad crear redes mundiales de operación instantánea en el sector financiero. Las operaciones financieras entre localidades que antes estaban condicionadas a la temporalidad del correo como ocurría con los giros y remesas, ahora se convierten en operaciones de segundos. 
La modernización tecnológica permite la diversificación de productos y servicios al cliente y el sector financiero se convierte en atractivo campo para la inversión. Grandes capitales que antes estaban en el sector secundario, cuyo manejo no deja de ser empresarialmente arriesgado y engorroso, se trasladan al sector financiero acelerándose en este sector la internacionalización y la globalización. Ahora los movimientos de capital entre países disponen de tecnología de operación inmediata de modo que los capitales pueden estar rápidamente en el país donde haya mayor rentabilidad y menor riesgo con el simple proceso de digitar un teclado de computador.

Comienza el predominio del capital financiero ahora con más modalidades en cuanto a productos y servicios y con ello el financiamiento del aparato productivo mundial comienza a depender con mayor fuerza de los mercados de capitales y el anonimato de los financistas. Los fondos mutuales de USA, las bolsas y sus agentes y corredores se vuelven protagonistas de primera línea en la economía y las reglas de juego en el funcionamiento del sistema económico mundial entran en una nueva etapa. Los capitalistas dejan de ser empresarios para convertirse en rentistas.
Con las nuevas reglas de juego lógicamente el ordenamiento de la economía mundial se altera y los factores determinantes de las economías nacionales también. Se inicia el proceso de construir la aldea universal con un solo mercado, una sola demanda y una sola oferta, con la obligatoriedad para las naciones de abrir sus economías e insertarse en el mercado mundial globalizado. Los modelos cerrados se vuelven obsoletos y deben desaparecer y la apertura económica se hace tema de moda en todos los medios donde se discute la situación económica nacional. 

Ya no existe la hegemonía norteamericana porque esta tiene competencia hasta en su propio suelo donde varias de sus empresas tambalearon; competencia esta que también necesita otras reglas de juego no sólo para funcionar en el interior de su propio país sino también para introducir sus productos en los demás países del mundo.

Para esta época, cuando ya transcurre el último cuarto del siglo, las reglas del juego son diferentes. Varios centros de poder se consolidan mediante la formación de bloques de países y los siete grandes industrializados prefieren enfrentarse de igual a igual en sana competencia en cualquier lugar del mundo. La protección de algún mercado nacional a favor de una sola multinacional lesiona los intereses de los restantes como si fuera competencia desleal. Se necesita que todos los mercados nacionales, por pequeños que sean, estén suficientemente abiertos para que libremente se juegue a la competencia entre ellos (Estados Unidos, Canadá, Gran Bretaña, Alemania, Francia, Italia y Japón, principalmente)

El capital internacional impone sus condiciones y la economía mundial predomina sobre las economías nacionales. Los organismos multilaterales, al servicio de este capital supranacional, inventan el cuento de que por culpa del cierre y protección de mercados, los aparatos productivos se habían “aperezado” cayéndose la productividad de los factores (capital y trabajo). Claro que esta manifestación de baja en la productividad era cierto pero ha sido discutible que su causa haya sido la economía cerrada; por lo que algunos analistas afirman que no tanto como para obligar la apertura de las economías; pues existen otros mecanismos que permiten elevar la productividad y modernizar la tecnología sin recurrir a este modelo. Por eso, para resignarse, es mejor recordar la teoría de Rosa Luxemburgo acerca del Imperialismo y decir que gracias a la globalización y la apertura de las economías nacionales, no habrá otra guerra mundial como las dos ocurridas en este siglo.

El terreno en los países subdesarrollados estaba abonado para que los organismos multilaterales como el BIRF, el BID y el FMI impusieran sus directrices a favor del capital internacional. En muchos países antes tercermundistas, como en Colombia, el esquema de Estado construido para el modelo anterior, había caído en un nivel de descomposición que casi lo había deslegitimado. Un Estado centralista y burocratizado, se había vuelto lento, politiquero, corrupto e ineficiente, no tanto porque sea ley general que la administración pública ser ineficaz, sino porque el régimen político, en el caso colombiano derivado del Frente Nacional, el clientelismo había conducido la administración a niveles de inefectividad que habían hecho perder su credibilidad ante la sociedad civil.

Era por lo tanto momento oportuno para proponer cambios de fondo, como salida a una situación que la opinión pública ya no toleraba. Se propuso el cambio de Constitución Política y con ello la gran oportunidad para adecuar la estructura del Estado a los nuevos requerimientos del ordenamiento económico mundial. Una Constitución con normas orientadas a la libre empresa, a la reducción del tamaño del Estado, a la introducción de todas las actividades incluidas las sociales al del juego del mercado y a la posibilidad de convertir en negocio y empresa hasta los más restringidos campos de los servicios sociales.

Con la nueva constitución surgen también nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad civil. Se borra la frontera de “lo público” y “lo privado” y la responsabilidad de la carga del desarrollo se comparte entre ambas partes.

Antes, cuando existía la Constitución de 1886, el concepto de Estado era aquel que en 1948 Samuelson llamó el “Estado social” y que en otras esferas se le ha llamado “Estado Social Benefactor”. Samuelson hace referencia al papel del Estado en la economía y separa sus actividades en cuatro clases diciendo que “...la cuarta clase de actividades del Estado, enormemente ampliada desde 1930 y que continuará aumentando en el futuro; a saber: los gastos sociales, con los que el Estado proporciona poder adquisitivo a los necesitados o a los que lo merecen, sin esperar que le presten ningún servicio a cambio de ello. (...) ya que nuestro moderno sistema de gobierno se califica a veces de Estado social”. y más adelante remata la nota diciendo que “En pocas palabras, diremos que, entre las actividades del moderno Estado social, hay que incluir, junto con los programas de transferencia, la redistribución de renta ocasionada por el diferente trato fiscal que otorga a los distintos grupos sociales” 
. 

En la carta del 86 se notan artículos que claramente expresan el marco conceptual que señala este autor: La vieja constitución del 86 en su artículo 2º dice que “La soberanía reside esencial y exclusivamente en la nación...”, en el artículo 19º  que “La asistencia pública es función del Estado...”, en el artículo 41º  dice que “...La enseñanza primaria será gratuita en las escuelas del estado, y obligatoria en el grado que señale la ley...”. En el artículo 32º dice que “...la dirección general de la economía estará a cargo del Estado” y que este “intervendrá” en la producción, distribución, utilización y consumo de los bienes y en los servicios públicos y privados. También el mismo artículo establece que el Estado “intervendrá” para dar pleno empleo a los recursos humanos y naturales, todo con el propósito de conseguir la justicia social y en particular el mejoramiento armónico e integrado de las clases proletarias.

Con ello vemos el tipo de Estado que existía antes de 1991. Expresamente definido como un Estado “interventor” (art. 32), la obligación de la asistencia social y la carga gratuita de uno de los principales servicios sociales, nos muestra un ente benefactor que tenía bajo su responsabilidad la tarea de responder por las “clases proletarias” (art. 32) para que dentro del desarrollo económico el objetivo principal fuera la “justicia social”.

Dice Víctor Manuel Moncayo
 que durante buena parte del siglo XX en el mundo se vivió una fase en la historia económica, a la que “...corresponde por consiguiente, una particularidad funcional del Estado, que se ha asociado a las expresiones Estado-Bienestar o Estado interventor o Estado keynesiano, para expresar de una u otra manera como su rasgo principal es una particular participación en las condiciones materiales de la producción, ya sea en el terreno de la fuerza del trabajo, a través de la fijación del marco jurídico de la relación laboral, la contribución a la reproducción mediante el suministro de bienes o servicios o la colaboración de su producción (salario indirecto), y la institucionalización de la contractualización del valor salarial (convenciones colectivas y salario mínimo) en función de las condiciones de productividad...”.

Después de 1991, la Constitución Política se refiere a temas diferentes. En el artículo 1º dice que Colombia es un Estado social, sí, pero “de derecho”. En el articulo 3º dice que “La soberanía reside exclusivamente en el pueblo...”, en el artículo 2º establece los fines esenciales del Estado señalando que este ente debe “promover” la prosperidad general y “garantizar” la efectividad de los derechos, “facilitar” la participación de todos en las decisiones que afectan la vida económica, “asegurar” la vigencia de un orden justo; pero no dice que el Estado debe intervenir con el propósito de conseguir la justicia social como lo anotaba la anterior carta. 
En el artículo 48º la norma dice que la seguridad social es un servicio público y que el Estado ampliará progresivamente la cobertura, pero con la participación de los particulares; en el artículo 67º dice que el Estado es responsable de la educación, pero con la sociedad y la familia y que este servicio será gratuito en las instituciones del Estado, pero “... sin perjuicio del cobro de derechos académicos a quienes puedan sufragarlos” y en el artículo 68º anota que “Los particulares podrán fundar establecimientos educativos”.

En el artículo 333 la norma define que “La libre competencia es un derecho” y que el Estado “impedirá que se obstruya o se restrinja la libertad económica”. En el artículo 334º anota que el Estado “intervendrá” en la producción, distribución, utilización y consumo de bienes y en los servicios públicos y privados para racionalizar (pero no para planificar) la economía ni para lograr el desarrollo integral, sino con el fin de conseguir la distribución equitativa de las “oportunidades” entre los habitantes. Es decir, para que cada uno, por su cuenta, se rebusque aprovechando las ocasiones que se le presenten con el apoyo del Estado. En el mismo artículo se establece que este ente “intervendrá” para dar pleno empleo a los recursos humanos pero no a los recursos naturales y, ya no como antes con el fin de que el desarrollo económico tenga como objetivo la justicia social, sino para asegurar que todas las personas tengan “acceso efectivo” a los bienes y servicios básicos, de conformidad con la igualdad de derechos que tiene cada uno.

Al respecto dice el mismo conferencista citado (hoy rector de la primera universidad del país): “En los últimos tiempos, la reorganización del funcionamiento de los Estados, señala como tendencias principales la intervención del Estado exclusivamente a solicitud o por demanda de los particulares; el sometimiento de la acción pública a la aprobación y evaluación permanentes de la ciudadanía; la realización de las tareas de decisión, ejecución, control y evaluación conjuntamente con el sector privado; el interés estatal por las decisiones privadas de inversión que tienen relación con su gestión y, sobre todo, la sujeción de las decisiones públicas de asignación de recursos a la validación directa o indirecta por la comunidad” 

Con lo anterior vemos que las relaciones Estado-sociedad civil son diferentes a partir de 1991 y que como esas diferencias son de carácter constitucional, se convierten en factores determinantes de la operación del Estado y la organización y papel de la sociedad civil.

Ahora la responsabilidad del desarrollo social es compartida entre los dos estamentos y la gestión no se refiere a políticas gubernamentales o políticas oficiales sino que se refiere a “Políticas Públicas” donde la co-gestión entre estado y sociedad civil es requisito obligatorio si se quiere avanzar con éxito en los procesos de mejoramiento de la calidad de vida de la población. La oferta de servicios para el desarrollo puede ser indistintamente ofrecida por el Estado o la sociedad civil y en consecuencia el Estado y el sector de inversión privado quedan de igual a igual para competir también en el terreno de las oportunidades a las que se refiere la constitución.

La competitividad es argumento esencial en todo el engranaje socioeconómico la cual invade las distintas esferas de la vida social incluidos los servicios antes monopolio del Estado. Se requiere entonces un aparato competitivo que demuestre su capacidad de eficiencia y eficacia para poder desempeñar con decoro su papel de conductor de la organización social. Su credibilidad y aún su legitimidad, se basan en la capacidad de ofrecer una gestión pública orientada a resultados mesurables en los impactos ocasionados en la población civil.

Al borrarse la frontera entre lo público y lo privado, las políticas gubernamentales o políticas oficiales pierden su mérito. Ahora el predominio lo tienen las “políticas públicas” donde conjuntamente intervienen población civil y Estado tanto en su ejecución, como en la definición y la contribución de recursos para su financiamiento. El manejo de la cosa pública bajo los cánones del viejo Estado burocratizado se vuelve anacrónico y con ello surge la necesidad de introducir nuevos paradigmas que soporten las técnicas de gestión de políticas y administración del Estado y los servicios sociales.

Como se trata de trasladar los esquemas administrativos de la concepción weberiana del Estado a los dictámenes del sistema de mercado, los principios que rigen la administración de la empresa privada que ya es experta en estas lides, son los más recomendables. El concepto de gerencia que si bien con el tiempo ha venido evolucionando, es por lo menos, adecuado para tener en cuenta dentro del proceso que se le ha llamado de “modernización del Estado” que no es otra cosa que su adecuación a los paradigmas derivados de la corriente neoliberal del pensamiento económico. Con ello queda abierta la puerta para la introducción de los conceptos sobre gerencia social. 

CAPÍTULO
II

EL CASO COLOMBIANO

No es tema central de este escrito establecer la fecha exacta desde cuando se comenzó a hablar de gerencia social en Colombia, pero sí es importante tener en cuenta lo ocurrido después de 1991 cuando se proclamó la constitución política vigente, la que ha aportado los principales argumentos para introducir el concepto en nuestro medio y justificar el trato que se le ha venido dando en distintos espacios de la vida nacional, lo que podemos observar examinando los planes de desarrollo nacional expedidos dentro del marco normativo de la nueva carta, o sea los que corresponden a los períodos presidenciales a partir de 1994. 

Con fecha 2 de junio de 1995, el congreso de la república aprueba la Ley 188 por medio de la cual se expide el plan de desarrollo nacional con denominación “El Salto Social”, la cual según el artículo primero, tiene como objeto “... orientar la acción del Estado y de la sociedad civil hacia el crecimiento integral de la persona humana y el desarrollo solidario de la comunidad colombiana.”  En el artículo 14 se incluyen las estrategias denominadas  “del buen gobierno” y entre las seis que presenta, el numeral tres señala la de “Mejoramiento de la Gestión Pública”. 

El capítulo nueve (9) del documento anexo a la ley y que hace parte integral de la misma, se dedica al tema del buen gobierno con el argumento de que “Colombia atraviesa una de las etapas más dinámicas de su historia en la modernización de sus instituciones y de su vida política” porque con la Constitución de 1991 se ampliaron e innovaron las formas tradicionales de gobernar y hacer política. “La descentralización, la participación ciudadana y el mejoramiento continuo de la gestión pública son los elementos más importantes de esta dinámica, que constituyen una contribución fundamental para la construcción del nuevo ciudadano.” (pag. 281)

El plan relaciona el buen gobierno y las condiciones derivadas de la carta, con una mayor eficacia y eficiencia en la acción del Estado, con una relación más directa y transparente entre el Estado y la sociedad civil de modo que los problemas y necesidades de la gente puedan fluir hacia las instancias gubernamentales y con ello mejorar la capacidad de respuesta del Estado en términos de soluciones a las necesidades de la población y considera que con la implantación de principios gerenciales en los diferentes sectores de la administración pública, “... tanto la sociedad civil como el gobierno pueden aprender a mejorar de manera sistemática sus papeles en el desarrollo del país.”

La tercera estrategia o sea la de gestión pública, anota que el gobierno introducirá modificaciones conceptuales, procedimentales e institucionales en las actividades del Estado para crear una nueva visión de la gestión pública especialmente dirigida al cumplimiento de sus objetivos sociales. Seis acciones son contempladas bajo este propósito a saber: a) Creación de conceptos y categorías estratégicas, b) Asignación clara de responsabilidades, c) Coordinación inter e intrainstitucional, d) Evaluar para aprender, e) Capacidad técnica e innovación en el Estado y f) Gerencia Social.

Dice el texto que la política social depende de la capacidad de gestión de las entidades públicas y privadas responsables de su ejecución y define la gerencia social como “... el conjunto de conocimientos que permite conducir una institución a la obtención de metas determinadas de desarrollo social mediante el uso eficiente y racional de sus recursos.” Agregando que para el éxito de “El Salto Social”, es relevante fortalecer dichos conocimientos por parte de quienes se encargan de la implantación de los programas o proyectos sociales.

El programa formulado para la implantación de la gerencia social se concentra en siete acciones a saber: a) incentivos a la implantación del sistema nacional de evaluación de resultados de la gestión pública en las entidades del sector social a nivel nacional y territorial; b) organización de formas no jerárquicas de coordinación inter e intrainstitucionales y sectoriales, como son las redes institucionales y de servicio; c) difusión de técnicas que permitan la formación de consensos para incorporar y encauzar la participación de la sociedad civil en el diseño, ejecución y evaluación de los programas y proyectos; d) adopción de formas de implantación adaptativa y no programada; e) promoción a la excelencia en la gestión del desarrollo social, que involucre la difusión permanente de alternativas de gestión, de experiencias especiales en diferentes sectores y de indicadores sobre la evolución del desarrollo social a nivel nacional y territorial; f) evaluaciones periódicas y sistemáticas de gestión social basadas en encuestas de satisfacción de usuarios; y g) apoyo a proyectos específicos de mejoramiento de gerencia social a través del Fondo de Inversión Social. 

En ejecución del plan de desarrollo, el Consejo Nacional de Política Económica y Social (CONPES), aprobó el Documento No. 2790 del 21 de junio de 1995 denominado “Gestión Pública Orientada a Resultados” que pretendía incorporar un cambio conceptual y operacional en la administración del Estado basándose en dos aspectos fundamentales: la gestión integral con participación ciudadana y la capacidad institucional de los organismos y entidades gubernamentales. En el segundo aspecto sobre la capacidad institucional, incluyó el apoyo al mejoramiento de las prácticas administrativas y procesos donde contemplaba la promoción y capacitación para la Gerencia Social.

Decía que para el sector social, esta estrategia articula los esfuerzos públicos y privados para mejorar la gestión de la política social y consideraba procesos permanentes de producción de materiales de divulgación para la promoción del tema. Anotaba que con el apoyo del Instituto para el Desarrollo Social del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y las ONG nacionales o internacionales y con la participación de la Escuela superior de Administración Pública (ESAP), se ejecutaría un programa de capacitación para la gerencia social con los siguientes componentes: a) Formación de gerentes sociales públicos y privados en todos los niveles de la gestión de la política social; b) Interlocución con diferentes instancias del Estado y organizaciones de la sociedad civil para sensibilizarlas respecto a los desafíos de los sectores sociales y a las prioridades sociales nacionales, departamentales y municipales; y c) Diseño y difusión de herramientas para la gerencia social en todos los niveles de la administración pública y privada. Agregaba que el programa promovería el mejoramiento de la calidad de los servicios sociales y que a través del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnología se promovería la investigación sobre diseño y aplicación de alternativas e instrumentos para la gerencia social.

El 17 de enero de 1996, se aprobó el Documento CONPES No 2831 denominado “Profundización del Plan de Desarrollo para el año social” cuyo capítulo VII estableció los instrumentos para la ejecución de los programas sociales refiriéndose a dos temas: la unificación de mecanismos y procedimientos para el acceso al Sistema Nacional de Cofinanciación y la gerencia social. Sobre este último anotaba que se requiere contar con cuadros técnicos capacitados en diseño de política y gerencia social, que se requiere contar con conocimientos del instrumental moderno, que se requiere contar con visión integradora del desarrollo social y económico y propuso crear un programa de capacitación en diseño de políticas y gestión social. Adicionalmente propuso crear un programa de capacitación  en el diseño de políticas sociales y gestión social y estableció que el Departamento Nacional de Planeación (DNP) y la Consejería Presidencial para la Política Social (CPPS) diseñarían un programa integral de gerencia social que defina los contenidos estratégicos, los instrumentos y los mecanismos operativos necesarios para la puesta en marcha de programas de capacitación dirigidos a los mandos medios en los departamentos y municipios, como directos responsables de los programas sociales.  

Indagando en la Consejería acerca del programa señalado por el CONPES, encontramos que este no se elaboró. Habiéndose iniciado los trámites correspondientes y apenas establecidos los procedimientos de enlace entre las dos entidades, se presentó un cambio en la persona que ocupaba el cargo de Consejero Presidencial para la Política Social y el nuevo funcionario adoptó otras acciones y orientó las operaciones de la Consejería por otras rutas.

Un acuerdo inicial entre la CPPS y el DNP para la aplicación de la medida impartida por el consejo en relación con la gerencia social fue el de tramitar otro documento Conpes que se refiriera específicamente a la Gerencia Social. Tanto la Consejería como el DNP estuvieron de acuerdo en primera instancia que era conveniente establecer directrices especiales sobre la materia a nivel de CONPES, por cuanto la gerencia social había sido tratada en dos documentos anteriores pero como parte de otros temas. Se inició entonces un proceso entre las dos entidades para elaborar la propuesta de documento que se llevaría al consejo, lo que finalmente no ocurrió hasta el final de dicho período de gobierno.

No se conoce a ciencia cierta cuáles fueron los verdaderos motivos que impidieron prosperar el trámite del Documento CONPES sobre gerencia social. Lo cierto es que funcionarios de las dos dependencias realizaron algunas reuniones para ponerse de acuerdo en el contenido del documento y se cruzaron escritos en borrador sobre los puntos de vista de cada uno de cuya lectura se extraen deducciones sin duda interesantes, que muestran las diferencias de criterio entre las partes y el debate que se asomó fugazmente en las esferas del alto gobierno.

En los documentos del DNP se observa claramente el contenido neoliberal y la asimilación de la línea recomendada por los organismos internacionales (BID, BIRF, FMI), mientras que en los documentos de la CPPS la posición es diferente. Sin embargo, ambos coinciden en que el desarrollo de la gerencia social es una necesidad que responde al estado caótico de la administración pública y la obligatoriedad de aplicar las normas constitucionales principalmente en lo que se refiere a las relaciones Estado-sociedad civil, a la efectividad del Estado y la a descentralización administrativa.

No es posible hacer afirmaciones veraces acerca del motivo de las posiciones del DNP al respecto; pero podríamos entender o comprender no sólo esta sino muchas determinaciones del organismo de planificación nacional, si tenemos en cuenta las palabras de Consuelo Ahumada acerca del perfil y las actividades de los funcionarios del DNP cuando dice que “ El papel de los tecnócratas del Departamento Nacional de Planeación también ha sido notorio en lo que respecta a enfrentar la crisis social, o más bien, a encubrirla“. 
No conocemos los argumentos de Ahumada en sus apreciaciones sobre el papel de los tecnócratas respecto a la situación social y los lectores podrán compartirla o no, pero no podemos desconocer la lógica de sus comentarios cuando dice que “Los tecnócratas han sido descritos como individuos con un alto nivel de formación académica especializada, que desempeñan cargos de poder importantes en organizaciones grandes y complejas tanto del sector privado como del público. Su papel en su proceso de toma de decisiones políticas y económicas en Latinoamérica no es nuevo. 
La novedad introducida por la era de la globalización ha sido la irrupción de un número creciente de individuos con formación académica de alto nivel en las posiciones de poder de los países de la región. Estos tecnócratas constituyen la médula de la élite neoliberal. Si bien los políticos tradicionales continúan ejerciendo alguna influencia, se han visto cada vez más desplazados por ese sector, por lo que la implantación del nuevo modelo de desarrollo ha recaído en lo fundamental, en este tipo de expertos.” Más adelante agrega que “los tecnócratas aparecen como portadores de un conocimiento absoluto de la moderna ciencia económica, desechando cualquier posible alternativa de análisis. 
Toda crítica al modelo es rechazada de antemano, con el argumento de que esta proviene de la ignorancia o del interés oculto en promover intereses particulares” 
 o también la también la posición en contra del neoliberalismo es catalogada como retardataria y obsoleta porque esta doctrina se asocia con el postmodernismo, según se deduce de las palabras de Daniel Castellanos cuando refiriéndose a la situación colombiana de comienzos de 1999 y a las críticas al modelo vigente que hacen sus opositores, anota que “....lo lamentable de esta crisis es que los dinosaurios, que deben estar enterrados, ahora se sienten con el derecho de condenar a quienes no han sido capaces de resolver el desastre que las piezas de museo causaron.”

 Como es bien conocido, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo han ejercido decisiva influencia en las políticas nacionales de los países latinoamericanos  y para ello “... se valieron de economistas y tecnócratas nativos, capaces, no sólo de poner en práctica las reformas, sino también de reunir el apoyo popular para la agenda del consenso.”,
 nombre que se le dio al producto de la conferencia realizada en Washington en noviembre de 1989 organizada por el Instituto para la Economía Internacional (IIE) y que identificó los aspectos que sirvieron de base para definir las reformas de política económica que se debían aplicar en Latinoamérica, las que incluyen disciplina fiscal recortes al gasto público, reforma tributaria, liberalización financiera, tipo de cambio más competitivo, liberación del comercio, inversión extranjera directa, privatización de las empresas estatales, desregulación y protección a los derechos de propiedad, todo bajo la premisa ciega que el libre mercado es la clave del desarrollo económico.

Para la doctrina neoliberal la concepción sobre la política social es la misma tradicional en el sentido de que ella se dedica a aliviar las condiciones de vida de los más pobres; pero difiere en que afirma, que la manera de hacerlo no es cargándole la responsabilidad al Estado sino porque bajo el concepto de Estado social de derecho todos por igual deben tener las mismas oportunidades de modo que el papel del Estado es facilitar el empoderamiento para que los pobres sean más competitivos porque la razón de su pobreza radica en que no tienen capacidad para aprovechar las oportunidades y salir de la pobreza. Para el efecto, es necesario fortalecer su capital humano y de esa manera preparar a los pobres para tener éxito y salir de la pobreza mediante la inyección de educación y salud, insumos básicos para la fabricación de capital humano.  

Con estas apreciaciones, verdaderas o falsas, es fácil comprender el texto de un escrito borrador elaborado por un asesor de la Unidad del Desarrollo Social (UDS) del DNP, como propuesta para el documento CONPES, cuando dice sobre la gerencia social que “El objetivo general, es el de desarrollar e implantar mecanismos gerenciales a corto y largo plazo, con el fin de modernizar y fortalecer las instituciones de los sectores sociales de educación y salud tanto a nivel central como territorial, para alcanzar una mayor agilidad, eficacia y eficiencia en la gestión de los planes y programas de cada uno de los sectores.”. Más adelante en el mismo documento y refiriéndose a los objetivos específicos, en uno de ellos se anota que “Impulsar el diseño y operación de sistemas de información en los sectores de educación y salud, dentro de un marco institucional descentralizado, como condición necesaria para aplicar instrumentos de gestión y hacer una gerencia moderna y de calidad.”
.

Por su parte los documentos de la Consejería Presidencial para la Política Social muestran un enfoque diferente. En uno de ellos titulado “Desarrollo de la Gerencia Social. Propuesta sobre el documento CONPES”, dice que “El desarrollo social se refiere a la calidad de vida promedio de la población y esta al grado de correspondencia entre necesidades humanas y satisfactores de las mismas, de modo que los propósitos políticos deben orientarse a mejorar dicha correspondencia.”
 Considera lo social como “....todo aquello inherente a las condiciones naturales de la vida de la especie” y propone que son actividades del sector social y en consecuencia objetivos de la gerencia social, las que pertenecen a los sectores o se relacionan en sus campos de acción, con los fenómenos sociales de abastecimiento alimentario, y consumo básico, vivienda, saneamiento básico, salud, educación, recreación y deporte, derechos ciudadanos, seguridad pública, seguridad social, participación comunitaria, tradición o identidad cultural, unidad familiar, solidaridad y apoyo comunitario. 

Como podemos ver a partir de los dos documentos, ambos borradores de trabajo, una de las diferencias entre las dos entidades del gobierno fue en la definición de lo social y probablemente este fue uno de los motivos que obstaculizó el trámite del Documento Conpes.

Conocimos también por consulta a asesores de la Consejería, que esta dependencia de la Presidencia de la República reconocía la jerarquía del DNP y su papel como secretaría técnica del consejo, razón por la cual siempre estuvo en disposición de acogerse a las decisiones del departamento administrativo. Por tal motivo, la consejería nuevamente envió al DNP otra propuesta modificando su posición y buscando una salida intermedia. Esta entidad se obstinaba a no aceptar que el Documento CONPES se limitara exclusivamente a educación y salud. Aceptó que no se adoptara un paradigma de desarrollo humano para definir los sectores sociales, pero propuso de todas maneras incluir dentro del objeto de la norma, además de los dos propuestos por DNP, otros que retomó de los mismos documentos y publicaciones realizadas por Planeación Nacional.

En el punto 3 de ese segundo documento que se identifica con el mismo nombre, dice que en materia de lo social, si se toma Capital Humano lo social es educación, salud y bienestar familiar tomando un texto de la página 6 del libro “El Salto Social”. Citando la página 7 de este libro, dice que si se toma Capital Social, se deben tener en cuenta el Capital Conocimiento que incluye el capital humano y el conocimiento científico y tecnológico, además de la infraestructura, el medio ambiente y el capital cívico e institucional. Más adelante cita de la página 6 del Documento CONPES sin número del 16 de abril de 1997, que “las cifras del gasto social incluyen educación, salud, seguridad social, vivienda, agua potable y las estrategias de empleo y capacitación para el trabajo”, para finalmente concluir como propuesta, “...que la Gerencia Social se refiera a los sectores de; educación, salud, bienestar familiar, seguridad social, vivienda y agua potable”.

La otra diferencia entre las propuestas de las dos entidades gubernamentales que también se deduce de los dos documentos borrador analizados, se refiere a la unidad operacional objeto de la gerencia social o lo que también le podríamos llamar el campo de acción del esquema gerencial. Observando el manejo del tema que se ha hecho en Colombia, escuchando conferencistas y expositores o teniendo en cuenta los programas académicos sobre la materia, vemos que el nombre “gerencia social” se utiliza con dos connotaciones: una desde el punto de vista microeconómico, es decir cuando la unidad operacional es una empresa, y otra desde el punto de vista macroeconómico, es decir cuando la unidad operacional es un conjunto o número plural de empresas agrupadas sectorializadamente o con criterios territoriales.

De las mismas citas textuales anotadas en los párrafos anteriores, podemos deducir que el DNP enfocaba la gerencia social con sentido microeconómico mientras que la CPPS lo hacía con sentido macroeconómico.

Otros hechos acaecidos en el país durante el lapso de tiempo analizado fue el proyecto de capacitación en gerencia social. Sobre este dice un documento de informe de avance de la Consejería Presidencial para la Política Social, que “Las discusiones entre el DNP, la CPPS y el INDES-BID han logrado acuerdos sobre los objetivos del proyecto y las actividades preliminares de lo que busca ser un proceso de capacitación de largo plazo.” (Informe de Avance del Proyecto de Capacitación en Gerencia Social para Colombia, diciembre de 1995, página 3)

.El proyecto fue formulado con doble objetivo: “... a) Contribuir a la formación de una masa crítica de recursos humanos en diferentes niveles del gobierno y b) propiciar un conocimiento más profundo de la demanda de capacitación en los sectores sociales y la identificación de estrategias efectivas y áreas de entrenamiento ajustadas a la situación del país, como insumo para un programa nacional continuo en materia de gerencia social.” 

En ejecución de dicho proyecto, entre el 11 y el 13 de diciembre de 1995 se realizó en la ciudad de Bogotá el seminario “Hacia nuevos modelos de Gerencia Social para Colombia “organizado conjuntamente por la Consejería Presidencial para la Política Social, el DNP y el INANDES-BID. Con los siguientes objetivos: “-Generar conciencia entre los participantes sobre las limitaciones  de los modelos tradicionales de gerencia de las políticas sociales. -Discutir elementos de un nuevo modelo de gestión social en el  contexto del desarrollo colombiano. –Identificar las necesidades prioritarias de capacitación y asistencia técnica de nivel nacional y territorial en materia de gestión de políticas sociales con el fin de aportar al diseño del Programa de Capacitación en Gerencia Social para 1996.”
 

La funcionaria del INDES-BID responsable del proyecto para Colombia, hizo algunas apreciaciones evaluativas sobre el evento de la siguiente forma:

“La reacción general de los participantes fue muy positiva. Hubo muchas solicitudes de dar continuidad a los esfuerzos de capacitación, particularmente para extenderlos a diversas poblaciones objetivo y para dar entrenamiento sobre herramientas útiles para el mejoramiento de la gestión de la política social.” 

“Los grupos indicaron reiteradamente la necesidad de articular y coordinar la gestión entre los diversos niveles del gobierno. También señalaron la importancia de una mejor coordinación con los diferentes actores de la sociedad civil.” 

“Los grupos indicaron grandes necesidades de capacitación, particularmente para que los gestores de la política social aplicaran mejores criterios en el uso de instrumentos y herramientas de gestión para adecuar el lenguaje y el raciocinio aplicado en el diseño de la política social. Recomendaron que futuras iniciativas de capacitación deben enfatizar el tema de diseño de política social. Plantean que hace falta capacitación en herramientas y destrezas para el diseño y gestión de la política: investigación aplicada, comunicación, negociación y técnicas de promoción y gerencia de procesos participativos.”

De los informes citados se desprende que dicho proyecto fue bien recibido, acorde a los requerimientos del país y con orientación adecuada, que arrancó como todo en el país, con buena potencia, pero luego se diluyó y no se sabe a ciencia cierta  por qué ocurrió esto. Lo cierto es que  con el cambio de orientación de la Consejería Presidencial para la Política Social los efectos son los que acabamos de anotar.

El proyecto en mención  en una de las recomendaciones del informe  de avance de diciembre de 1995 decía que  “Una conclusión insistente de los grupos de trabajo del seminario nacional (Diciembre 1995) fue la necesidad y conveniencia de involucrar a centros universitarios y ONGs de carácter regional en el desarrollo del Proyecto.” 

Fue la época en que el tema se puso de moda y en el concierto universitario nacional a principios de 1997 se ofrecían 47 programas de postgrado relacionados con el tema (44 especializaciones y 3 maestrías) de los cuales cuatro (4) tenían nombre genérico sobre gerencia social y el resto se referían a temas específicos de los sectores sociales pero todos con el nombre “gerencia”. Treinta y seis instituciones de educación superior estaban metidas en la empresa cuyos programas se localizaban en Bogotá, Neiva, Tunja, Ibagué, Montería, Sincelejo, San Gil, Medellín, Pasto, Cartagena, Pamplona, Cali, Bucaramanga,  Santa Marta, Barranquilla, Barrancabermeja, El Socorro Santander, Fusagasugá Cundinamarca y Armenia. Los primeros se refieren a los programas de: Gerencia Pública del Instituto de Ciencias de la Salud de Medellín, Gerencia de Desarrollo Social de EAFIT en Medellín, Gestión Gerencial de las Universidades de Cartagena y Central de Bogotá y Gerencia Social de ESAP, Universidad Javeriana, Corporación Simón Bolivar y Universidad Antonio Nariño.

A finales de 1997, la Consejería Presidencial para la Política Social nuevamente removió el tema de gerencia social. Convocó a los cinco Corpes y les propuso adelantar conjuntamente una estrategia de promoción del tema en las entidades territoriales. En principio, los entes de planificación regional atendieron la convocatoria dando respuesta positiva, pero luego únicamente el Corpes de Occidente mantuvo su interés por el tema hasta el final del período de gobierno.

En ejecución de la propuesta de promoción, la primera reunión de carácter técnico determinó que ante los diferentes enfoques conceptuales sobre el tema, para fines de promoción en las entidades territoriales lo primero que se debía hacer era definir un esquema conceptual unificado el cual se promocionaría en todos los departamentos con el mismo lenguaje; luego diseñar una estrategia para el efecto. En este sentido, en noviembre de 1997 se realizó en la ciudad de Bogotá y con el auspicio de la CPPS, un taller para diseñar el esquema a promocionar y la respectiva estrategia. Al evento asistieron además de la Consejería y los cinco (5) Corpes, representantes de DNP, ESAP, Departamento de la Función Pública, Red de Solidaridad, Dirección para la Equidad de la Mujer, de los departamentos de Bolívar, Boyacá, Cauca, Risaralda y Valle y el municipio de Medellín.

Al respecto dice la introducción del documento “Lineamientos para la Gerencia Social” difundido por la CPPS, que como fruto de dicho evento se produjo este documento “... logrado a través de un intenso y rápido proceso de concertación entre las diferentes entidades de gobierno que tienen a su cargo un papel activo en algún componente de la Gerencia Social. Dicho documento, pretende plantear un primer acuerdo conceptual e interinstitucional sobre el concepto y la práctica de la Gerencia Social en Colombia”. Se destacan en dicho escrito, la inclusión de una definición de gerencia social y los conceptos de “Desarrollo Social” y “Desarrollo Humano” sobre los que hablaremos más delante.

La estrategia para el trabajo territorial adoptada en el evento, consistía en conformar equipos departamentales multisectoriales y multidisciplinarios para que estos se encargaran de difundir el tema en su territorio y promover la implantación de los instrumentos adoptados para el efecto, así como brindar la correspondiente asesoría a los municipios con el mismo fin.

Según un documento que reposa en los archivos de la CPPS con el título “Promoción de la Gerencia Social en Colombia. Informe de Actividades”, dice que “Con el fin de preparar un grupo humano que se encargue de promocionar la Gerencia Social en cada departamento, se realizaron los eventos de inducción y capacitación de la siguiente manera ”
 y a continuación presenta los detalles donde se encuentran que se realizaron cinco (5) seminarios-talleres con intensidad de 24 horas cada uno en las localidades de Armenia, Barranquilla, Bogotá, Medellín y Popayán, donde participaron funcionarios de las entidades de planeación departamental, educación, salud, saneamiento básico y el ICBF, en número de ciento cincuenta (150) de los departamentos de Guajira, Magdalena, Atlántico, Bolívar, Córdoba, Sucre, Cesar, Norte de Santander, Santander, Boyacá, Cundinamarca, Meta, Casanare, Tolima, Huila, Nariño, Cauca, Valle, Quindio, Risaralda, Caldas y Antioquia. 

Consultando con algunos de los funcionarios departamentales de Huila, Cauca, Boyacá, Meta y Cundinamarca asistentes a la capacitación, vemos que se suponía y se esperaba que estos grupos territoriales realizarían alguna actividad en el sentido programado aprovechando la coyuntura de la elaboración de los planes de desarrollo territorial, pero siempre con el acompañamiento de la Consejería y/o el Corpes; no obstante este proceso no se dio, de modo que al verse los equipos solos e insuficientemente preparados, los procedimientos departamentales no se efectuaron, la expectativa creada se frustró y la estrategia de promoción prevista no llegó a su finalidad.

No se desconoce la buena intensión de los CPPS en matera de gerencia social; pero como sucede muchas veces en este país, los procesos se inician pero no se terminan.

Otro evento que vale la pena resaltar de las realizaciones sobre el tema en Colombia, es el que se llevó a cabo en Medellín en el mes de marzo de 1997. 

Organizado por las Gerencias Sociales de Medellín, organismo adscrito a la alcaldía de la municipalidad, se realizó el “Simposio Internacional sobre Gerencia Social” en el que participaron expositores de Argentina, Chile, Ecuador, España, México y por supuesto de Colombia. Uno de los puntos de la programación fue la presentación de la experiencia de Medellín ejecutada por los organizadores del evento.

El modelo de esta ciudad se basa en cinco áreas de intervención: estructura administrativa y funcional apropiada, procesos sociales zonales, caracterización de las formas de pobreza y focalización de usuarios para proyectos de inversión social, proyectos sociales integrales y metodologías de evaluación cualitativa y concertación intersectorial, interinstitucional y comunitaria. Se sustenta en los principios de transparencia, equidad, legalidad, pertinencia, coherencia, consistencia, sostenibilidad, calidad, eficiencia, eficacia y efectividad. 

Sin duda los avances logrados en esta ciudad dejan enseñanzas importantes que cualquier estudioso del tema está obligado a consultar, tanto porque constituyen una experiencia práctica como porque obedece a pautas e iniciativas extraídas de la propia realidad colombiana. La Alcaldía de Medellín ha editado algunas publicaciones donde se consigna la experiencia, libros que bien merecen tomarse como fuentes de consulta para el conocimiento del caso y el estudio del tema. 

A comienzos de 1999 el gobierno del período 1998-2002 no se había pronunciado en concreto sobre el asunto; pero de la lectura del Plan Nacional de Desarrollo “Cambio para construir la paz” se deduce que si bien este gobierno no utilizará las mismas denominaciones, sí contemplará argumentos similares para la gestión de políticas públicas porque las condiciones aún son las mismas en el país y los propósitos del plan obedecen a respuestas de igual contenido.

En el capítulo II que se denomina “Hacia un Estado viable y participativo” incluye estrategias que buscan también la efectividad del Estado, la participación y el compromiso social y por lógica consecuencia, el fortalecimiento de la descentralización que significa empoderar al alcalde. Dice que mediante la reglamentación de la ley 489 del 29 de diciembre de 1998, se harán reformas en áreas tales como el diseño, y puesta en marcha de programas de eficiencia, supresión y reducción de trámites, implantación de sistemas de desarrollo administrativo, consolidación de instrumentos de evaluación de resultados, entre otros, es decir, conceptos que van asociados a los principios que durante el gobierno anterior se incluyeron bajo el tema de la gerencia social. Hay que esperar la expedición de estos decretos para ver el enfoque utilizado.

CAPÍTULO III:

CONCEPTOS FUNDAMENTALES

Si estamos haciendo referencia al tema de la Gerencia Social, la conceptualización básica obligadamente debe referirse a dos aspectos centrales: qué es gerencia, por una parte, y qué es lo social, por la otra. Pues tradicionalmente ambas expresiones han sido suficientemente difundidas, pero las connotaciones para este caso no son las mismas.

3.1.- LA GERENCIA

Según en diccionario técnico de administración, el gerente es el individuo que dirige un grupo de personas miembros de una organización. El concepto históricamente ha estado directamente asociado a la organización empresarial privada, principalmente de carácter industrial, donde cogió fuerza en razón a que esta unidad microeconómica ha venido paralela al desarrollo del sistema capitalista, donde el mecanismo de mercado determina el funcionamiento económico y la competencia se convierte en un motor que impulsa las decisiones en las unidades que lo integran, razón que justifica la existencia de los gerentes. Por eso, dicen, que en la URSS cuando tenía sistema económico planificado centralmente, no había gerentes.

Si bien el capitalismo viene desde la segunda mitad del siglo XVIII, es apenas a principios del siglo XX cuando la gerencia se convierte en una institución. Tal vez porque para esta época el mercado se vuelve más complejo y más amplio, la dirección de las unidades microeconómicas se reviste de mayor importancia y le surge la necesidad de incorporar procedimientos con mayor sustento técnico. Recordemos los avances tecnológicos del final del siglo XIX, la penetración del sistema en Asia, Africa y Latinoamérica, los acontecimientos en la economía de Estados Unidos después de terminar la guerra norte-sur y su penetración en las economías de otros países, etc., hechos que propiciaron cambios en el medio ambiente económico de las empresas y las obligaron por lógica consecuencia, a modificar los parámetros en su funcionamiento. La fuerza de “los gerentes” pasa entonces a ser decisiva en el éxito de las empresas, que deben alejarse del funcionamiento inercial para entrar en un comportamiento deliberado bajo la orientación clara de generar utilidades, acumular patrimonio, crecer y expandirse.

Los primeros aportes a la construcción teórica fueron los tan mentados de Taylor y Fayol. ”La administración de tareas” del ingeniero mecánico Frederick Taylor, padre de los tiempos y movimientos, así como la teoría de los principios de la administración del francés Henry Fayol, fueron conceptos que al principio de siglo se consideraban de avanzada y por mucho tiempo constituyeron la fuente de conocimiento para los responsables de dirigir las empresas. 

Durante doscientos años las organizaciones empresariales principalmente del sector secundario, se fundaron y se construyeron sobre la base de los planteamientos de Adam Smith quien en 1776 escribió “La riqueza de las naciones” y ahí sentó las bases de lo que ha sido el sistema capitalista que funciona con el mecanismo de mercado donde oferta y demanda imponen sus determinantes a los que tienen que someterse todos los actores económicos incluidas las organizaciones empresariales. 
Describiendo una fábrica de alfileres este filósofo y economista inglés se dio cuenta de que la tecnología de la revolución industrial por esa época iniciada con el invento de la máquina de vapor, había creado oportunidades para que los fabricantes aumentaran la productividad y así redujeran el costo de los bienes. Recurriendo a la modalidad de división del trabajo y especialización, Smith encontró que utilizando los mismos recursos humanos y materiales, se podría elevar y magnificar la producción total disminuyendo los costos unitarios de productos que al llevar al mercado se hacían más competitivos, cubrían mayor proporción de la demanda y por supuesto generaban mayor utilidad al empresario.

Por ello, productividad fue el tema de preocupación de los directores de firmas y el buen gerente era quien más elevara esta variable de la organización empresarial. “Durante muchos años se hizo administración teniendo en cuenta sólo los procesos internos de las organizaciones y por ello la gerencia se esforzaba en seguir los principios tradicionales de la administración: previsión, organización, dirección, planeación, control, coordinación, jerarquización, etc., y en mejorar la productividad total de la empresa con la utilización de técnicas para la planeación de tareas, tales como la de los tiempos y movimientos y con todo lo que en general se denomina la administración científica o los principios de la administración. El objetivo de la misma consistía en incrementar la productividad.”
  

El interior de la empresa era el campo esencial de la gerencia y la máquina el principal recurso. El ser humano era secundario catalogado inclusive como apéndice de la máquina y la producción masiva y estandarizada una razón permanente para la toma de decisiones. La organización estructural montada con base en organigramas piramidales y sustentada en funciones por dependencia y cargo, eran argumentos sólidos para una buena gerencia. Decisiones verticales sustentadas en el pensamiento del jefe eran práctica cotidiana y norma que facilitaba el control organizacional.

Pero con el tiempo los conceptos fueron cambiando en la medida que las condiciones macroeconómicas así lo exigían y algunas empresas fueron innovando sus conceptos y aplicándolos particularmente con resultados satisfactorios, haciendo que estos se difundieran hacia otras empresas y generalizándose tendencias y escuelas hasta conformarse una gama amplia de técnicas, todas con éxitos puntuales en muchas empresas pero con fracasos en otras donde también se aplicaron. Morales (1990) cita la siguiente lista: “La teoría Y o de la motivación individual de Douglas Mc Gregor (1960); el desarrollo organizacional de French y Bell (1973); la teoría Z de Ouchi (1982); la administración por objetivos de Kurt Lewin; los círculos de participación y, en general, la llamada teoría de las relaciones humanas, con exponentes como Abraham Maslow, Chris Argyris, Rensis Likert, Víctor Vroom, Robert Blake y Jane Mouton (1970), los profesores Herzberg, Robert, Mc Clelland y recientemente Thomas Peters, Robert Waterman (1986) y William Ouechi. La planeación estratégica de Fred David, Jean Paul Sallenave (1986), La guerra de la mercadotecnia y el posicionamiento de All Ries y Jack Trout (1988-89) y muy recientemente la planeación globalizada o la globalización de la economía...” 
, más todo lo que ha surgido después del año en que el autor escribió dichas notas, como La Reingeniería de Hammer y Champy (1993).

Por supuesto, con los cambios en el ordenamiento económico mundial ocurridos después de 1980 y la modificación de las reglas de juego para los empresarios lo mismo que las alteraciones en los factores condicionantes del éxito empresarial, los paradigmas sobre la gerencia también cambiaron. La nueva era obliga a dejar de pensar hacia adentro de las empresas y a mirar hacia fuera. Los norteamericanos, por ejemplo, que disfrutaron su temporada de hegemonía durante la segunda postguerra, tuvieron que comenzar a preocuparse por sus competidores japoneses, alemanes, y otros, los cuales a la vez se volvieron factores determinantes de su éxito y que se encontraban en el mercado o sea en el exterior de su negocio. 
Los compradores o clientes, antes con importancia relativamente baja para los productores, ahora, en razón a la ampliación de la oferta y con posibilidades de  escoger, se vuelven importantes y constituyen otro factor de éxito empresarial que también se encuentra en la parte exterior de la firma. Su comportamiento como clientes se modifica relevando su importancia e imponiendo sus condiciones a los oferentes, con lo que obligan a ser objetivo fundamental en cualquier labor gerencial. 

Al respecto anotan Hammer y Champy: “Los clientes individuales, sean consumidores o firmas industriales, exigen que se les trate individualmente. Esperan productos configurados para sus necesidades, entregados según programas que estén de acuerdo con sus planes de manufactura o con sus horarios de trabajo, y condiciones de pago que les sean cómodas. Individual y colectivamente, una serie de factores han contribuido a desplazar el equilibrio de poder de mercado del productor al consumidor.”

“Las expectativas de los consumidores se fueron a las nubes en los Estados Unidos cuando los competidores, muchos de ellos japoneses, irrumpieron en el mercado con precios más bajos en combinación con productos de mejor calidad. Después, los japoneses sacaron productos nuevos que los estadounidenses no habían tenido aún tiempo de sacar al mercado, o quizá ni lo habían pensado. Es más: los japoneses hicieron todo esto con niveles de servicio que las compañías tradicionales no podían igualar. Esto era producción en serie y algo más: calidad, precio, selección y servicio.”

La gerencia entonces, además de los viejos principios de producción en serie, masiva estandarizada y con división de trabajo para lograr productividad y bajo costo unitario, tiene otras preocupaciones: calidad para satisfacer al cliente, bajo precio para competir, diversidad para escoger y servicio para adecuarse a las necesidades del comprador. Es decir, la gerencia es una labor que requiere del profundo conocimiento del entorno y de la correcta interpretación de sus variables.

Los fenómenos exteriores a la empresa, los que se encuentra en el escenario del mercado son los temas a manejar por la gerencia. Ahora la gerencia no se realiza encerrado en la oficina mejor decorada de la empresa haciendo cálculos sobre el rendimiento de los factores internos, sino indagando, conociendo, comprendiendo, asimilando, interpretando, eludiendo o aprovechando las circunstancias que se viven en el entorno; un entorno donde convergen muchos actores y por lo tanto es permanentemente cambiante, donde las condiciones se modifican para todos con ritmos acelerados que obliga a ser flexibles y ágiles a las organizaciones empresariales.

La gerencia hoy requiere de mucha información oportuna y veraz; de sagacidad y astucia para afrontar las dificultades; de creatividad e ingenio para formular las soluciones; de contacto permanente con el mundo exterior a la empresa. Dice Drucker que “Hoy lo importante es salir de la compañía y estar fuera lo suficiente para poder sacar conclusiones manteniéndose apartado. Cuando todo lo que tiene que ver con la compañía –mercados, tecnologías, canales de distribución y valores- está en el fermento del cambio, esperar en la oficina hasta que los informes lleguen al escritorio del ejecutivo puede ser demasiado tiempo.”
 

Pero como los cambios ocurridos en el mundo no sólo han afectado a las industrias privadas sino a todos los actores, las apreciaciones que acabamos de examinar sobre el tema gerencial hay que hacerlas extensivas a todos loa agentes que participan en la organización. El caso es que ahora todos esos principios se tienen que aplicar también en las empresas de servicio y en las del Estado y aún en la administración central del mismo. 

Si ya no existe diferencia entre lo público y lo privado y si las oportunidades para los ciudadanos de que habla la Constitución se traducen en competencia libre en el mercado, los principios de la administración privada que fueron concebidos para leyes de mercado, son tema obligado para todos los agentes independientemente de que su propietario sea Estado o sociedad civil. Así las cosas, corresponde a la gerencia de los servicios sociales aprovechar las oportunidades y derrotar las amenazas que se presentan en el mercado, utilizando las potencialidades con que cuenta la organización para lograr los objetivos de coberturas, calidades y volúmenes necesarios para la estabilidad y el crecimiento financiero de la empresa.

3.2.- LO SOCIAL

3.2.1.- GÉNESIS 

Para pensar en lo social, al decir del Materialismo Histórico tenemos que remontarnos hasta el origen mismo del Modo de Producción Capitalista. Si bien a lo largo del tiempo el término ha tenido diversas connotaciones, es a partir de la comprensión de la esencia del tipo de sociedad que vivimos, que podremos llegar al núcleo del concepto de lo social. 

Dicen los historiadores de esa misma teoría sociológica, que al comienzo de la humanidad no existían las clases sociales, ni el Estado. Que fue cuando la actividad económica de la especie humana movida por el pensamiento racional aprovechó eficazmente los medios materiales en su beneficio y alcanzó niveles de producción de bienes necesarios para la subsistencia en tales volúmenes que hubo sobrantes después del consumo de los productores directos, cuando se despertó en otros individuos el afán de apropiarse del sobrante y entonces se generó una clase social no productora directa que también se benefició del producto colectivo apropiándose del producto social excedente. Desde entonces, la historia de la humanidad se ha desarrollado con la presencia de clases sociales donde, unas reciben suficientes bienes y servicios en proporciones que les permite buena calidad de vida mientras que otras no consiguen a plenitud los medios para satisfacer los requerimientos de la vida humana.

En el siglo XVII se produjo un fenómeno tecnológico que cambió considerablemente las características de los medios de producción disponibles, que permitió no sólo elevar la productividad sino penetrar en nuevos campos de la producción y diversificar la gama de bienes para satisfacer las necesidades humanas. Se produjo un profundo cambio en la organización social y por supuesto en las interacciones que los humanos mantienen entre semejantes con fines de supervivencia de la especie.

La aglomeración de individuos de la especie continuó como cuando esta apareció sobre la tierra y la separación en clases sociales se mantuvo como cuando se produjo el excedente económico. La ciencia y la tecnología avanzaron vertiginosamente, el aparato de Estado se modificó acorde con las nuevas condiciones económicas y las clases sociales que demarcan las diferencias entre unos que disponen de todos los bienes y servicios para su disfrute y otros que casi no tienen, se conservaron imponiendo un sello de inequidad frente a lo natural e injusticia frente a los principios morales, que a muchos sensibiliza y preocupa.

En ocasiones las diferencias y desigualdades inherentes al funcionamiento del sistema económico de mercado y el hecho de que una gran masa de la población vive en condiciones infrahumanas genera preocupación, en unos casos por la sensibilidad propia de los seres humanos; en otros, porque la presencia de dicha masa de población en tales condiciones se convierte en un factor de riesgo para quienes poseen suficientes bienes, ya sea por fenómenos donde se violan las reglas de convivencia que la misma organización a impuesto a través del derecho y el Estado y se producen manifestaciones políticas que le apuntan a cambiar esas mismas reglas y normas de conducta dentro de procesos que en una época se llamaron movimientos revolucionarios, o simplemente por problemas de descomposición social que generan situaciones de inseguridad pública. En cualquier caso, las desigualdades sociales son un tema de preocupación y por ello se le ha creado una categoría para el análisis que hoy estamos denominando como “lo social”.
Lo social toma diferentes connotaciones pero todas conservando la misma génesis. Para algunos lo social es lo que se refiere a los más pobres; para otros es lo que se refiere a los grupos de población llamados vulnerables, o sea los que tienen grandes debilidades y por eso son susceptibles de ser golpeados por fenómenos sociales como es el caso de los discapacitados o los grupos de población que viven en circunstancias especialmente difíciles; para otros lo social se refiere a los grupos de población minoritarios que por tener esta situación son discriminados y violados sus derechos; para otros lo social es simplemente lo que se refiere a la especie biológica, en este caso la del hommo sapiens. Pero en todos los casos el origen del problema proviene la las desigualdades inherentes al sistema, las cuales se presentan no sólo entre clases sociales, sino entre países, entre regiones, entre sectores urbanos, entre sectores económicos, entre zonas espaciales, entre ramas industriales, etc., es decir, la desigualdad es un atributo propio del sistema capitalista. 

 El tema de la pobreza ha ocupado sitios relevantes tanto que las mismas agencias internacionales del capitalismo se ha preocupado por hacer estudios y los analistas siguen considerando este fenómeno como una realidad compleja que “....no es vista sólo desde un ángulo económico sino también desde las relaciones de autonomía y confianza”
 de manera que su importancia es digna de llevar a las agendas de los conductores del Estado. 

Uno de los enfoques que queremos destacar es el que se refiere a los aspectos inherentes a la naturaleza humana. Debido a que el origen biológicos facilita la objetividad y que se rige por las reglas de la naturaleza que son neutrales, los paradigmas que de ahí se derivan dentro de las ciencias sociales permiten apreciaciones más claras sobre el tema. 

Con este enfoque, “....si las dos concepciones económicas que han dominado el escenario latinoamericano no han logrado satisfacer las legítimas carencias de las mayorías latinoamericanas, una nueva concepción ha de orientarse primordialmente hacia la adecuada satisfacción de las necesidades humanas.”

Los autores no manifiestan expresamente que su criterio básico para hablar de las necesidades humanas es el origen biológico de la especie; pero anotan que “Al reflexionar en torno a las nueve necesidades fundamentales propuestas en nuestro sistema, el sentido común, acompañado de algún conocimiento antropológico, nos indica que seguramente las necesidades de subsistencia, protección, afecto, entendimiento, participación, ocio y creación estuvieron presentes desde los orígenes del ‘homo habilis’ y, sin duda, desde la aparición del ‘homo sapiens’.”
, lo que hace que el concepto de necesidad esté asociado a la especie biológica y por lo tanto condicionado a las especificidades que esta especie tiene como producto de su creación natural y a sus requerimientos para que se conserve viva sobre la tierra.

Concebir el problema del desarrollo desde el punto de vista de la satisfacción de las necesidades humanas es considerar que el problema social es el mismo de las necesidades humanas por cuanto de otra manera no se estaría asociando al desarrollo; ya que este concepto sólo tiene sentido en la medida en que se refiera a la problemática social. Si bien un criterio economicista se refiere exclusivamente al desarrollo económico, el objetivo final de este es llegar a la solución de necesidades sociales.

En el enfoque del desarrollo a escala humana se contemplan dos tipo de necesidades: unas que se refieren a la fisiología del individuo y que se manifiestan como carencia de algo y le apuntan directamente a la subsistencia de la especie; otras que se refieren a la motivación y la movilización de las personas, se manifiestan como potencialidad o capacidad. Estas últimas están más relacionadas con los aspectos psicológicos que con los fisiológicos del individuo. Según las categorías axiológicas las necesidades humanas son nueve: subsistencia, protección, afecto, entendimiento, participación, ocio, creación, identidad y libertad. 

Max-Neff, quien es la cabeza visible de esta línea de pensamiento, también incluye una distinción entre necesidades y satisfactores, estos últimos asociados a la cultura históricamente dominante y dice que “La situación obliga a repensar el contexto social de las necesidades humanas de una manera radicalmente distinta de cómo ha sido habitualmente pensado por planificadores sociales y por diseñadores de políticas de desarrollo. Ya no se trata de relacionar necesidades solamente con bienes y servicios que presuntamente las satisfacen; sino de relacionarlas además con prácticas sociales, formas de organización, modelos políticos y valores que repercuten sobre las formas en que se expresan las necesidades” (pag. 36).

Otro enfoque sobre lo social que se ha visto últimamente se refiere a la aplicación de los derechos. Teniendo en cuenta el concepto de “Estado social de derecho” consagrado en la constitución política, se ha venido generando una corriente de pensamiento que enmarca el concepto de lo social en la aplicación de los derechos. Se observa la tendencia inspirada en los documentos de UNICEF posteriores a la convención internacional sobre los derechos del niño (noviembre 1989), un interesante planteamiento sobre el papel de la familia y el menor en la construcción de capitales humano y social y en el objetivo de política derivado de la aplicación de los derechos del menor que en Colombia consagra el artículo 44 de la CP relevando su prevalencia sobre los derechos de los demás. Haciendo extensivo el enfoque a todo el Título II sobre derechos, garantías y deberes, se aplican a la totalidad de la población, lo social se puede enmarcar dentro de la aplicación de estos derechos que también se pueden asociar a las necesidades humanas haciendo equivalentes los unos con las otras. 

En un documento de circulación interna de la Consejería Presidencial para la Política Social, haciendo referencia a la definición de una política social para la infancia se encuentra el siguiente texto:

“Ya anotamos que los derechos están asociados a las necesidades humanas. De la misma manera que estas, ellos son individuales e invisibles lo que hace difícil definirles indicadores para mediciones en cualquier sentido, además que no sería práctico observar situaciones de envergadura social a través de casos individuales. Por eso es necesario hacer una traducción o conversión de los casos individuales e invisibles, a fenómenos sociales representativos de los derechos individuales y sus necesidades equivalentes, que a la vez sean visibles y con ello mesurables de modo que de ellos se pueda extraer indicadores.

En la tabla siguiente se presenta la equivalencia de cada uno de los derechos consagrados en el artículo 44 de la Constitución Política frente a un fenómeno social que representa el respectivo derecho”

FENÓMENOS SOCIALES REPRESENTATIVOS DE LOS DERECHOS DEL NIÑO

(Constitución Política de Colombia Artículo 44.)

	DERECHO


	FENÓMENO SOCIAL

	Alimentación y Nutrición
	Consumo Básico

	Salud e integridad física
	Salud

Saneamiento Básico

	Educación
	Educación

	Recreación
	Recreación 

Deporte

	Libre expresión 
	Derechos Ciudadanos

	Protección y  seguridad social
	Seguridad Pública

Seguridad Social

	Nombre, nación y cultura
	Tradiciones Culturales

	Cuidado y amor
	Unidad Familiar


El enfoque de lo social a partir de los derechos (que en Colombia no es difícil hacerlo debido a la Constitución Política vigente), es una manera fácil de darle salida a un debate conceptual que surge por motivo de la confrontación doctrinaria de las ciencias sociales y que genera conflicto en la definición de las políticas sociales. Utilizar el método de recurrir a la obligatoriedad de la aplicación de las normas de la carta es una alternativa metodológica que evita incurrir en posiciones teóricamente discutibles: si el título II de la constitución define los derechos de los colombianos y estos se asocian con las necesidades humanas, el sólo cumplimiento de estos derechos ya se convertiría en sí mismo en una política social y de esta manera no sería necesario incurrir en la confrontación de escuelas teóricas sobre la materia, donde no es posible afirmar quien tiene la razón porque son simplemente apreciaciones diferentes sobre una misma realidad objetiva que surge por circunstancias históricas. Po supuesto se resolvería el debate político aunque la situación real continúe.

Como se puede observar, las apreciaciones sobre lo social difieren unas de otras. Pero lo fundamental desde el punto de vista de las implicaciones prácticas y la solución de los problemas reales que afronta Colombia, los cuales son similares a los de otros países de latinoamérica y probablemente a muchos otros lugares del mundo, tiene que ver con la intervención del Estado en su tratamiento y manejo. Por ello es conveniente realizar un examen aunque sea superficial, de lo que han sido y son las políticas sociales.

3.2.2- LA POLÍTICA SOCIAL

Los sociólogos de la teoría del Materialismo Histórico aseguran también que el Estado surgió acompañando a las clases sociales. Que tiene una función esencial consistente en la conservación del orden establecido o sea en la existencia de las clases y su consecuencial distribución de beneficios entre unas y otras. Es un aparato creado y sustentado por la base social pero que se eleva sobre ella misma y ejerce poder sobre el conjunto total de la sociedad para favorecer a la clase que detenta su poder.

En tal sentido, el Estado tiene la tarea y responsabilidad de dirigir a los asociados y orientar los procesos que en el conglomerado se realizan, velando porque las reglas de convivencia se apliquen y el establecimiento se mantenga. Por eso la preocupación por la existencia de un amplio grupo de individuos que carecen de los medios de subsistencia y los peligros que esto conlleva para la conservación del orden establecido, es tema obligado para quienes manejan o administran el Estado.

Para cumplir con esta responsabilidad, el Estado dispone de diversos instrumentos: instrumentos jurídicos a través de normas de obligatorio cumplimiento, instrumentos coactivos que hacen valer su autoridad, instrumentos financieros que permiten sufragar gastos, instrumentos institucionales que permiten manejar recursos y ejecutar acciones, etc. Es decir tiene un poder que puede manejarse de una u otra manera, con base en unos o en otros criterios, hacia unos u otros propósitos, bajo esquemas de decisión que se les llama “políticas”.

 Una definición simple de política es afirmar que: una política es el conjunto de criterios, pautas y parámetros que condicionan las decisiones para definir planes y asignar recursos con miras a alcanzar determinados propósitos. En el caso de la política social la concepción tradicional se ha aplicado haciendo referencia a las desigualdades y los más pobres; así, la política social sería el conjunto de criterios, pautas y parámetros que determinan la toma de decisiones en la definición de planes y asignación de recursos dirigidos a aliviar los efectos de las desigualdades en los grupos de población más afectados.

Las políticas pueden cambiar porque los criterios y pautas pueden ser diversos. De hecho la historia nos muestra que en diversas épocas la concepción de política social se ha modificado y en consecuencia también los planes y programas gubernamentales. Cuando el modelo de desarrollo era nacional centralista de industrialización por sustitución de importaciones, el Estado interventor benefactor utilizaba una concepción de política social; cuando el modelo es de apertura y liberalismo económico con Estado descentralizado no interventor, la política social es otra.

Sería interesante practicar un examen riguroso a la evolución histórica de las políticas sociales en Latinoamérica examinando sus modalidades, variantes y particularidades de sus programas. Pero para los fines que se propone este documento basta con separar dos épocas de acuerdo a los a los modelos de desarrollo nacional predominantes en la segunda mitad del presente siglo.

Varios temas es necesario considerar para practicar un examen a la política social en Latinoamérica. Uno de ellos es, como anotábamos anteriormente, la gran preocupación de dirigentes y gobernantes por la pobreza: como disminuir su magnitud, como cerrar la brecha entre ricos y pobres, y algunos, hasta han hablado de cómo erradicarla. 

En la primera época, la pobreza estaba asociada al nivel de ingresos y sólo esta variable era tenida en cuenta, considerando que con los ingresos se podría satisfacer las necesidades. La redistribución del ingreso por vía de la política fiscal fue la estrategia que utilizaron muchos gobiernos durante largo tiempo, acompañada con programas asistencialistas que mediante subsidios de oferta, llegaban a las clases menos favorecidas con bienes y servicios destinados a la solución de necesidades. En varios casos los gobiernos adoptaron actitudes verdaderamente paternalistas como durante el gobierno de Perón en Argentina o el caso Sendas en Colombia. Los presupuestos oficiales asignaban partidas cuantiosas para el gasto social; las instituciones proliferaban según la carga de programas sociales a cargo del Estado; los programas eran diversos, ingeniosos, osados y ambiciosos. 

Las necesidades básicas insatisfechas (NBI) fueron el tema central de la política social en Latinoamérica desde mediados del siglo hasta los primeros años del decenio de los ochenta. Se creía que la manera de disminuir la pobreza era haciendo que El Estado asumiera gastos destinados a disminuir el porcentaje de población que se encontraba con necesidades básicas insatisfechas (NBI), lo cual se expresaba a través de un indicador que mostraba la situación.

Bienefeld le denomina la “Veja Política Social” y dice que las instituciones internacionales de crédito apoyaron su formulación alrededor de “las necesidades básicas”. La cual se podría sostener aun con el modelo de crecimiento vigente para la época; pero que “....ese mismo modelo de desarrollo neoclásico estaba promoviendo los flujos financieros especulativos que conducirían por esa misma época a la crisis de la deuda. Y cuando en 1982 la crisis se hizo efectiva, la preocupación por las necesidades básicas se esfumó de la agenda de políticas del Banco Mundial”
  

 Según la División de Indicadores (DIOGS) de la Unidad de Desarrollo Social (UDS) del Departamento Nacional de Planeación (DNP), se identificaban “...como pobres o con NBI a los hogares que tuvieran al menos una de las características expresadas por los indicadores”: 1)Hogares en viviendas inadecuadas, que expresa las carencias habitacionales referentes a condiciones físicas de las viviendas; 2) Hogares en viviendas sin servicios básicos, donde se consideró que debía contar con una fuente adecuada de agua y sanitario, en la zona urbana, y que se tuviera una fuente de agua o sanitario, en la zona rural; 3) Hogares con hacinamiento crítico, que se refiere a las viviendas con más de tres personas por cuarto incluyendo sala, comedor y dormitorios; 4) Hogares con alta dependencia económica, que incluye a los hogares donde tenían más de tres personas por miembro ocupado y que el jefe tuviera escolaridad inferior a tres años; 5) Hogares con ausentismo escolar, que comprende los hogares con al menos un niño entre 7 y 11 años, pariente del jefe, que no asiste a un centro de educación formal.

Por supuesto, los programas de la política social se orientaban hacia los objetivos de necesidades básicas insatisfechas, los empréstitos internacionales se facilitaban por el apoyo de los organismos de crédito y el presupuesto nacional asignaba partidas en este mismo sentido. En Colombia se vieron, entre otros, los programas de vivienda del Instituto de Crédito Territorial, el financiamiento de obras a través de las empresas municipales de servicios públicos y el INAS la prestación gratuita del servicio de salud pública y los establecimientos de educación pública, en muchos casos con servicio de restaurante escolar y donación de útiles. 

Sobre esta etapa del Estado benefactor escribe el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en su informe de 1996 “Cómo organizar con éxito los servicios sociales”, lo siguiente que habla por sí sólo:

“El Estado benefactor reconoce que los servicios de salud y educación deben proveerse en forma equitativa a toda la población. Por lo tanto, utiliza ingresos generales y provee en forma gratuita los servicios de salud y educación a toda la población. Dicha provisión se planifica en forma centralizada, y el ministerio decide cuándo y dónde construir las escuelas, puestos de salud y hospitales. El ministerio también determina la dotación de personal requerida en cada instalación, así como el número de libros, medicamentos y otros suministros que serán necesarios. Los usuarios no tienen opciones: asisten a las escuelas o a las clínicas disponibles.

Las personas que administran localmente las instalaciones escolares o de salud tienen alguna idea acerca de la forma en que pueden mejorar los servicios mediante una combinación diferente de insumos y de personal, pero no desempeñan rol alguno en esas decisiones. Mientras se provean los materiales y el personal, simplemente procesan el papeleo necesario. Cuando algo no funciona, se dirigen a las oficinas centrales, hacen llamados telefónicos y tratan de lograr que alguien en la burocracia tome las medidas necesarias. Un administrador bien relacionado puede lograr lo que necesita. En otros casos, es preciso esperar un largo tiempo hasta que se repare el techo de la escuela o se realice el mantenimiento del equipo de rayos X.

Los administradores locales también tienen un rol muy pequeño en la administración de su personal. El ministerio central determina las escalas salariales, las reglas que se aplican para las promociones, las calificaciones y los niveles del personal. Los maestros y los médicos advierten claramente que la única forma en que pueden influir  sobre sus remuneraciones y sus condiciones de trabajo es afiliarse a los sindicatos y negociar con el ministerio. Se constituyen así sindicatos de empleados públicos, que organizan huelgas para obtener mejores salarios y estabilidad en el empleo. Las negociaciones se complican por el hecho de que el gobierno tiene un horizonte de tiempo reducido, los ministros cambian en términos de meses, mientras que los sindicatos y el personal tienen una perspectiva de largo plazo.

Poco a poco, el gobierno concede salarios y contrataciones adicionales hasta que el 95 % del presupuesto para salud y educación se gasta en personal” 

“A medida que se deterioran los servicios de salud y educación, quienes cuentan con ingresos suficientes abandonan el sector público a favor del sector privado. Una proporción cada vez mayor de la clase media pierde su confianza en el sistema público, y cuestiona el gasto de recursos en un sistema que no puede funcionar y que ciertamente no les presta el servicio deseado. Como contribuyentes, les disgusta el despilfarro de dinero, y los políticos sagaces desplazan los recursos presupuestarios hacia aquellas actividades que tienen grupos más fuertes de presión (....) El círculo vicioso del deterioro de la calidad y el desplazamiento de la clase media  sigue socavando los sistemas de educación y salud hasta que se convierten en meras sombras: sistemas en los que los maestros y los médicos fingen prestar los servicios y los pobres fingen recibirlos. Al final, el sistema deja de ser equitativo o eficiente."

En la segunda mitad del decenio de los ochenta la política social comienza a cambiar. Las necesidades básicas insatisfechas dejan de ser tema relevante en los objetivos de política y otros conceptos ingresan al planteamiento político sobre la pobreza y las desigualdades sociales.

La noción de igualdad se cambió por la de equidad. Se introduce el tema de los derechos sociales, económicos y culturales, se debate la confrontación inclusión y exclusión, se habla de la ingeniería social, de los subsidios a la demanda, de la teoría de la escogencia pública, de la focalización, del empoderamiento, etc.

Bienefeld la llama Nueva Política Social (NPS) y dice que “La NPS está diseñada para proteger a los grupos vulnerables en un ambiente fiscal y económico en el que los sectores públicos se están viendo reducidos” y que el nuevo modelo traslada “....la responsabilidad de muchas de las funciones del Estado al sector civil de la sociedad y, en particular, a las organizaciones comunitarias y a las ONG” y que usa “....la focalización  y la vigilancia acrecentada para asegurar la responsabilidad, de modo que los limitados recursos disponibles sólo auxilien a los verdaderamente necesitados, disminuyendo  las filtraciones hacia personas que no cumplen con los criterios de elegibilidad”. Así, “.... la NPS va a ejercer su presión en la propiedad, la descentralización, la confianza, la participación popular, la sostenibilidad, la construcción de instituciones locales y en deshacer las burocracias excesivas y coaccionadoras”

En esta época, los temas centrales en la política social son: el capital humano, el capital social, el tejido social, la focalización y los subsidios a la demanda. 

El Capital Humano no es otra cosa que la acumulación de “valor” (según la Teoría del Valor-Trabajo de los clásicos) en el individuo, el cual le inyecta la capacidad de salir al mercado a aprovechar las oportunidades con alta dosis de competitividad, para que él mismo luche en contra de su pobreza. El Estado se encarga de crear las oportunidades y de velar porque todos por igual las puedan aprovechar. “El capital humano puede ser entendido de manera amplia como la apropiación de conocimiento que hacen los individuos a lo largo de sus vidas, y las condiciones del entorno personal que permiten aprovechar ese conocimiento, como la cultura, la nutrición y la salud.
 En esta concepción se destacan el componente educativo de la población, sus habilidades y conocimientos, en diversos niveles. El conocimiento es lo que define la supervivencia y la competitividad de las sociedades de hoy”.
 

El Capital Social no es otra cosa que tomar el capital humano y sumarle los componentes colectivos que permiten su realización como son las instituciones, la idiosincrasia, la organización social, etc. El plan nacional de desarrollo 1998-2002 toma la definición de Dasgupta (1997) que dice “el capital social es una amalgama de ciertas características de la organización social, tales como la confianza, las normas, las redes de contactos y, con mayor generalidad, las relaciones de largo plazo que pueden mejorar la eficiencia colectiva de una comunidad, no sólo facilitando la acción coordinada, sino también permitiéndole a la gente llevar a cabo acciones cooperativas para el beneficio mutuo”
 

El tejido social se refiere a la cohesión entre los individuos humanos que conforman el grupo social, sus interacciones y confianza mutua, su cooperación y ayuda para beneficio mutuo; la solidaridad y en general los factores derivados del reconocimiento a las diferencias derivadas de la heterogeneidad del conglomerado y el respeto por esas diferencias, contribuyendo a que por igual las oportunidades se puedan aprovechar y el conjunto en su totalidad pueda dirigirse hacia la consecución de objetivos comunes y solución de problemas colectivos. 
Al respecto dice “Cambio para construir la paz” que “Sólo es posible lograr el regeneramiento del tejido social si se incide de manera decidida sobre las oportunidades de acceso que los pobres y los segmentos de la población de bajos ingresos tienen a activos esenciales.” Y que por eso la política social de este cuatrenio “....es la forma como institucionalmente se logra que la acumulación individual de capital humano y la formación colectiva de capital social se articulen, equilibradamente, con la acumulación física individual y colectiva, para potenciar al máximo el desarrollo nacional y lograr un crecimiento económico sostenible con cohesión social”

Para gestionar una política social así concebida, se requieren programas que se ajusten al contexto general del momento histórico, incluyendo las condiciones del ordenamiento económico mundial y del modelo nacional de desarrollo. Así, los servicios sociales pueden ser prestados indistintamente por empresas de patrimonio oficial o de patrimonio particular y por eso es en el escenario del mercado donde convergen la oferta de servicios y las necesidades sociales. 
Los recursos del Estado son escasos porque su tamaño tiende a decrecer y las dificultades fiscales son agudas, de manera que como “Hay tres criterios para asignar recursos en lo social: destinarlos al que llega primero; o a los que tienen menos necesidades; o a los más necesitados. 
Entre ellos el paradigma emergente opta por el último y propone implementarlo a través de la focalización”. “Focalizar es identificar con la mayor precisión posible a los beneficiarios potenciales y diseñar el programa con el objetivo de asegurar un impacto percápita elevado sobre el grupo seleccionado, mediante transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios”

Para Franco, “La focalización permitiría mejorar el diseño de los programas, ya que cuanto más precisa sea la identificación del problema (carencias a satisfacer) y de quienes lo padecen (población objetivo) más fácil resultará diseñar medidas diferenciadas y específicas para su solución; aumenta, además, la eficiencia en el uso de los recursos escasos y eleva el impacto producido por el programa al concentrar los recursos en la población de mayor riesgo.”

Solucionado el problema de la asignación de los recursos públicos asegurando la mayor efectividad, la vía para que estos lleguen a su destino es la de los subsidios a la demanda. Utilizando métodos de identificación de beneficiarios como el SISBEN, e implantando sistemas de aseguramiento o asignación directa, los programas sociales entregan a cada usuario de los servicios los dineros para pagar su costo, dejando así la posibilidad de que el demandante escoja libremente el oferente del servicio, dentro de un típico procedimiento de mercado. Así ocurre con el régimen subsidiado de la seguridad social en salud y con los subsidios para educación que los alcaldes entregan disponiendo de los fondos de la ley 60 de 1993. El artículo 30 de esta ley dice que “Defínese focalización de subsidios al proceso por el cual se garantiza que el gasto social se asigna a los grupos de población más pobres y vulnerables”

3.3.- LA GERENCIA SOCIAL

Quedan ya aclarados los dos conceptos fundamentales que soportan el tema central de este libro y con ello es más fácil comprender la conjugación de los mismos bajo el concepto de Gerencia Social. 

Para Alicia Lamas “Las exigencias de las nuevas pautas en la gestión de políticas y programas sociales implican un replanteo de los criterios de eficiencia y eficacia institucional, y (....) aparece en la escena de las políticas públicas la figura del gerente, un sujeto capaz de formular las estrategias requeridas en un contexto cambiante, inestable, azaroso y turbulento; sin estar condicionado a las rigideces propias de la organización burocrática (....) El nuevo gerente social debe reunir capacidad para llevar adelante el rol facilitador del Estado, impulsando la concertación a través de la negociación y los acuerdos institucionales, que permitan gerenciar la complejidad”

María Cristina Rojas en el artículo ya citado dice que “...el neoliberalismo no significa, como muchas veces se piensa, menos gobierno, sino una forma distinta de gobierno” y que “La aparición del concepto de gerencia social es un ejemplo claro de que, más que acercarnos a una sociedad sin gobierno, nos enfrentamos a una nueva forma de gobernar lo social”.

Bernardo Kliksberg dice que “El verdadero desafío en materia de reforma del sector social es superar las limitaciones de su perfil actual, caracterizado por organizaciones aisladas poco flexibles, hipercentralizadas, hostiles a la participación real, elusivas de los problemas de lucha por el poder, renuentes a la concertación, de peso limitado en el aparato público, sin carreras gerenciales orgánicas, ni gerentes especializados en lo social”.

O sea que la gerencia social se inscribe en el contexto histórico de la aparición de lo que el citado profesor de la Universidad de Carleton Canadá ha llamado la “Nueva Política Social” (NPS), que según varios autores ubican en la coyuntura de la transnacionalización de la economía bajo el proceso de globalización y el triunfo teórico de la doctrina neoliberal. En tal condición, bien podríamos afirmar que la gerencia social es un instrumento para “institucionalizar” o para “legitimar” el neoliberalismo o para acomodar las estructuras del Estado a la imposición de las políticas derivadas de esta corriente doctrinaria.

No obstante, y dado que a la gerencia social se le asignan características apropiadas a un modelo de libertades puras de mercado, también es posible con esos mismos fundamentos, aplicar una modalidad que, sin apartarse de los fenómenos reales que imponen las condiciones históricas, conduzca hacia otros fines de mayor alcance humanitario.

Kliksberg anota que la “Gerencia social eficiente tiene que ver con optimizar el rendimiento de los esfuerzos de los actores sociales en el enfrentamiento de los grandes déficits sociales de la región y el mejoramiento del funcionamiento y resultados de la inversión en capital humano y capital social”
 y en este sentido se puede utilizar como una herramienta eficaz para aliviar los efectos de las desigualdades desde el punto de vista humano. 
En el horizonte, bien se puede aceptar que “.... la Gerencia Social puede entenderse como el conjunto de conocimientos, procedimientos y acciones que se aplican, para ejecutar la política social, mediante la dirección, coordinación y concertación de programas y proyectos dirigidos a lograr el desarrollo humano de la población asentada en los respectivos territorios”,
 y siendo así ese constituye en una herramienta útil para buscar el desarrollo humano que, por principio, va más allá de disminuir la pobreza económica en una sociedad y más bien se orienta a la dignificación de la especie de conformidad con sus características biológicas.  

Los antagonistas de la doctrina neoliberal la han “satanizado” atribuyéndole en extremo gran cantidad de efectos socialmente negativos, así como sus defensores difunden un discurso altamente convincente por tan loables bondades. Lo cierto es que los datos empíricos muestran que donde se ha aplicado el modelo (Chile, Bolivia, Brasil, Perú, México, Colombia, etc.), después de unos pocos años de signos alentadores, se han generado fenómenos sociales de extrema gravedad como las altas tasas de desempleo, la disminución del ingreso real, la pauperización de las clases medias y en general la descomposición del tejido social.

Pero, para bien o para mal, el modelo neoliberal es una realidad que impera bajo el esquema de globalización y apertura y por eso la política social contemporánea requiere de nuevas alternativas de gestión buscando sus objetivos por encima de los impactos del modelo. Por eso, la solución no es descartar y rechazar la gerencia social por se instrumento de este postmodernismo, sino todo lo contrario: retomar sus atributos y aplicar sus principios de modo que se neutralicen los efectos del modelo que la inspiró si es que es cierto que este agudiza las desigualdades y extrema la pobreza.

Se necesita un enfoque de gerencia social que se constituya en un medio para neutralizar los efectos sociales negativos del modelo neoliberal. Es decir, que se aplique en la gestión de las políticas sociales de manera que estas propicien impactos reales en materia de desarrollo humano y produzcan los cambios que lleven al conglomerado social hacia grados de calidad de vida acordes con las exigencias de la especie humana. No sería objetivo único dedicarse a disminuir el número de pobres, sino también la formulación de objetivos de elevación de la calidad de vida promedio de toda la población.

Para el efecto, no sería razonable recurrir a modelos extranjeros ni a modelos estandar de aplicación universal. Es necesario actuar con mayor pragmatismo para dar una respuesta consecuente con la realidad histórica que se vive en el país. Es necesario interpretar las condiciones específicas de los actores del complejo (Estado, beneficiarios y técnicos sociales) y a partir de sus características diseñar los mecanismos de operación para la gestión efectiva. Es un concepto de “gerencia social a la colombiana”, donde los factores determinantes del objetivo (de neutralización del neoliberalismo) surjan de las propias realidades existentes, en los campos jurídicos, institucionales, ideológicos, políticos, económicos, organizacionales, etc. Sólo de esta manera se podría, utilizando este instrumento, avanzar en materia de desarrollo humano.

En varios escenarios de la vida académica e intelectual se han observado inquietudes sobre los efectos sociales de las políticas neoliberales y de los resultados que se están presentando en 1999 no sólo en Colombia sino en casi todos los países latinoamericanos donde se han aplicado. Con gran preocupación se ha visto que la realidad de la globalización mundial y de los modelos de apertura son irreversibles de modo que sería utópico pensar en combatir las políticas de gobierno que los promueven; más aún cuando las fuerzas del capitalismo internacional que se benefician de ellas y las fomentan, son tan poderosas que ningún movimiento nacional tendría la suficiente potencia para contrarrestarlas y menos, cuando históricamente se ha demostrado que los fenómenos económicos mundiales se imponen sobre los nacionales.

Dice el viejo refrán que cuando no se puede derrotar al enemigo hay que aprender a convivir con él. Si en el presente y por varios decenios futuros el mundo estará regido por la doctrina neoliberal, la alternativa estratégica es crear los mecanismos para que, utilizando las mismas armas del fenómeno que se quiere combatir, se propicien virajes hacia otros objetivos más deseables. Se ha dicho que el “capitalismo salvaje” sólo beneficia la acumulación capitalista cada vez más concentrada a nivel mundial sin importarle la calidad de vida de las mayorías de población. La pregunta es entonces ¿cómo hacer para que aún dentro de esa realidad la gestión social se realice amortiguando los efectos “deletéreos” de las libres fuerzas del mercado? 

Si bien el papel del Estado queda muy limitado para intervenir en el sistema económico, su responsabilidad de rector de los procesos y la autoridad que le confiere el monopolio de los medios coactivos y represivos y el manejo exclusivo de los llamados “bienes de mérito”, le permiten ejecutar acciones en la ejecución de políticas que favorezcan las mayorías nacionales.

Estaría bien si decimos que se trata de una tercera alternativa sobre la concepción del Estado. No se trata de regresar al viejo Estado interventor-benefactor de corte asistencialista que llevó a Colombia a los más graves extremos de ineficacia y corrupción por la politiquería clientelista y la voracidad de los politiqueros en la aplicación del artículo 120º de la vieja constitución de 1886; pero tampoco se trata del Estado de la postmodernidad que defiende la Nueva Derecha Norteamericana a través de la doctrina de la “teoría de la revolución capitalista” en donde siguiendo los principios de Hayek y Fridedman, pretenden reducir el tamaño del Estado y sus niveles de intervención a niveles casi imperceptibles, para que las fuerzas omnipotentes del mercado se encarguen de regular todos los procesos de la vida social.

Se trata de evitar los extremos y aprovechando los aspectos positivos de parte y parte, concebir un modelo de Estado que utilizando su poder, oriente y conduzca a sus asociados hacia objetivos de prosperidad y progreso, pero respetando y elevando la dignidad del ser humano sin atropellar su requerimientos y cuidando por encima de todo la garantía de que toda la población tenga acceso a los medios de subsistencia y al mejoramiento de la calidad de vida. 
Es un concepto de Estado “interventor” pero no como parte constitutiva de la Demanda Agregada donde a través de su política fiscal puede propiciar alteraciones de tipo macroeconómico ya sea en busca de los equilibrios interno y externo, el pleno empleo o la estabilidad monetaria y cambiaria. No. Es otra modalidad de intervención donde hace presencia en el mercado, “manipula” la oferta y la demanda pero sin pertenecer a ellas y mediante mecanismos de distribución social garantiza que los satisfactores de las necesidades básicas lleguen a toda la población. 

Esta propuesta de Gerencia Social se acomoda a esa tercera alternativa de Estado. Es un enfoque de gerencia social donde esta se constituye en instrumento para avanzar en la construcción de esa tercera alternativa de Estado. Por eso se dice que un objetivo específico de la gerencia social es “aliviar” o “acolchonar” o “amortiguar”  en las capas más pobres de la sociedad, los impactos de la aplicación de la doctrina neoliberal. En lugar de ser un Estado interventor, los mecanismos de gestión aplicados bajo este enfoque, le permitirían desempeñar un papel regulador del mercado para que los flujos de bienes y servicios se irriguen indiscriminadamente por todos los estratos sociales donde quiera que ellos se encuentren. Es un Estado que sin hacer parte directamente de la oferta o de la demanda, sí interviene en el mercado pero con carácter neutral para que la producción y sobre todo la distribución social de bienes y servicios, corresponda a los requerimientos de la totalidad de la población en materia de satisfactores básicos de las necesidades humanas. La intervención en el mercado utilizando los instrumentos de la gerencia social, sería la manera de asegurar que el artículo 2º de la Constitución Política de Colombia no se quede en simple discurso escrito.

Hace parte, por supuesto, de esta propuesta, la intervención de la gerencia social en la instancia ideológica de la organización social. Si se ha dicho que, si bien las necesidades humanas son creadas por la naturaleza y que por lo tanto el raciocinio humano poco puede hacer para cambiarlas, pero que los satisfactores en gran medida son de creación cultural y por lo tanto son históricos, una manera de garantizar el acceso de toda la población a los satisfactores de sus necesidades básicas es adoptando una canasta de satisfactores que simultáneamente cumplan sus objetivos de satisfacción y calidad de vida y a la vez sea accesible a toda la población. 
La gerencia social debe modificar los patrones ideológicos alejando la demanda de satisfactores importados para construir una canasta dentro de la identidad cultural, facilitando así mejor calidad de vida con costos al alcance de los ingresos bajos.

Con base en estos criterios se presenta en los capítulos siguientes una propuesta para la aplicación de los principios en Colombia.

CAPÍTULO  IV:

APROXIMACIONES A UN MODELO COLOMBIANO

4.1.- ACERCA DE LOS MODELOS

El concepto de modelo se ha hecho común en el lenguaje de la macroeconomía. Se refiere a expresiones matemáticas donde se combinan variables independientes y dependientes para interpretar o analizar fenómenos globales del sistema económico. En el argot popular y en otros campos de la actividad humana el término también se utiliza para hacer referencia a diseños, en hechos muy diferentes a los económicos, pero en el fondo conservando el mismo sentido. La epistemología cuando se refiere a las metodologías científicas también hace referencia al concepto y en el análisis sociológico los modelos son esquemas metodológicos muy utilizados.

En el método científico, una teoría es un conjunto integrado de relaciones con cierto nivel de validez, cuyas formulaciones antes de su validación, son simplemente un conjunto de hipótesis, dejando el rótulo de “teoría”, sólo para las hipótesis validadas. Ya en la estructura teórica, estas hipótesis se manifiestan en dos formas: una, como sistema formal de proposiciones y otra como sistema operacional formado por la sumatoria de las definiciones operacionales adecuadas al sistema formal (con el sistema operacional se toca la realidad a la que se refiere el sistema formal).
 El sistema formal no necesita ser deductivo, pero se exige que las relaciones sean formuladas en forma coherente e inequívoca. “Deben ser coherentes en cuanto las conclusiones obtenibles en una parte no han de contradecir las conclusiones obtenibles en otra; además, las conclusiones obtenibles dentro del sistema formal deben ser determinadas totalmente en él y por consiguiente ser inequívocas”.
  
En las ciencias físico-naturales es común determinar por vía de la inducción y a partir de la experimentación, los sistemas formales; pero en las ciencias sociales por lo general no se utiliza este procedimiento. Por consiguiente se requiere considerar una alternativa de crear sistemas formales, empíricamente plausibles, con fines de verificación, pero sin depender de la inducción a partir del experimento. Se propone entonces que en lugar de recurrir a la operación del experimento, se derive la teoría con base en un sistema formal elaborado a partir de un modelo. Los modelos entonces, pueden aprovecharse para crear sistemas formales o para servir de guía en la derivación de definiciones operacionales (por ejemplo una medición en física es una definición operacional).

Según Willer, “Un modelo es la conceptualización de un grupo de fenómenos, elaborada mediante un principio racional, cuyo propósito final es suministrar los términos y relaciones -las proposiciones- de un sistema formal que, una vez validado, se convierte en teoría.”
. Claro que en sociología los términos “teoría” y “modelo” suelen confundirse utilizando la palabra modelo como sinónimo de una teoría formalizada; pero el modelo suministra un conjunto de conceptos, definidos nominalmente, que corresponden a partes de un número plural o singular de fenómenos reales, de manera que los conceptos se originan en los términos utilizados en la experiencia cotidiana, los cuales inicialmente pueden ser ambiguos o imprecisos, pero cuyo significado puede reducirse de tal modo que lleguen a ser relativamente inequívocos y precisos. 
El conjunto de conceptos que suministra un modelo se refiere únicamente a una parte (no a todos) de los fenómenos a los cuales se refiere el modelo y este nunca es exhaustivo ni describe todos los aspectos de los fenómenos. El modelo abstrae sólo aquellas porciones de los fenómenos sobre las que está brindando conceptos y omite todo el resto que el mismo modelo no puede explicar. Dice Willer que “Este proceso de abstracción de algunos fenómenos y olvido de otros no es casual, sino que implica un método, determinado por la forma y el propósito del modelo.” 

Para ser utilizado como modelo, una conceptualización debe elaborarse en relación con un principio racional, que explique la naturaleza de los fenómenos incluidos y que conduzca a las definiciones nominales de los conceptos del modelo.

También los modelos tienen en su interior un mecanismo a través del cual se estructuran el principio racional y los conceptos definidos nominalmente de manera que se presenta una correspondencia entre las relaciones desarrolladas en el mecanismo y las relaciones del sistema formal; y el mecanismo del modelo suministra las relaciones del sistema formal. 

En la literatura sobre el tema, se encuentra que para la construcción de modelos existen tres alternativas: los analógicos, los iconísticos y los simbólicos. No es propósito de este capítulo entrar a discutir la explicación de cada uno y sus alcances; solamente anotar que en el intento por construir un modelo que sea útil en el análisis de la gerencia social en Colombia, se debe adoptar una de las alternativas. 

Para los fines de la propuesta, hemos recurrido al uso de los modelos analógicos que “... se construyen haciendo que cierto conjunto de cualidades, estructura y/o proceso A represente las cualidades, estructura y/o proceso de los fenómenos estudiados, X...” 
 los cuales son aceptables cuando las propiedades de A son más simples que las de X y además son más conocidas y más familiares.

Para el caso que nos atañe:

X =  fenómeno real donde se aplican los principios y fundamentos de la gerencia  social en Colombia 

A = caso familiarmente conocido, de las empresas privadas que en el mundo existen hace ya más de dos siglos. 

Se trata de examinar la gestión de las políticas sociales, a la luz de las propiedades, cualidades, estructuras y procesos que existen en la organización empresarial de la actividad económica privada. De aquí, tomamos los conceptos de: empresa, gerente, demanda, oferta y marketing; y con base en estos conceptos, analizamos la aplicación de la gerencia social en nuestro medio.

Es importante recalcar la necesidad de construir propuestas metodológicas a partir de las condiciones específicas del país; pues ha sido costumbre o tradición, que los colombianos tratemos de copiar o imitar esquemas utilizados en otros países, sin tener en cuenta que en materia social, cada lugar concreto tiene sus propias especificidades y que no siempre los esquemas válidos en una realidad, sirven con la misma utilidad para otra realidad diferente. 

4.2.- LA PROPUESTA

A) LA EMPRESA SOCIAL

Cuando se habla de gerencia inmediatamente se evoca la idea de una empresa o unidad microeconómica que tiene su vida propia en cumplimiento de una misión o un objeto social y que se constituye en un agente dentro del sistema económico. Conocemos las empresas públicas y las empresas privadas. 

En este caso de Gerencia Social, la empresa es EL MUNICIPIO; pero no concebido el municipio como la administración municipal, es decir la estructura orgánica y la planta de cargos que realizan la función pública de administrar la municipalidad, sino como el conjunto integrado de la administración municipal, en representación del Estado, sumado a la población residente dentro de sus límites político-administrativos. 

Las razones para definir al municipio como “la empresa social” que se va a “gerenciar” son las siguientes:

· El artículo 311 de la Constitución Política señala que el municipio es la entidad fundamental de la división politicoadministrativa del Estado y en tal sentido se constituye en la célula básica de la organización pública. Por la misma norma le corresponde promover la participación comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus habitantes.

· El artículo 3º de la ley 136 de junio de 1994 mediante el cual se le asignan funciones al municipio, dice que a este le corresponde, entre otras: prestar los servicios públicos que determine la ley; promover la participación comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus habitantes; planificar el desarrollo económico, social y ambiental de su territorio en coordinación con otras entidades; velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y el medio ambiente y promover el mejoramiento económico y social de los habitantes. 

· Específicamente el numeral cinco del mismo artículo tercero, dice que le corresponde “Solucionar las necesidades insatisfechas de salud, educación, saneamiento ambiental, agua potable, servicios públicos domiciliarios, vivienda, recreación y deporte, con especial énfasis en la niñez, la mujer, la tercera edad y los sectores discapacitados, directamente y en concurrencia, complementariedad y coordinación con las demás entidades territoriales y la Nación, en los términos que defina la ley”.

· Las normas constitucionales y las legales que desarrollan la Constitución del 91, hacen referencia a la descentralización administrativa, la autonomía municipal, la participación comunitaria, las veedurías ciudadanas, la gestión pública orientada a resultados, etc. las cuales se pueden aplicar con mayor facilidad en el nivel municipal. 

· Cuando se habla de gerencia, se refiere a una unidad microeconómica, la cual, para efectos prácticos, debe ser de magnitud manejable. Si miramos los niveles de gobierno, vemos que el más pequeño de los tres que conforman la organización territorial del Estado, es el municipio por lo tanto este es el más recomendable.

· La administración de recursos fiscales que está a cargo del municipio es otro argumento. Esta entidad tiene una estructura de financiamiento definida y a su cargo está una buena proporción de los recursos sociales. (A diferencia del departamento que no tiene una estructura de ingresos sólida).

· Los espacios de participación para aplicar los instrumentos vigentes, se pueden construir con mayor facilidad en los niveles municipales, ya que esta instancia del Estado es la que se encuentra más cerca de  la sociedad.

· La fiscalización del Estado por parte de la ciudadanía para que dicho ente se ponga al servicio de la sociedad civil, es más fácil en el nivel municipal, donde se producen los fenómenos de movilización social.

· La construcción de la competitividad nacional, que es obligatoria porque las circunstancias de la economía mundial así lo exigen para que el país pueda subsistir, es más productiva si se parte de lo local. 

· El cambio de estilo de desarrollo, pasando del estilo “ascendente” o “transnacional” (Sunkel) al estilo “sostenible” se debe orientar dentro de una estrategia global que tenga como punto de partida el nivel municipal. Es necesario contemplar el cambio de estilo de desarrollo porque dentro del estilo tradicional, en un país subdesarrollado difícilmente se podrá alcanzar el desarrollo humano. 

· La moderna teoría del Estado, defiende una organización municipalizada con autonomía en este nivel para facilitar las relaciones con la sociedad civil, a cambio de una organización centralizada, megaburocratizada y lenta.

Y otro argumento interesante se basa en lo que dice Ruiz en el sentido que “....el municipio se convierte cada día más en la verdadera patria, material y concreta del ciudadano, en el lugar donde satisface sus necesidades tanto individuales como colectivas, donde colma sus demandas por los servicios públicos, donde se materializan las relaciones sociales, donde sueña, donde ama, donde produce. Y de la misma manera en que cada ciudadanoes único e irrepetible, el municipio que él habita es también único e irrepetible.”

Del Plan Nacional de Desarrollo (PND) “Cambio para construir la paz” tomamos la siguiente argumento:   “El renovado ímpetu descentralizador en Colombia durante las dos últimas décadas, alimentado por la crisis del sistema político-administrativo centralista y excluyente, encontró apoyo en nuevas teorías económicas y políticas. Los economistas consideran mejor y más eficiente para las comunidades locales que sean estas las que escojan su canasta de servicios tal y como la prefieren y están dispuestos a pagar. No sobra agregar que el control local puede también reducir los problemas de gestión y monitoreo (Tiebout, 1956; Oates, 1972; Bahl y Linn, 1992; y Shah, 1994). Desde una perspectiva política, la descentralización está en capacidad de incrementar la participación democrática local, moderar y eliminar las tendencias separatistas, así como reducir las tendencias dictatoriales o excluyentes del nivel central de gobierno (Inman y Rubinfeld, 1997; Tanzi, 1996 y Weingast, 1997)." (Pag. 22-23)

Obviamente, el municipio no es la única empresa social; pues es claro que la filosofía, los principios y los propósitos que encierra este concepto, deben extenderse a todas las unidades productoras y distribuidoras de bienes y servicios dirigidos a la satisfacción de las necesidades sociales. O sea que las entidades sectoriales de servicios sociales, tanto de carácter público como privado, también hacen parte del engranaje de la gerencia social y estas principalmente deben manifestarse, mediante su participación en los procesos de planificación territorial, la vinculación a la organización multiinstitucional encabezada por alcaldes, la adopción de métodos modernos de administración, la aplicación de procedimientos operativos basados en el servicio al cliente, al usuario, a la ciudadanía o a la comunidad. 
Las privadas, bajo el concepto de gerencia social, cambiarían el tradicional criterio de racionalidad capitalista basado en la rentabilidad de la inversión y el estilo de la gerencia tradicional u ortodoxa, rígido y vertical, por otro que, sin descartar el afán de lucro, tenga como factor predominante la calidad del servicio, para lo cual deben adoptar modelos de administración con enfoque gerencial moderno. En las públicas, ha sido tema de los planes nacionales de desarrollo reciente, hablar de eficiencia, eficacia y efectividad de las entidades oficiales como se puede ver en “El Salto Social” refiriéndose a la calidad total cuando dice: “La descentralización, la participación ciudadana y el mejoramiento continuo de la gestión pública son los elementos más importantes de esta dinámica, que constituyen una contribución fundamental para la construcción del nuevo ciudadano”. (pag. 281), y en el PND “Cambio para construir la paz” dice que “La Ley 489 de 1998 no solamente introduce nuevas definiciones y regulación en aspectos típicos de la actividad administrativa en el propósito de la modernización de ésta última, sino que también y en forma audaz, hace propios principios y mecanismos que tienen origen en la gerencia de los negocios privados, con el propósito de encausar la administración pública hacia una nueva gerencia pública más eficiente” (pag. 140).

La empresa a la que se refiere esta propuesta es una unidad operativa multiinstitucional y multisectorial. Es el conjunto de entidades estatales de los órdenes nacional, departamental y municipal que operan dentro del territorio municipal, sumado al conjunto de organismos civiles de todo tipo como las empresas con ánimo de lucro, las ONG, los gremios e inclusive la familia. Porque el asunto es como dice Kliksberg: “El trabajo del sector social se basará, cada vez en mayor medida, en operaciones multiinstitucionales. Sus objetivos se cumplirán sólo mediante proyectos que agrupen los esfuerzos de diversas entidades de diferentes campos. Se necesita desarrollar capacidades para manejar este tipo de operaciones.”
 

Se ha reconocido la profunda desarticulación del sector institucional del área social. Las entidades actúan como islas, cada una por separado, sin coordinación ni cooperación, con afán de protagonismo y de hacer creer a la opinión pública que únicamente ella está haciendo lo mejor y cada una cree que tiene en sus manos la panacea para todas las enfermedades sociales. Por lo tanto se debe explorar una perspectiva donde se conciba una gerencia intergubernamental por cuanto ningún organismo público por sí sólo y en forma aislada, podrá llegar a los objetivos; necesita que otras entidades marchen en el mismo sentido ya que los objetivos sociales, por su esencia misma, requieren del concurso multiinstitucional. Cualquier objetivo en cualquier sector (salud, educación, nutrición, por ejemplo) sólo se alcanzará con avances coordinados en otros campos. Los resultados e impactos sociales dependen de la operación del conjunto del sector social.

Por el lado de la sociedad civil, hay que tener en cuenta que las políticas sociales vigentes exigen de la participación para el logro de los objetivos. La construcción de los capitales humano y social no se logra sin la decidida contribución de la población civil de modo que la empresa del desarrollo debe asociar bajo un mismo cinturón a las entidades del Estado y a los organismos civiles, más cuando el liberalismo económico lleva al escenario del mercado la distribución y asignación de los servicios sociales. Bajo el concepto de “economía pública”, donde no se distinguen los campos de los negocios de las empresas públicas y las privadas sino que cualquiera de las dos indistintamente puede producir y ofrecer bienes y servicios sociales, las políticas sociales modernas conllevan procesos de cogestión entre Estado y sociedad civil que requieren de vínculos concretos para el logro de los objetivos.

Visto así el municipio, este es la empresa social a la que se refiere esta propuesta sobre un modelo de gerencia social para Colombia. Sin embargo, hay que tener en cuenta que el papel del Estado, en este caso representado por la administración municipal, sigue siendo el que le señala el artículo 2º de la CP de donde se resaltan los fines de “....servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitución; facilitar la participación de todos en las decisiones que los afectan y en la vida económica, política, administrativa y cultural de la Nación....”. Por ello hay que considerar la acción de la administración municipal fundamental en el modelo propuesto por cuanto, si bien la empresa agrupa también a la sociedad civil con sus propiedades, es a la municipalidad a quien le corresponde ejercer el liderazgo y la conducción de los procesos sociales, económicos, ambientales e institucionales que ocurren  dentro del territorio, es decir la gestión que realice el alcalde, es la “punta de lanza” o la “avanzada” que puede conducir al conglomerado municipal hacia los objetivos de desarrollo humano previstos.

Algunos aspectos de la gestión que desarrolla el gobierno municipal, con base en un modelo propuesto por la Consejería Presidencial para la Política Social, son los siguientes:

Concepto de gestión: Conjunto orgánico de procesos y acciones a través del cual se aplican los principios generales de planeación, organización,, dirección y control de proyectos y actividades que se realizan en cumplimiento de las funciones del Estado.

Areas de gestión municipal: Administrativa, Financiera, Gobierno, Ordenamiento físico, Ambiental, Participación social, Fomento económico y  Desarrollo social.

Mecanismos de gestión municipal. Plan de Desarrollo Municipal, Planes de Acción Sectorial, Programas y Proyectos.

Instancias de gestión municipal: Consejo Municipal de Planeación, Consejo Municipal de Desarrollo Rural, Consejo de Gobierno Municipal, Equipo Técnico de Gestión Social y Grupos de Proyecto.

Dimensiones de la gestión municipal: Política, Estratégica, Táctica y Operativa

Procesos de gestión municipal: Planificación, Organización, Dirección y Control

B) EL GERENTE SOCIAL

En esta propuesta se considera EL ALCALDE como gerente social por excelencia. Es el servidor público más importante y el de mayor responsabilidad para el éxito del modelo. Si bien el gobernador del departamento y todos los responsables de manejar unidades productoras y distribuidoras de bienes y servicios sociales deberían adoptar un enfoque gerencial en su gestión, la unidad operativa definida en la propuesta obliga a fijar en esta autoridad, el papel de líder y primer responsable de las decisiones que se tomen dentro de la gestión de políticas públicas. .

Le corresponde al Gerente Social por excelencia o alcalde, gerenciar algo más que los recursos humanos, financieros y materiales incorporados a la administración municipal; o sea que no es sólo el manejo de la planta de cargos del municipio, el presupuesto municipal y el inventario de activos de la contabilidad municipal. La tarea gerencial cobija la totalidad de los recursos disponibles dentro de la jurisdicción de su gobierno, sean estos de entidades públicas nacionales, departamentales y municipales, centrales y descentralizadas, mixtas e industriales y comerciales del Estado, y también los de las empresas del sector privado, las organizaciones gremiales y las organizaciones no gubernamentales.

En tal sentido, el gerente social no es un “Jefe” o una autoridad jerárquica como en la vieja escuela de la administración científica. Es autoridad en la medida que algunas de sus funciones descansan en su competencia constitucional y legal, que no se puede cambiar como la norma del artículo 315 de la constitución que lo designa como primera autoridad de policía y le concede facultades de gobierno. Pero desde el punto de vista de esta propuesta de gerencia social, estas no son las funciones más importantes; pues el alcalde es más que todo, un líder, un coordinador, un conductor, un orientador de procesos sociales donde se conjugan todos los actores que participan de la vida municipal.

Por esa razón, el hecho de que dentro del presupuesto municipal no existen los recursos suficientes para atender las necesidades sociales, no es un obstáculo sino un motivo para justificar la gerencia social; pues en el inventario de recursos sociales municipales están incluidos los del presupuesto municipal sumados a los de los presupuestos de todas las demás entidades departamentales y nacionales y adicionalmente los de propiedad privada; la clave está en establecer mecanismos para orientar la totalidad de ellos hacia un solo objetivo; y por la misma razón, las instituciones departamentales y nacionales de carácter sectorial en cierto sentido deben “obedecer” a la autoridad municipal. El papel del alcalde es señalar o indicar los canales por donde se deben asignar los recursos. 

Cuando nos referimos al alcalde no se trata del personaje que ocupa el cargo. Se refiere a la institución que agrupa a este servidor público con los demás servidores que hacen parte del gabinete de gobierno como secretarios de despacho, directores de departamentos administrativos, jefes de oficina y en general a toda la planta de cargos vinculados a la administración municipal. El Consejo de Gobierno Municipal es el escenario donde se deben debatir los temas pertinentes y tomar las decisiones gerenciales requeridas para la gestión de la política social.

Por supuesto, para gerenciar el entorno organizacional que se ha propuesto, el alcalde no debe aplicar los principios tradicionales sobre la materia. Ahora se trata de manejar la complejidad, la turbulencia y el continuo cambio. El gerente propuesto debe ser una persona que negocia permanentemente programas y relaciones y tiene capacidades para identificar puntos comunes, para persuadir, para promover, negociar y acumular puntos coincidentes. Debe tener como argumento permanente para orientar su trabajo, el supuesto que la meta básica de su trabajo es el fortalecimiento de la articulación social de los grupos que reciben el asistencialismo para que ellos puedan finalmente lograr su propia autonomía. El gerente debe ser creativo, ingenioso, tener en cuenta las experiencias, construir conocimiento a través del ensayo y el error.

Los gerentes sociales deben alcanzar las metas organizacionales en medio de un marco de presiones de diversa índole. Presiones políticas, comunitarias, sindicales, económicas, de elites, etc. donde su habilidad y recursos para lograr consensos, acuerdos, concertaciones o pactos es herramienta indispensable. Aquí no existen las recetas que el gerente puede aplicar de manera prevista y rígida; la práctica “....requiere ante todo pasar del enfoque prescriptivo usual en gerencia en otros campos, a un enfoque esencialmente heurístico”, decía Kliksberg quien también citó a Dennis Rondinelli en el siguiente texto: “La habilidad gerencial más valiosa no es necesariamente la de saber ceñirse a la planificación preconcebida del proyecto o su itinerario, sino la capacidad para innovar, experimentar, modificar, improvisar y conducir talentos que suelen desanimarse o suprimirse por la rigidez del diseño y los procedimientos centralizados de gerencia lo que conduce al éxito es la habilidad de los gerentes para diseñar y gestionar simultáneamente y para probar continuamente nuevas ideas y métodos, cualesquiera que sean las circunstancias en que se encuentren.”
    

El enfoque multiinstitucional también tiene aplicación sectorial. Un caso para examinar en Colombia por ejemplo, se refiere al sector salud con la aplicación de la ley 100 de 1993 mediante la cual se introducen en este sector los principios neoliberales y que hoy, a principios de 1999, tienen la seguridad social en situación difícil, tanto que algunos críticos han dicho que la mencionada ley fracasó y que se debe reformar. Si examinamos el fenómeno a la luz de la propuesta del presente libro, podemos afirmar que la ley 100 no necesita reforma; que lo necesario es reformar su aplicación en el sentido de que la ley se debe “gerenciar”. Si la norma pretende implantar un sistema donde se integran diversos tipos de instituciones y se conjugan indistintamente organismos oficiales y empresas privadas, dicho sistema necesita de un manejo que permita llevar al conjunto hacia los objetivos de eficiencia, eficacia y efectividad esperados. En tal sentido, los alcaldes (también los gobernadores) a través de los secretarios de salud deben ser los gerentes encargados del funcionamiento del sistema aplicando los principios de gerencia social descritos en este modelo. Las interacciones entre IPS y EPS, por ejemplo, que afectan la situación financiera de las primeras y que tienen a varias de ellas en grave estado, son temas que bien se podrían resolver con mecanismos de gerencia social aplicados por los secretarios de salud.

C) LA DEMANDA SOCIAL

En esta propuesta de modelo, la Demanda Social está formada por la totalidad de la POBLACION DEL MUNICIPIO entendida esta como el conjunto de individuos masculinos y femeninos de la especie humana, todos y no sólo los más pobres, porque según la constitución todos los habitantes son “...libres e iguales ante la ley, (...) y gozarán de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminación por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religión, opinión política o filosófica” (art. 13 de la CP). 

Si bien la política social se justifica por la presencia de la pobreza, cuando estamos hablando de desarrollo humano no es procedente excluir un grupo porque sus ingresos y patrimonio son elevados si la reconstitución del tejido social parte del reconocimiento y la tolerancia de las desigualdades, estas deben contemplarse en ambos sentidos. De otro lado, el desarrollo humano se refiere a la especie biológica y en ella a todos los individuos, quienes por razones naturales requieren de un conjunto de satisfactores donde existen algunos que no se pueden comprar con dinero en el mercado. Es decir, inclusive los ricos necesitan del desarrollo humano y por lo tanto también deben ser sujetos de las políticas públicas que se gestionan a través de la gerencia social. La diferencia es por otro lado: por una parte, en la asignación de subsidios a la demanda que por razones obvias se dirigen a los estratos pobres; y por otro lado, en las consideraciones sobre el peso ponderado que tiene cada necesidad humana según los distintos niveles de ingreso de las personas.

Aquí no debe existir diferencia entre “demanda potencial” y “demanda efectiva” y la “segmentación del mercado” pierde importancia; (dos conceptos que debemos tener en cuenta para continuar bajo el esquema de modelo analógico que estamos utilizando) pues la gestión gerencial debe velar porque toda la población tenga acceso a los bienes y servicios que conllevan los satisfactores de las necesidades. Sin embargo, por razones prácticas y de operatividad de algunos programas sociales, el concepto de estratificación que utiliza para tarifas y subsidios es una herramienta útil. Aquí vale la pena tener en cuenta siete (7) niveles incluyendo uno con denominación cero “0” para la población que vive en condiciones subnormales y los otros según la clasificación del DNP para los efectos del SISBEN.

En la función demanda de esta propuesta no se habla de “gustos” ni de “preferencias del consumidor”. Ahora estamos frente al concepto de NECESIDADES HUMANAS. Por ello los requerimientos de la demanda se refieren a estas mismas necesidades, que dependen de las leyes de la naturaleza y los requerimientos que éstas le han impuesto a la especie para su conservación. No obstante, la ideología o la construcción cultural que se haya hecho, ha impuesto algunos requerimientos que también se deben contemplar.

En el modelo de Max-Neef las necesidades son nueve (9): subsistencia, protección, afecto, entendimiento, participación, ocio, creación, identidad y libertad, así que de los satisfactores que estas requieran, dependen los bienes y servicios que componen la demanda social del modelo.

Pero como la propuesta de éste autor es un enfoque que puede ser discutible, esta propuesta sugiere que no se recurra a enfoques teóricos sino que se utilice la normatividad vigente para definir la demanda en el modelo a la colombiana. Para esta salida metodológica utilizamos la Constitución Política y las implicaciones de política social que de ahí se desprenden.

Para los objetivos metodológicos que aquí nos proponemos, tomamos como punto de partida el concepto de “gasto social” teniendo en cuenta dos aspectos: por una parte que la gerencia social se refiere a la gestión de las políticas sociales y estas se reflejan en el gasto social. Por otro lado porque bajo ese rubro también está incluido el concepto de “lo social” que también se requiere para la gerencia social.

Según el artículo 350 de la Constitución Política, la ley orgánica del presupuesto define las apropiaciones del componente denominado “gasto público social” anotando además que “...tendrá prioridad sobre cualquier otra asignación”, salvo en dos excepciones.

La ley orgánica de presupuesto es la 38 de 1989, que fue modificada por la ley 179 del 30 de diciembre de 1994. En el artículo 17 dice que el Gasto Público Social es “...aquel cuyo objetivo es la solución de las necesidades básicas insatisfechas de salud, educación, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la población, programado tanto en funcionamiento como en inversión”. 

Como se puede ver, la norma tiene dos partes: una específicamente determinada donde aparece en términos concretos la identificación de los rubros que se incorporan al concepto (salud, educación, saneamiento ambiental, agua potable y vivienda). Y otra más general que no define los rubros sino que se refiere a conceptos cuando dice “bienestar general” y “calidad de vida”.

En la segunda parte la norma se amplía bastante; pues incluye en el gasto público social “...las necesidades básicas...( )...tendientes...”, es decir todas las que contribuyen al bienestar general y la calidad de vida sin discriminación alguna; porque cuando dice “las” no está seleccionando y cuando dice “tendientes” está refiriéndose a la producción y suministro o acceso a todos los satisfactores de todas las necesidades que hacen parte de la calidad de vida. .

La constitución y la ley no adoptan específicamente un concepto de “bienestar general” ni de “calidad de vida”. Pero, en el artículo 64 la C.P. se refiere a la calidad de vida en el área el rural y asocia a este concepto: educación, salud, vivienda, seguridad social, recreación, financiación de la producción agropecuaria, comunicación, ingresos, propiedad de la tierra y asistencia técnica. La analogía podría ser una salida.

De otro lado, teniendo en cuenta el espíritu de la ley 60 de 1993 que se refiere al mismo tema, contempla sujetos de financiación con los recursos de transferencia: educación, salud, vivienda, agua potable, saneamiento básico, servicios públicos domiciliarios, propiedad de la tierra rural, atención de grupos vulnerables (sin seguridad social, con NBI, tercera edad, niños, jóvenes, mujeres gestantes, discapacitados, menor infractor, damnificados por emergencias), justicia (familia), protección al ciudadano (policía), educación física,. recreación, deporte, cultura y prevención de desastres. Igualmente esta ley tiene en cuenta los derechos consagrados en la C.P. y en el artículo 29 se refiere a los derechos del título II de la carta donde aparecen: equidad de género, protección, identidad, creatividad, afecto, salud, seguridad social, vivienda y educación (arts. 43, 44, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 54, 67, 70, 71, 368 de la C.P.)

Como se puede ver, las normas no son fuente precisa para deducir con exactitud los rubros que representan el “bienestar general” y la “calidad de vida”. Examinemos entonces los conceptos utilizados por el DANE en la Encuesta Nacional de Calidad de Vida 1997 donde dice sobre calidad de vida, “...según criterio de varios investigadores, involucra, además de la satisfacción de las necesidades básicas mediante el acceso a los bienes y servicios, el derecho a la seguridad social, a la educación y al trabajo en condiciones adecuadas”. Aquí como se observa, se introduce el término “derecho” y de esa manera existe coherencia con la ley 60/93 (art. 29) que permite asignar recursos de transferencia teniendo en cuenta los derechos.

Así mismo, en el marco conceptual de la encuesta, se anotan las variables relacionadas con la calidad de vida asociando esta con los “... diferentes aspectos relacionados con el bienestar” porque estos inciden “...de una u otra forma sobre la calidad de vida de la población”. Agrega que la encuesta permite “... conocer el grado de satisfacción de sus necesidades básicas...”, lo que introduce en el concepto, la relación entre el conjunto de necesidades humanas y el paquete de satisfactores a los que la población tiene acceso o disponibilidad.. Las variables que relaciona son: servicios públicos, hacinamiento (vivienda), asistencia escolar, empleo (ingreso), seguridad social en salud, nivel educativo, atención a menores de 5 años (protección), capacitación para el trabajo, tenencia de la tierra y servicios comunales, entre otros.

El DNP-UDS-DIOGS en  el SISD se refiere a los indicadores compuestos sobre calidad de vida. Aquí incluye el Indice de Condiciones de Vida (ICV) y dice que este indicador facilita el establecimiento de prioridades y urgencias en los departamentos y municipios porque “...se logra comparar con él, la calidad de vida en que estos se encuentran y contrastar el bienestar y desarrollo con el resto del departamento.”. También anota en la metodología del ICV, que se seleccionaron 12 variables “... determinantes de la calidad de vida de la población...” según la teoría del bienestar y la práctica. Vemos entonces que el marco conceptual utilizado es el de la citada teoría (Teoría del Bienestar). Al agrupar las doce variables en cinco factores los resultados fueron: educación, capital humano y su potencial frente al mercado de trabajo, calidad de la vivienda, acceso y calidad de los servicios, tamaño y composición del hogar.

Una larga tradición en economía dentro de la teoría del bienestar es considerar el bienestar social en función del bienestar individual considerando que el primero es la sumatoria del segundo, además de las necesidades que la colectividad en su conjunto tiene como la continuidad de la vida humana, por ejemplo (Azqueta 1994). Así, los factores individuales de la persona humana entran a jugar un papel importante y por lo tanto se deben tener en cuenta cuando se examina el fenómeno social de calidad de vida. En este caso cuando habla de “la vida humana” se está entrando el tema al campo natural, biológico, ya que “lo humano” se refiere a la especie biológica del homo-sapiens y como tal, se introducen factores dentro de las necesidades humanas, que no son creados por el cerebro o el raciocinio humano sino por las leyes de la naturaleza.

Con base en las anteriores apreciaciones tendríamos que precisar un argumento que nos permita definir el gasto social sin caer en situaciones dubitativas o imprecisas. Y de esa manera corregir el grado de abstracción que deja la norma legal cuando se refiere a ”bienestar general” y a “calidad de vida”. Para el efecto, una salida que recoge elementos de todas las consideraciones descritas anteriormente (jurídicas y conceptuales) es el de recurrir a la Constitución Política y asociar las necesidades humanas a los derechos individuales, básicos en el Estado Social de Derecho, consagrados en el Título II de la carta y que tienen relación directa con las necesidades humanas.

Si tomamos el Título II de la CP, y hacemos la comparación con la lista de necesidades del modelo de Max-Neef, vemos la siguiente interacción:

	ARTÍCULOS DE LA CONSTITUCIÓN
	NECESIDADES HUMANAS*

	13, 15, 16, 18, 19
	Libertad

	13, 44, 45, 46, 47, 48
	Protección

	14, 23, 40
	Participación

	14, 37, 38
	Entendimiento

	44, 68, 70, 71, 72
	Identidad

	16, 44, 54, 61, 70, 71
	Creación

	49
	Subsistencia

	51
	Subsistencia

	52
	Ocio

	42, 44
	Afecto

	67
	Entendimiento

	64, 65, 66
	Subsistencia


Una alternativa de solución puede ser dividir el gasto público social en dos componentes: uno que podríamos denominar “básico” (los que están expresamente señalados en la norma legal) y otro que podríamos llamar “complementario” (los derivados del concepto de calidad de vida)..

Un concepto simple de “calidad de vida” que recoge las apreciaciones anteriores sería: Calidad de vida es el grado de correspondencia en cantidad y calidad, entre el conjunto de todas las necesidades humanas y el paquete de satisfactores disponible para complacerlas.

  En tal caso los rubros del gasto social serían:

· BÁSICOS
Salud

Educación

Saneamiento Ambiental

Agua potable

Vivienda

· COMPLEMENTARIOS

Protección social (seguridad social, seguridad pública, justicia)

Participación 

Cultura

Recreación

Bienestar familiar

Seguridad alimentaria

Según lo anterior, conforman la demanda para la gerencia social, los requerimientos de la población en productos y servicios de: salud, educación, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, seguridad social, seguridad pública, participación cultura, recreación, bienestar familiar y seguridad alimentaria.

El otro aspecto para tener en cuenta en la demanda del modelo propuesto es la integralidad humana. Por razones de la organización estructural del Estado, quien según el viejo modelo asumía la carga del desarrollo social, los servicios se brindan a la población en sentido sectorial. Cada entidad sectorial actuando independientemente, lleva a las comunidades sus programas que dan respuesta parcial al conjunto de individual del ser humano, limitando su impacto y el cambio en las condiciones de vida. 
Es necesario implantar mecanismos de operación de las entidades sectoriales que propicien la atención integral al individuo. Este es una totalidad que agrupa diferentes componentes, pero que no debe ser atendido parcialmente si se quiere lograr objetivos de desarrollo humano. Esta es, tal vez, la principal urgencia de la gerencia social, la de velar porque se mantenga la integralidad del individuo en la recepción de los satisfactores de sus necesidades. 

Para aplicar los criterios sobre demanda que se han expuesto, donde la integralidad humana es factor determinante, la planificación social debe apartarse del enfoque sectorial tradicional. Para el efecto, es necesario contemplar otra forma de “segmentar el mercado” que no se refiera a los niveles de ingreso como consumidores, pero que mantenga algún criterio de homogeneidad que permita la agrupación.

En este sentido tendríamos algunas alternativas de agrupación homogénea como las siguientes:

Homogeneidad por edad: Separar la población por grupos de edad. Aquí el factor clave para determinar la homogeneidad es el tipo de satisfactor; pues siendo la misma necesidad humana, de una edad de otra en las personas difiere la cualidad del satisfactor y el peso ponderado que este tenga para su vida.

Homogeneidad por género: Separar la población por grupo sexual o sea hombres y mujeres. Si bien por normas consitucionales existe la plena igualdad en cuanto a derechos y obligaciones, por normas de la naturaleza existen diferencia entre los sexos que repercuten ocasionando variantes en algunas necesidades y las especificidades de los satisfactores requeridos. 

Homogeneidad por etnias: Separar la población por grupos de las distintas razas existentes en el país. Aquí el factor clave para determinar la homogeneidad es de origen cultural, por cuanto como individuos de la especie todos son iguales, por razones culturales entre las etnias se presentan diferencias que repercuten en el tipo de satisfactor requerido.

Homogeneidad por problema especial: Agrupar la población según el tipo de problema especial que sea común al grupo. En este caso el problema puede ser de origen particular como por ejemplo la discapacidad física; o de origen colectivo como por ejemplo el desplazamiento forzoso. 

Otro tema asociado a la demanda social es el de la participación. Si bien en el esquema empresarial privado que venimos utilizando para el examen del fenómeno que nos atañe la demanda es utilizada simplemente como fuente de investigación en los estudios de mercado con el fin de generar productos y servicios que tengan aceptación y en consecuencia altos volúmenes de venta, acá el papel de la demanda es más protagónico y sin duda decisivo para el éxito del modelo propuesto y su papel se realiza a través de la participación social. Casi podemos afirmar, que sin esta intervención no es posible hacer realidad los principios que estamos refiriendo.

La participación social en los procesos de desarrollo ha sido un tema importante en el último decenio. Los intentos por llevarla a la práctica desde 1991 son variados y los esfuerzos merecen reconocimiento, pero las satisfacciones en materia de resultados aún son discutibles.

En los casos de participación observados se nota variantes y modalidades. En algunos casos se presentan eventos que bien podríamos llamar de “participación consultiva”, donde los funcionarios del Estado hacen reuniones para conocer las aspiraciones de la comunidad o la visión que ella tiene sobre la solución de sus problemas y necesidades. La mayoría de veces la decisión del funcionario no concuerda con la consulta a la comunidad. 

Alternativamente podríamos considerar otra modalidad que bien podríamos denominar “participación protagónica”, a través de la cual las comunidades se convierten en verdaderos protagonistas de los procesos de desarrollo. Son ellas mismas las creadoras de su propia historia y aquí la participación no se limita a que se les tenga en cuenta en la asignación de los recursos públicos. El desarrollo no se consigue únicamente con estos recursos. Se trata de una modalidad de participación donde los objetivos de desarrollo son señalados por la misma sociedad y la ejecución de las acciones necesarias para lograrlos implica su misma intervención; claro, con la conducción y la contribución del Estado.

De ello se deriva que la participación puede presentarse en una o varias de las etapas del proceso de gestión: en la formulación, en la ejecución, en el control, etc. En la mayoría de casos observados la acción se presenta en el momento de la ejecución, cuando se trata de ejecutar recursos presupuestales disponibles. Aquí se genera un conflicto entre la competencia para la toma de decisiones sobre ordenación y las peticiones de la comunidad.

Otro aspecto observado se refiere a los canales a través de los cuales se presenta la participación o sea los medios de contacto entre Estado y sociedad (considerando que la participación únicamente se refiere a la intervención de la sociedad en las decisiones del Estado). Aquí la gama también es variada se ven organizaciones por una parte y eventos por otra. La tendencia sobre organización es la conformación de organismos civiles (la mayoría con personería jurídica) que en nombre de sus asociados se presenta ante el Estado a negociar. Los eventos suelen llamarse “talleres”, “mesas”, etc. que constituyen los escenarios donde se realizan los contactos entre Estado y sociedad civil.

La participación bajo esta modalidad y a través de estos eventos se reviste de cierto aire gremialista, como si los intereses del Estado fueran antagónicos a los de la sociedad de modo que cada uno hala para su propio lado. Se aprecia un matiz de confrontación, de negociación, en lugar de ser un mecanismo de intervención propositiva de la sociedad para construir procesos sumando esfuerzos y recursos hacia objetivos comunes. 

También es conveniente examinar la cobertura de la participación que se manifiesta mediante la representatividad de los canales de participación. El interrogante es si las ONG, gremios, representantes que asisten a las mesas o talleres, las asociaciones, etc. tienen la representatividad suficiente para convertirse en legítimos voceros de la totalidad de la sociedad?. ¿  Será acaso que la participación corre el riesgo de ser excluyente, elitista, “oligárquica” selectiva y limitada únicamente a quienes están afiliados a los organismos civiles que tienen acceso a los canales?. O será que las organizaciones y eventos garantizan el derecho a la participación a todos los miembros de la sociedad. Es conveniente considerar mecanismos de participación que permitan un “barrido” total por todo el territorio, por todos los estratos, por todas las etnias, por todos los sexos, por todas las edades, etc. para asegurar el ejercicio del derecho constitucional sin restricciones.

La calidad de la participación es otro tema en cuestión. ¿ Los representantes de la comunidad que asisten a los eventos de participación están debidamente cualificados para que su intervención en la participación social permita la aplicación del enfoque adecuado y el logro de los objetivos previstos? Además del riesgo de que los eventos conduzcan a una montonera anarquizada, también existe el riesgo de que los participantes no tengan la calificación apropiada a los requerimientos.

Corresponde a la gerencia social resolver el tema de la participación de una manera que se eviten las desviaciones respecto a los objetivos que se han presentado en la participación. Se requiere de mecanismos y escenarios donde el gerente social asegure que la demanda o sea la población, intervenga en el diseño de las políticas, en la formulación de planes, luego en la ejecución de los mismos y en el seguimiento para la evaluación y ajustes. Se ha afirmado que el mejor vehículo para resolver los interrogantes sobre participación es a través de un sistema de planificación donde se aplique el método estratégico y en consecuencia los sujetos planificadores son los mismos sujetos pasivos receptores de los productos resultantes del proceso.

D) LA OFERTA SOCIAL

La oferta social está constituida por el conjunto de unidades productoras y distribuidoras de los bienes y servicios que contienen los satisfactores correspondientes a las necesidades incluidas en la demanda del modelo. En la oferta están incluidas empresas de los sectores público, privado y mixto y todas las formas de organización de la sociedad civil siempre que tengan como misión contribuir a la solución de las necesidades sociales ya sea con producción o comercialización de bienes, o con la  prestación de servicios, los que se refieren a la satisfacción de las necesidades seleccionadas para conformar la demanda.

Hacen parte de la oferta los sectores institucionales que agrupan estas unidades productoras, distribuidoras y prestadoras de servicios. En consecuencia, están involucradas dentro de la Gerencia Social y comprometidas con sus principios, los organismos sectoriales de:  

· Los que trata la ley 100 de 1993

· Los que trata la ley 115 de 1994

· Los que trata la ley 99 de 1993

· Los que intervienen en la solución de agua potables

· Los de fomento, contrucción y financiación de vivienda y su infraestructura básica (acueducto alcantarillado, vías, electrificación, comunicaciones)

· Los que se encargan de la seguridad pública

· Los que promueven la participación social

· Los que fomentan la identidad cultural y las artes y defienden el patrimonio cultural

· Los que fomentan el deporte y la recreación y brindan servicios de esparcimiento

· Los que velan por la unidad familiar y el derecho de familias

· Los que intervienen en el abastecimiento alimentario

Este conjunto de organismos o empresas públicas y privadas es el objeto de intervención por parte del gerente social. Es ante quien ejerce el liderazgo, donde introduce la coordinación y la cooperación, donde aplica los consensos y concertaciones, donde aplica los conceptos de multiinstitucionalidad y gestión intergubernamental. 

La oferta agrupa la disponibilidad de recursos socialmente disponibles para la generación de los bienes y servicios que conllevan los satisfactores requeridospor la demanda . Al decir de Max-Neef, algunos de los siguientes son ejemplos de los satisfactores que van incorporados a la oferta: 

Subsistencia:
Salud física, salud mental, alimentación, abrigo, descanso, procreación.

Protección:
Cuidados, solidaridad, seguridad social, derechos, familia, morada.

Afecto:

Autoestima, generosidad, amor, amistad, familia, mascotas, caricias, 

Entendimiento: Lliteratura, maestros, educación, comunicación, estudio, escuelas 

Participación:
Derechos, afiliaciones, opinión, asociación, partidos, vecindad.

Ocio: 

Humor, tranquilidad, juego, espectáculos, fiestas, diversión, tiempo libre.

Creación: 
Imaginación, audacia, inventiva, habilidad, destreza, talleres, ideas.

Identidad:
Pertenencia, símbolos, hábitos, costumbres, valores, historia, compromiso.

Libertad:
Autonomía, voluntad, rebeldía, tolerancia, igualdad de derechos.

La pregunta obligada para la oferta es: ¿Cuáles son los bienes y servicios que deben producirse y/o distribuirse para llevar los satisfactores descritos a la totalidad de la población? 
Indistintamente los satisfactores pueden llevarse dentro de un bien o servicio o dentro de otro. Es el caso por ejemplo de los satisfactores alimentarios que pueden ofrecerse a través de un producto o a través de otro con precio de mercado diferente, calidad diferente o con empaque diferente. Otro ejemplo es un satisfactor de diversión que se puede ofrecer a través de un servicio o de otro diferente.

Los tipos de satisfactores que la comunidad demande y los bienes o servicios que se utilicen para su transporte, dependen de las condiciones culturales. O al decir del Materialismo Histórico, de la ideología dominante. Por ejemplo un satisfactor de abrigo puede obtenerse con diseño y construcción extranjera (un par de zapatos importados de Italia) o autóctona (un par de alpargatas elaboradas en cabuya por los indígenas). 
Ambos bienes desempeñan la misma función desde el punto de vista de la satisfacción de la necesidad; pero por razones de idiosincrasia, el individuo humano puede requerir un artículo o el otro. 

Parte de los problemas de la oferta está en resolver como integra el paquete de satisfactores que se lleven al mercado, los cuales en libre juego de oferta y demanda, son los que la demanda exige debidamente influenciada por los patrones culturales predominantes. 
Pero mediante intervención deliberada del Estado a través del modelo de gerencia social propuesto, es posible accionar dichas fuerzas y propiciar consumos de mercancías diferentes como por ejemplo las de origen nacional. En un momento cuando la propensión al consumo de artículos importados es tan elevada como consecuencia de la variable “gustos y preferencias del consumidor” de la función demanda, con graves consecuencias para la balanza de pagos del país, la intervención del Estado bajo el esquema gerencial que se propone, puede ser una contribución de algún significado para alterar los condicionantes de la demanda agregada del país y favorecer la industria nacional.

El gran reto para la oferta de la gerencia social es trascender la sectorialidad y abordar su tarea con enfoque suprasectorial, respondiendo a la integralidad humana principalmente o con otra alternativa metodológica.

No se ha difundido suficiente literatura que aclare y amplíe el concepto de suprasectorialidad. Esto da lugar a que surjan interpretaciones y enfoques diferentes, lo que obliga a adoptar un concepto para unificar los términos sobre los que se desarrolle la propuesta metodológica.

La tradición en la gestión sectorial es que los factores determinantes de la programación y las decisiones se ubican al interior de las instituciones. El punto de partida en los procesos de planificación esta demarcado en la dotación de recursos humanos, financieros y materiales, de los que disponen las entidades. Los programas se diseñan desde el interior de la empresa y la programación se condiciona a la capacidad operativa de la institución.

La gerencia moderna de la empresa privada se refiere a métodos diferentes. Aquí el punto de partida es exterior y del manejo del entorno dependen las decisiones directivas. Luego se busca la manera de acondicionar internamente la organización para responder a los requerimientos que la situación externa impone.

El enfoque de suprasectorialidad que se propone es una analogía de la gerencia moderna. Se trata de que un conjunto de entidades sectoriales, simultáneamente y en coordinación, adopten procedimientos de programación y toma de decisiones a partir de las condiciones exteriores, que en este caso son las mismas para todas las entidades que conforman el conjunto.

Adicionalmente, además de ubicar en el exterior de la entidad el punto de partida y los factores que condicionan la programación y las decisiones, los principios constitucionales de efectividad del Estado, que obligan un manejo orientado a generar impactos positivos en la vida social, generan otra característica en la gestión suprasectorial: en el entorno, donde están el punto de partida y los condicionantes de la programación y las decisiones, se encuentra también la población con sus necesidades.

En tal sentido, es a partir de las características de la población objetivo que se definen los términos de la programación y la toma de decisiones. La integralidad humana se convierte en un centro de convergencia del conjunto de entidades y esta misma integralidad define las condiciones externas que determinan los procesos simultáneos de planificación para todas las instituciones y sectores involucrados. La integralidad humana entendida como la concepción del ser humano en una sola totalidad que encierra un conjunto de necesidades que requieren, todas simultáneamente, de atención y satisfacción mediante el uso de bienes y servicios.

La coordinación interinstitucional entonces, se realiza sobre el sujeto pasivo quien como punto de convergencia de la acción institucional, permite la autonomía e independencia operativa pero basada en los lazos impuestos en la etapa de formulación. Con ello se logra que el diagnóstico para todas las entidades sea el mismo, la formulación se realice simultáneamente mediante trabajo en equipo (interinstitucional) a través de programas y proyectos de tecnologías múltiples, y ejecución y operación se realicen mediante coordinación entre las mismas entidades. 

Otra alternativa metodológica que permite aplicar los mismos fundamentos en la coordinación se refiere a tomar como punto de partida o lugar exterior,  un mismo problema o problema común existente en la población como por ejemplo una epidemia, un desastre, etc. Igualmente, dicho problema se constituye en el punto de convergencia de todas las entidades y a partir de él montar todo el proceso de gestión.

Otra alternativa metodológica puede ser tomando como punto de partida o factor exterior con funciones de punto de convergencia para la acción institucional, una meta de cambio en el sujeto pasivo como por ejemplo la reducción de la tasa de mortalidad, la elevación de la cobertura de un servicio, etc. Los esfuerzos de las entidades, el ordenamiento de la coordinación  y la complementariedad, se canalizarían hacia el cumplimiento de la respectiva meta y a partir de ahí se implantaría el proceso de gestión suprasectorial.

.D) EL MARKETING SOCIAL

El marketing para la gerencia social se refiere al suministro a la población de los bienes y servicios que contienen satisfactores de las necesidades humanas. Es el procedimiento mediante el cual los bienes y servicios llegan a la población ser usados en el consumo, después de haber partido del punto donde se producen o generan y haber hecho el recorrido por el mercado 

El marketing está constituido por el conjunto de mecanismos y procedimientos y todos los accesorios de infraestructura, apoyo y complemento, que se aplican para atravesar la ruta comercial y espacial a través de la cual se llevan al consumidor final los bienes y servicios derivados de la operación de las unidades que componen la oferta. 

La finalidad es que toda la población independientemente del grupo o estrato al que pertenece, tenga acceso a los satisfactores  que requiere para mejorar su calidad de vida y en este sentido avanzar en el logro del desarrollo humano. 

Están incorporados dentro del marketing de la gerencia social:

a) Todos los mecanismos que favorecen la aplicación de sus principios o fundamentos entre los que se encuentran: 

· Los de lograr la participación de la sociedad civil en la gestión de políticas públicas;

· Los de facilitar la composición multiinstitucional en la oferta;

· Los de propiciar la conformación de grupos poblacionales en la demanda;

· Los de propiciar consensos y acuerdos en la oferta 

· Los de propiciar la interacción Estado-sociedad civil en concertación;

· Los de contribuir a la cohesión de la sociedad civil entre sí;

· Los de promover la comunicación social y facilitar la orientación “macromunicipal”;

· Los de construir la identidad de la comunidad y el compromiso con la municipalidad;

· Los de lograr la concientización y la sensibilización de todos los actores que participan en la empresa; 

b) Todos los mecanismos propiamente de contacto entre la oferta y la demanda o los canales por donde llegan los satisfactores a los individuos entre los que se encuentran:

· Trámites o procedimientos de acceso a los programas de servicio social que realizan las entidades del Estado

· Procedimientos operativos de las empresas privadas que brindan servicios sociales

· Operación de los establecimientos (oficiales y particulares), de distribución o comercio mayorista y detallista de los bienes que satisfacen las necesidades básicas de la población. 

c) Todos los mecanismos que contribuyen a la movilización social para la cogestión de políticas públicas como son:

· Programas de comunicación social para el desarrollo

· Celebración de pactos sociales, consensos y concertaciones

· Escenarios y espacios de consenso y concertación

· Organizaciones sociales para la ejecución de programas, solución de problemas comunes o alcance de metas

En resumen, el marketing de la gerencia social está estrechamente ligado a los mecanismos de coordinación interinstitucional y a los de movilización social para buscar la concertación entre el Estado y la sociedad civil en la cogestión de políticas públicas.

En el caso de los bienes, los procesos de comercialización que deben realizarse para que estos lleguen al consumidor, deben tener una concepción con sentido social; y en el caso de los servicios, los procedimientos para la relación directa entre el prestador y el usuario, también deben estar basados en el criterio del valor y dignidad del usuario.

Aquí dos aspectos son fundamentales: la concepción del “cliente” y la calidad en los productos y los servicios.

Como estamos en un modelo analógico, el fenómeno conocido se refiere al cliente para hacer referencia al individuo que compone la demanda el cual en este caso toma una connotación diferente. Alternativamente, la denominación puede ser de: ciudadano, beneficiario, usuario, consumidor o administrado como lo llaman en España, pero en ningún caso “cliente” así para efecto de los principios gerenciales la persona humana se revista de esas características. 

Para los efectos de la presente propuesta, se denominará USUARIO al sujeto pasivo de la gerencia social. En cuanto a la calidad, que se define como la capacidad de un bien o servicio para satisfacer los requerimientos de un mercado, en este caso debe basarse en las especificidades de la necesidad humana a la que va dirigido el bien o servicio.  

Pero es recomendable tener en cuenta siempre, que alto porcentaje de los satisfactores son de orígenes culturales y por lo tanto susceptibles de cambio sin que se altere su valor respecto a la necesidad. El marketing, como medio de contacto entre la oferta y la demanda, tiene alguna capacidad para intervenir en los patrones culturales que definen los satisfactores y contribuir a los cambios derivados de los procesos de planificación.

La planificación, en este caso participativa, es el primer paso en la operación del marketing; pues si se busca que la oferta responsa consecuentemente a los requerimientos de la demanda, es a través de la participación como esto se ha de hacer posible.

Casi todos los procesos de marketing tienen tres componentes principales: la investigación de mercados, las ventas (preventa, venta y postventa) y la publicidad. En el caso que estamos tratando, el primero se sustituye por un estudio de necesidades o un estudio socioeconómico con el fin de detectar objetivamente las verdaderas necesidades de la población para dar respuesta consecuente, ojala a través de un sistema de planificación participativa; el segundo se refiere a la pertinencia de la respuesta tanto en cantidad, cualidades, oportunidad y localización para la entrega de los bienes y servicios al usuario; y la tercera, a la movilización social para que se facilite la multiinstitucionalidad y el uso correcto de los bienes y servicios por cuenta de los usuarios.

En todos los casos, los procesos de marketing deben orientarse a implantar sistemas sustitutivos de las fuerzas del mercado, con el fin de evitar que sean estas las encargadas de regular la asignación de los satisfactores de las necesidades básicas de la población, de modo que deliberadamente se intervenga para que la distribución social de los bienes y servicios, se realice con criterios de racionalidad humana. 

El marketing de la gerencia social es el componente del modelo donde se manifiesta la filosofía propuesta. Si hemos dicho que la gerencia social es un medio para aliviar los efectos socialmente negativos del libre funcionamiento del mercado mediante la  interferencia a sus fuerzas (oferta y demanda) para garantizar la irrigación de bienes y servicios a toda la población sin distinguir ubicación económica o espacial, es a través de la distribución social o comercialización donde más se facilita este propósito. Por lo tanto los instrumentos para realizar la gerencia social son ante todo, instrumentos de marketing de políticas públicas. De ahí que los instrumentos de información, de comunicación social, de planificación, de organización, de administración de que trata el capítulo siguiente, son todos en su conjunto medios para hacer el marketing, es decir medios para garantizar el acceso equitativo de toda la población a los bienes y servicios con los cuales le será posible mejorar su calidad de vida y en consecuencia avanzar en el desarrollo humano. 

CAPÍTULO   V:

INSTRUMENTOS PARA LA GERENCIA SOCIAL

El capítulo cuarto muestra las características que tiene el modelo de gerencia social propuesto para Colombia, que podría ser eficaz para la gestión de una política social orientada a las necesidades sociales que hacen parte del desarrollo humano y a la vez evitando que sus soluciones caigan a merced exclusiva de las leyes del mercado. Ahora es necesario definir los instrumentos requeridos para llevar a la realidad los términos anteriormente definidos. La pregunta es: ¿ Cómo instaurar en Colombia un esquema de gestión de políticas públicas con base en los planteamientos anotados en el capítulo anterior ?

5.1.- NECESIDAD DE INSTRUMENTAR

El puente entre el sujeto y el objeto que permite el contacto directo entre el aparato institucional y la realidad existente para que el marco conceptual no se limite al campo de las ideas sino que se traduzca en hechos tangibles capaces de propiciar los cambios requeridos en la situación social mediante impactos de fácil evidencia, necesita medios con los cuales las entidades ejecuten la acción y en este caso apliquen los principios gerenciales en la gestión del desarrollo social.

El alcalde municipal y su equipo de gobierno necesitan disponer de un conjunto de herramientas aplicables en la gestión de la política pública, las cuales lleven en su esencia los propósitos definidos para el funcionamiento del Estado. Son los instrumentos a través de los cuales se realice la operación, los cuales se inscriben en los campos de la información, la planificación, la comunicación social, la administración pública y la organización institucional

De  otro lado, es necesario tener en cuenta las dificultades y limitaciones que tiene la aplicación de la gerencia social en Colombia. Esto hace que sea obligatoria la adopción de un conjunto de herramientas capaces de superar las dificultades y sobrepasar las limitaciones para que la conceptualización sea viable. 

Bernardo Kliksberg, Coordinador del Instituto Interamericano para el Desarrollo Social del BID, en el Primer Congreso Interamericano del CLAD en Rio de Janeiro (noviembre de 1996), hablaba en una ponencia sobre “la agenda de problemas de la gerencia social” y entre ellos anotaba varios que para nuestra opinión, sólo se pueden afrontar a partir de la efectividad de los instrumentos. 

Decía el ponente que “Practicarla requiere ante todo pasar del enfoque prescriptivo usual en gerencia en otros campos, a un enfoque esencialmente heurístico” o sea donde es necesario “...construir conocimiento a través del ensayo y error...”, lo que implica creatividad, ingenio y con ello mecanismos que permitan aplicar estos criterios. También hacia referencia a la sostenibilidad de los programas que tienen existencia mientras están recibiendo apoyo, “pero que después de un período de haber finalizado la cooperación prestada, fracasan finalmente, porque no ha  habido un aporte a su autosustentabilidad.”. El otro problema señalado es el de la incidencia del medio ambiente en el funcionamiento efectivo de los programas sociales, donde es necesario tener en cuenta otros elementos del entorno entre los que destaca “... el medio ambiente político en el que les va corresponder actuar, el perfil demográfico de la población a asistir, los patrones culturales prevalentes y su posible compatibilidad o incompatibilidad con las propuestas de acción que el programa entraña, la historia particular de la comunidad asistida, sus experiencias anteriores en esta materia y las capacidades de articulación y organización comunitaria preexistente”. 
El carácter interorganizacional fue también citado por el conferencista según consta en la publicación respectiva, donde dice que “Se trata de ver entonces como se gestionan conjuntos de organizaciones y sus interacciones”. Cómo se puede superar el problema de las acciones no transparentes ya que suele ocurrir que “... tras la superficie se están desarrollando diversas disputas subterráneas...”. y también que los gerentes sociales tienen que “... alcanzar las metas organizacionales, en medio de presiones diversas de diferente índole”, por todo lo cual es necesario “... crear espacios favorables a la participación activa de la comunidad asistida...” y también implantar mecanismos de seguimiento y evaluación con “...metodologías adecuadas que junto a las dimensiones cuantitativas, den cuenta de aspectos cualitativos. 
Al mismo tiempo los sistemas de medición deben estar funcionando en tiempo real, para que sus productos puedan ser incorporados a la toma de decisión gerencial”. “Los programas sociales deben contar con la transparencia “... que debe ser activa  y debe garantizar la escrupulosidad de la operación”. Como la gerencia social “... significa en la práctica cotidiana enfrentar singularidades como entre otras las enunciadas, no es una operación organizacional tubular, sino otra de índole diferente, mucho más fluida y de composición interorganizacional”. 

Como se puede ver en las apreciaciones de Kliksberg, la necesidad de instrumentar para el caso que nos atañe, no es solamente un problema de puente entre el sujeto y el objeto, sino que además los instrumentos deben cumplir otra serie de requisitos que seguramente en el medio colombiano se vuelven más difíciles.

Se busca entonces en esta propuesta identificar instrumentos que sean viables en nuestro medio; que permitan de verdad pasar del discurso al hecho y que tengan la capacidad de superar las diversas presiones que se oponen a cualquier intento de cambio en las estructuras operacionales y en los esquemas de gestión de políticas públicas.

5.2.- PROPUESTA SOBRE INSTRUMENTOS 

5.2.1.-LA INFORMACIÓN
Cualquier proceso gerencial que conlleva toma de decisiones, implica la necesidad de información para tener los criterios de la decisión; por eso, el primer instrumento para establecer el modelo de gerencia social es el de la información.

En el país no existe cultura de la información y esta tradicionalmente se ha manejado con el método de las tablas estadísticas basadas en censos, conteos y mediciones rigurosas. Como consecuencia, se ha generado una información incompleta, parcial pero sobre todo desactualizada y por eso no es adecuada para la toma de decisiones. El uso principal ha sido más para que los estudiantes realicen sus trabajos académicos que para la toma de decisiones. Por eso los gobernantes territoriales no le conceden importancia por cuanto para ellos no es de utilidad.

En un documento de trabajo elaborado en la DIOGS-UDS-DNP que reposa en la Secretaría de Planeación del Cauca, se encuentra un diagnóstico sobre la situación de la información en Colombia, en el que, entre otras características, se encuentran las siguientes afirmaciones: La información no es consecuente con las políticas y planes de desarrollo; los datos son fragmentados, de baja calidad y desactualizados; los datos no satisfacen las necesidades regionales y locales sino que se orientan a satisfacer los requerimientos del nivel central; hay muchos sistemas de información dispersos; algunos son sofisticados, complejos y con poca utilidad práctica; se utiliza alto volumen de información mucha de ella sin tener en cuenta los objetivos y el alcance del sistema; se confunde un sistema de información con un sistema computacional y por eso se condiciona el montaje del sistema de información a la adquisición de equipos de hardware; no se establecen necesidades y disponibilidades reales con base en consultas a los productores de datos y consumidores de información; no se incluyen mecanismos de retroalimentación para que la información retorne a los productores y se comprometan a mejorarla; no se ofrece para todos los niveles geográficos y jerárquicos según la escala de toma de decisiones; está centralizada y con ello se concentran grandes volúmenes de datos que retardan los procesos, la hacen inoportuna y sin disposición para los entes locales; no hay estabilidad y continuidad en los recursos destinados a los sistemas; las fuentes, instrumentos y datos no están adecuados a las necesidades de planificación y seguimiento; los esquemas son antiguos y no corresponden a las necesidades presentes.

 Lo que se propone en los instrumentos identificados es dar una respuesta a ese diagnóstico y aplicar los ajustes y correctivos necesarios para modificar la situación, de modo que la propuesta sea útil en el proceso gerencial. Para el efecto, se debe contemplar el cumplimiento de las siguientes condiciones: 

A) TIPO DE INFORMACIÓN 
Se trata de aplicar el método de indicadores a cambio del de las tablas estadísticas. Este permite alcanzar los objetivos señalados, o sea hacer de la información una herramienta útil en la toma de decisiones (ágil, oportuna y veraz). 

Los indicadores son expresiones cuantitativas que representan acontecimientos reales y sirven para verificar relaciones que muestran el comportamiento o las tendencias de los fenómenos que se quieren estudiar, en este caso los que se relacionan con las necesidades sociales y las respuestas de oferta a estas mismas necesidades. “El término indicador empezó a usarse en la literatura estadística y económica en el sentido de una cifra que expresa sintéticamente una magnitud significativa de un fenómeno. Con frecuencia se le da la acepción de una cifra que refleja fenómenos o circunstancias que no han sido captados o cuantificados directamente. Y en ciertos contextos se distinguen de otras estadísticas por su grado de elaboración: porque son cifras derivadas de los datos primarios, en la forma de índices, tasas u otras medidas”.
 Lo cierto es que para los fines que se buscan dentro del contexto de la gerencia social en Colombia, es la modalidad de información que más se acomoda a las circunstancias.

En el campo de lo social, durante los últimos decenios el concepto de indicador ha venido tomando especial importancia y para ello se ha utilizado la expresión “indicadores sociales”. Dice un documento del DNP que “A finales de los 60 y comienzos de los 70 entidades oficiales y agencias internacionales llevaron a cabo proyectos buscando desarrollar las ideas básicas de los indicadores sociales. En 1969 el Departamento de Salud, Educación y bienestar de los Estados Unidos publica Towards a Social Report, la oficina de estadísticas del Reino Unido produjo Social Trends en 1970, y muchos trabajos son elaborados sobre indicadores sociales en Francia, en el Comisariado del Plan, y en la División de asuntos sociales de la OCDE”. 
 

Más adelante anota el mismo documento que “El indicador social es, pues, una medida o serie estadística seleccionada para mostrar aspectos que sean especialmente relevantes en la realidad social, de acuerdo con un propósito o interés particular. Tras cada indicador hay, pues, una justificación para tomarlo en cuenta, que puede basarse en una concepción de la realidad, en intereses o en valores. “

Existen diferentes tipos de indicadores sociales, todas debidamente justificadas por sus autores. Para los fines de la presente propuesta de gerencia social, la clasificación utilizada por el DNP es perfectamente ajustada. En tal sentido consideramos cinco (5) tipos así:

Indicadores de Insumo: Los que se refieren a los recursos humanos, financieros y materiales que se destinan para buscar los objetivos y metas.

Indicadores de Proceso: Los que permiten cuantificar las acciones o procesos realizados.

Indicadores de Acceso: Los que se refieren a los factores que condicionan el acceso a los medios necesarios para satisfacer necesidades o a algún servicio.

Indicadores de Resultado: Los que permiten evaluar los resultados directos de programas y proyectos.

Indicadores de Impacto: Los que permiten verificar los cambios o modificaciones que se producen en el sujeto pasivo que en este caso es la población que se está examinando.

Por supuesto, cada uno de los tipos señalados tiene otras divisiones, según el campo donde se esté utilizando.

B) ENFOQUE SISTÉMICO
1) Aspectos conceptuales

Para poder aplicar el modelo de gerencia social en los términos descritos anteriormente, cualquier enfoque no sirve para el manejo de la información. Con el fin de lograr los objetivos deseados es necesario aplicar el enfoque sistémico, es decir manejar la información a través de un sistema.

El concepto de sistema ha sido utilizado ampliamente y casi hoy a cualquier cosa se le llama así. Al respecto dice Bertalanffy que “si alguien se pusiera a analizar las nociones y muletillas de moda hoy por hoy, en la lista aparecería sistemas entre los primeros lugares. El concepto ha invadido todos los campos de la ciencia y penetrado en el pensamiento y el habla populares y en los medios de comunicación de masas. El razonamiento en términos de sistemas desempeña un papel dominante en muy variados campos, desde las empresas industriales y los armamentos hasta temas reservados a la ciencia pura. Se le dedican innumerables publicaciones, conferencias, simposios y cursos. En años recientes han aparecido profesiones y ocupaciones, desconocidas hasta hace nada, que llevan nombres como proyecto de sistemas, análisis de sistemas, ingeniería de sistemas,  y así por el estilo.”
 No obstante, la teoría general de los sistemas “ ... es una ciencia general de la totalidad” que en forma elaborada sería “ ... una disciplina logico-matemática, puramente formal en sí misma pero aplicable a las varias ciencias empíricas. Para las ciencias que se ocupan de Todos organizados.”

Un sistema es un conjunto de elementos que se interrelacionan o interactúan con el propósito de lograr un objetivo. En tal sentido su aspecto más importante no son los elementos que lo componen sino las interrelaciones entre ellos. Para el caso que nos atañe, lo fundamental del sistema de información es el mecanismo de enlace entre las entidades participantes con el fin de que en las interacciones se produzca un adecuado tráfico de datos, que son los insumos de los indicadores, y de los productos resultantes (indicadores) para retroalimentar las fuentes y brindar la utilidad en materia de información.

Existen sistemas abiertos y sistemas cerrados según si las interrelaciones se presentan únicamente entre los elementos del propio conjunto o si también hay interacciones con partes externas al conjunto; pero para los fines sociales de la propuesta, otra característica del sistema es su carácter autocinérgico. El mecanismo dinamizador debe ser de tal carácter que la operación sea automática y tanto insumos como productos circulen rutinariamente en forma permanente y continua y con duración indefinida.

El hecho de proponer un sistema de información territorial, uno para cada departamento, significa que la información necesaria para la planificación del desarrollo dentro de los parámetros de la descentralización y la autonomía territorial, es única y que todas las entidades deben participar en su producción y alimentarse de la misma. 
Con el enfoque sistémico se corrige el problema de la dispersión, la duplicidad de tareas y los sesgos que actualmente existen. Eso sí, es necesario aclarar que: una cosa es la información necesaria para manejar autónomamente los asuntos territoriales del desarrollo (departamentales o municipales) y para tomar decisiones por parte de gobernadores y alcaldes y otra cosa es la información que se necesita para las decisiones del presidente y los ministros en el nivel nacional, o la que se requiere con el fin de decidir sobre asuntos políticos del nivel nacional o para  asignar recursos de este mismo nivel o para la aplicación de normas legales de orden fiscal; así estos asuntos tengan relación con las entidades territoriales, en este caso le corresponde al DANE suministrar la información correspondiente. 

2) Los subsistemas de indicadores 
Para los efectos del sistema de información, es conveniente considerar las separaciones que existen en el objeto o sujeto pasivo que se va a examinar; por ello es recomendable concebir unos subsistemas separando la información para cada de acuerdo a los campos donde se apliquen los principios de la gerencia social, los cuales están definidos por las áreas de intervención de los gerentes sociales. 
Los funcionarios deben tomar decisiones inherentes al manejo interno de la administración pública (áreas administrativa, financiera y de gobierno), otras que tienen injerencia con la actividad económica, las que se refieren a la participación y el desarrollo social y las de gestión ambiental y de ordenamiento territorial. Con base en ello los subsistemas podrían ser: 

1) Subsistema de Indicadores Sociales

2) Subsistema de Indicadores Económicos 

3) Subsistema de Indicadores de Administración Pública
4) Subsistema Ambiental y territorial

C) UN CASO ILUSTRATIVO
A manera de ilustración presentamos aquí el diseño de un sistema de información que se formulado en los departamentos de departamentos de Cauca y Bolivar. Si bien a comienzos de 1999 dicho sistema no estaba operando en ninguno de los dos territorios y por lo tanto no conocemos su utilidad práctica, la concepción y el diseño propuesto es útil para los fines ilustrativos. Un resumen de la propuesta se presenta  a continuación, tomado de los documentos que reposan en la Secretaría de Planeación del Departamento del Cauca
En primer lugar, define un marco teórico. Aquí se refiere a la necesidad de diseñar un sistema de indicadores dando respuesta a un modelo teórico concreto para efecto de que no sea un conjunto de índices, tasas y relaciones aritméticas aisladas de un contexto real. Para definir el marco teórico parte de un concepto de desarrollo social que se basa en el término “calidad de vida” y de ahí deriva el concepto de desarrollo social, objeto que se medirá con los indicadores.

Se inspira en el lenguaje de Max-Neef, pero hace unos ajustes de modo que si se aplica la concepción del autor, a veces se refiere a necesidades y otras a satisfactores sin distinguir unos de otros. Con base en ello elabora una lista de trece (13) necesidades individuales e invisibles que son representadas por fenómenos colectivos visibles de donde se extraen los indicadores. 

En segundo lugar, define unas características generales del sistema. Aquí destaca su objetivo de se herramienta para la planificación del desarrollo y se esfuerza por buscar su factibilidad señalando que puede ser de operación manual y que trabaje con la información disponible en las entidades. Define el objeto de estudio al municipio y concentra en este territorio la unidad de conteo. 

En tercer lugar, establece los componentes del sistema. Aquí define las entidades participantes  las acciones que demarcan las interacciones de los componentes del sistema. 

En cuarto lugar, Explica como será la operación del sistema exponiendo las reglas de juego que el conjunto tendrá en cuenta para su participación.

En quinto lugar, define los indicadores. Entrega una lista de 170 indicadores clasificados por conjuntos para cada una de las necesidades humanas y sus fenómenos sociales representativos. 

En sexto lugar, presenta el manual de coordinación del sistema. Aquí define como es la organización para la coordinación, los cargos que intervienen y sus funciones, las responsabilidades institucionales y un calendario anual para la operación. (VER APENDICE I)  

5.2.2.- LA PLANIFICACIÓN
El otro instrumento necesario para la gerencia social es la planificación. No es posible alcanzar algún objetivo sin planificación, menos aún cuando se trata de objetivos de satisfacción de necesidades humanas y calidad de vida.

La planificación en Colombia prácticamente se inició en la segunda mitad del presente siglo. A pesar de que desde los años veinte ya se habían realizado algunos ejercicios en materia de infraestructura, estos no tuvieron la fuerza conceptual suficiente como para destacarlos. Fue cuando, por recomendación de la Comisión Económica para América Latina (CEPAL), se introdujo el modelo de desarrollo de crecimiento hacia adentro a través de la industrialización por sustitución de importaciones, fueron creados el Departamento Nacional de Planeación (DNP) y el CONPES, cuando propiamente se introdujo la disciplina de la planificación en la operación del Estado colombiano, ya para la segunda mitad del decenio de los cincuenta.

Al comienzo la planificación se aplicó con criterios de largo plazo y con alcance macronacional, utilizando un modelo con estrategias para conducir la economía y así se mantuvo por cerca de un decenio. A fines de los años sesenta la modalidad se orientó hacia la gestión de un conjunto de grandes proyectos para luego establecer la costumbre de los “libros plan”, uno por cada período presidencial. Desde 1970 se viene aplicando esta modalidad y cada presidente le coloca un nombre, edita un libro y así queda establecido el plan. Ultimamente y por mandato constitucional, el plan se ha hecho obligatorio tanto para presidente como para gobernadores y alcaldes bajo la normatividad que impone la ley 152 de 1994.

Pero para la gerencia social el tema de planificación requiere de otras consideraciones al margen de las normas vigentes y la evolución histórica nacional. Se trata de aplicar técnicas acordes con los propósitos de la gestión social efectiva y en este caso además, de conformidad con las pautas del modelo propuesto en el capítulo anterior. 

A) EL MÉTODO DE PLANIFICACIÓN
De los casos existentes en el país se deduce que existen dos métodos básicos, pero que desde el punto de vista del enfoque gerencial propuesto, sólo con uno de ellos es posible lograr los objetivos. 

Desde el comienzo y tal vez por tradición, ha sido el método llamado de planificación normativa el que ha tenido mayor utilización; sin embargo, este no es suficiente para cumplir los requisitos que se derivan de la gerencia social, como son la participación de los actores, la pertinencia entre proyectos y requerimientos, la oportunidad para aplicar los correctivos, la sencillez y agilidad metodológica, la incorporación de la sociedad civil en la ejecución de las empresas o el compromiso de todos mediante mecanismos de cogestión, la creatividad e inventiva comunitaria, etc. 
Más aún, cuando en los primeros años de planificación esta no arrojó los resultados esperados dejando muchas expectativas sin resolver, lo que han generado manifestaciones de incredulidad y escepticismo en muchas esferas del medio institucional. O como dice Carlos Matus, “Esa planificación normativa se ha ido distanciando cada vez más de la práctica concreta de las decisiones “ porque ella tiende a  “... referirse a categorías etéreas que incomunican, que no motivan y que hacen indiferentes a las personas que tienen que tomar decisiones ...”, 
 en contravía de los postulados gerenciales que giran precisamente en la toma de decisiones

Se necesita que en la empresa social se adopte el método de la planificación estratégica para lograr las condiciones que en esta materia impone la gerencia social. Pues no sólo porque en la gerencia empresarial moderna ha sido este método denominador común, sino, y con mayor razón, porque el objeto que se debe manejar en este caso se refiere al campo “macromunicipal”, donde están incluidos un número plural de unidades microeconómicas y el escenario de convergencia del Estado con la sociedad civil.

Si tomamos en cuenta el decálogo que señala Matus para la planificación estratégica, vemos que la calificación sobre este método desde el punto de la gerencia social es acertada. Según dicho autor, las siguientes son diez consideraciones que están presentes: 

· Planifica quien gobierna, quien tiene la capacidad de decidir y la responsabilidad de conducir; 

· La planificación se refiere al presente y esto le da un gran sentido práctico, liberándola del sentido libresco que tuvo hasta ahora; 
· La planificación es necesariamente un cálculo situacional complejo que tiene que preceder y presidir la acción concreta; 
· La planificación se refiere a oportunidades y a problemas reales; 
· La planificación es inseparable de la gerencia ya que la única forma de que funcione es que responda a las necesidades de quien gerencia; 
· La planificación es necesariamente política por cuanto no se puede ignorar que uno de los recursos que restringen la capacidad de producción social son las restricciones de poder; 
· La planificación nunca se refiere a adivinar el futuro; 
· El plan es modular o sea que está compuesto de células que pueden agregarse, dimensionarse y combinarse de distintas maneras; 
· La planificación vincula a todos los actores incluidos los oponentes, y finalmente,
· La planificación no manda sobre el tiempo ni se deja rigidizar por él. 

B) ENFOQUE SISTÉMICO Y HOLÍSTICO

Igualmente en este campo sólo es posible aplicar el método seleccionado si se aborda el tema con el enfoque sistémico. Sólo así se cumplen los requisitos de participación de los actores, continuidad, permanencia, oportunidad, pertinencia, compromiso de todos, etc. en la tarea de planificación.

La gerencia social se puede aplicar mediante el montaje y operación de un SISTEMA TERRITORIAL DE PLANIFICACIÓN que involucre a los niveles departamental y municipal dentro de un engranaje que también incluya a la sociedad civil.

Interpretando las circunstancias que actualmente vive el país podemos deducir algunos requisitos que debe cumplir dicho sistema, entre los que vemos los siguientes: 

· Que sea diseñado como sistema según los conceptos de la teoría general de sistemas.

· Que sea soportado teóricamente con el método de la planificación estratégica.

· Que tenga en cuenta los acontecimientos económicos vigentes en las esferas mundial y nacional como la globalización, la apertura y la competitividad.

· Que se oriente a la introducción del Estilo de Desarrollo Sostenible

· Que contemple la perspectiva de género

· Que los productos de planificación sean elaborados por los propios actores y benefactores de ellos.

· Que las metodologías sean sencillas, aplicables y prácticas según la realidad territorial.

· Que se acomode a la normatividad vigente, principalmente a la ley 152 del 94.

· Que permita el ejercicio de la planificación de manera permanente, continua y duradera bajo un esquema dinámico mediante el cual se pueda atender el inmediato, el corto, el mediano y el largo plazo.

· Que rompa el divorcio entre los técnicos y los políticos e involucre a estos últimos en la labor de planificación para que las propuestas de los políticos y los programas de gobierno se alimenten de los mismos procesos de planificación utilizados en la operación del sistema. 

· Que no se soporte sobre los funcionarios del gobierno sino que repose en órganos de la sociedad civil para garantizar la continuidad y la autogestión.

· Que contribuya a la descentralización administrativa y a la construcción de la autonomía municipal.

· Que facilite la integración institucional en el nivel municipal para aplicar el concepto de multiinstitucionalidad.

· Que se constituya en el eje sobre el que giren todos los procesos de participación social

· Que actúe como medio para intervenir culturalmente el concepto de satisfactor de manera que fortalezca una identidad propia basada en sus ancestros y tradiciones.

Al abordar los problemas territoriales teniendo como marco la jurisdicción municipal, las necesidades de su población no se pueden atender de manera parcial ni fraccionada. Como ya ha dicho, el ser humano es integral y todos los componentes de la organización social están relacionados entre sí, por lo tanto la manera de abordar la planificación del desarrollo debe ser holística.

Los procesos de planificación deben aplicar una metodología que permita diagnosticar y formular el conjunto global del desarrollo municipal; para el efecto, se recomienda descomponer el objeto de estudio en los cuatro componentes que conforman el sistema ambiental, pero siempre considerando la totalidad municipal como una sola unidad; estos componentes son: 

· Componente social 

· Componente económico 

· Componente biofísico 

· Componente institucional 

UN CASO ILUSTRATIVO

 En la Consejería Presidencial para la Política Social se encuentra un documento denominado “Propuesta de sistema de planificación territorial” que consigna un diseño hipotético de un sistema que llena los requisitos establecidos para la planificación en la gerencia social. Con fines ilustrativos transcribimos a continuación varios apartes de dicho documento, por cuanto su diseño y concepción pueden dar una idea al lector de las apreciaciones que se han formulado en este libro sobre el tema.

 1) Marco conceptual y antecedentes 

La propuesta que aquí se presenta tiene bases en un análisis teórico realizado sobre algunos autores y en unos ejercicios prácticos conocidos sobre problemas similares de planificación. En el primer caso se toman los conceptos expresados por Carlos Matus sobre Planificación Estratégica Situacional (PES), el Método Altadir de Planificación Participativa (MAPP), el Método de Planificación Orientada a Proyectos de GTZ (ZOPP), los conceptos de desarrollo económico de Paul Barán, los conceptos sobre Desarrollo a Escala Humana de Manfred Max Neef, los conceptos sobre Estilos de Desarrollo de Oswaldo Sunkel, los de Investigación, Acción, Participación de Orlando Fals Borda y Carlos Rodríguez Brandao, la metodología para el desarrollo económico local de Francisco Alburquerque, entre otros. En materia de ejercicios prácticos examina el caso de Pladenar realizado por Corponariño (1990), el Programa de Ordenamiento de Microcuencas de CRC (1993), los talleres realizados por el equipo técnico de asistencia municipal de la Secretaría de Planeación Departamental del Cauca (1996) y los talleres realizados en el Departamento de Bolívar a través de Planeación Departamental y la Misión Social (1997).

2) El objeto de planificación y la unidad metodológica

Se define el MUNICIPIO como objeto de planificación territorial y la MICROREGIÓN DE PLANIFICACIÓN como la unidad mínima sobre la cual se aplica la metodología.

El municipio es la jurisdicción espacial de la entidad territorial bajo los límites politicoadministrativos. La microregión es una zona espacial en que se divide el municipio, que se delimita con criterios de homogeneidad ya sea politicoadministrativa (por ejemplo el corregimiento o la comuna), biofísica (por ejemplo la microcuenca o cualquier otra con límites arcifineos) o de homogeneidad socioeconómica (por ejemplo las regiones funcionales o las regiones nodales). El conjunto de las microregiones de planificación conforma la totalidad municipal de modo que un municipio está dividido en un número plural de microregiones. Distinguiendo las zonas urbanas y rurales, el equivalente de una microregión rural es una comuna urbana.

Una microregión está conformada por un conjunto de células mínimas constituidas por la vereda en la zona rural y el barrio en la zona urbana de manera que la microregión está integrada ya sea por un conjunto de veredas o por un conjunto de barrios.

3) Características generales del sistema

La propuesta de sistema que se presenta en estas notas cuenta con las siguientes características:

a) Se acomoda perfectamente al marco conceptual de la Gerencia Social y a sus requerimientos instrumentales para la aplicación práctica.

b) Está orientado a la introducción del Estilo de Desarrollo Sostenible, pero partiendo de la hipótesis que en Colombia el avance del desarrollo capitalista dentro del Estilo de Desarrollo Ascendente  o Transnacional (tradicional) en algunas regiones, obliga a concebir la coexistencia de los dos estilos siendo posible el primero sólo en algunas regiones y dejando las áreas del viejo estilo para manejo ambiental bajo los parámetros “end of the pipe”, propios del estilo ascendente.

c) El método es de carácter de transición entre el método de planificación normativo y el método estratégico. Del primero conserva la realización de un proceso a través de etapas secuenciales y del segundo, en el interior de cada etapa se introducen contenidos procedimentales del  método estratégico. Es decir bajo el nombre y ordenamiento de etapas se aplica la interpretación de “momentos”, haciendo la siguiente equivalencia:

	MÉTODO NORMATIVO
	MÉTODO ESTRATÉGICO

	Etapa de Diagnóstico
	Momento Explicativo

	Etapa de Formulación
	Momento Normativo

Momento Estratégico

	Etapa de Ejecución
	Momento Táctico-operativo

	Etapa de Ajuste
	Momento Táctico-operativo


d) El proceso metodológico se aplica bajo la denominación de CICLO, siendo este el período de tiempo durante el cual se realizan todas las etapas del proceso, de tal manera que, para efecto que la planificación sea continua y permanente, la última etapa de un ciclo (Ajuste o momento táctico-operativo) sea simultáneamente la primera etapa del ciclo siguiente (Diagnóstico o momento explicativo).

e) El ciclo del proceso de planificación es de duración de un (1) año, o sea que durante este tiempo se aplican las cuatro (4) etapas del ciclo. Se busca armonizar el calendario del ciclo a las vigencias presupuestales del sector público y a los ejercicios o períodos contables del sector privado.

f) Los pilares que soportan el sistema son representantes de la sociedad civil. Cada célula del sistema (veredas y barrios) designa dos (2) personajes de los miembros de la comunidad, seleccionados mediante procedimiento que más se facilite según el caso, y estos personajes que se le denominan PROMOTORES DE PLANIFICACIÓN son los agentes de la comunidad que participan directamente en el proceso y se convierten en pieza esencial del sistema. Simultáneamente, es a través de esta figura que se materializa la perspectiva de género, ya que se pretende que los dos promotores sea uno de cada sexo de modo que en los procesos participativos para la planificación, los problemas se aprecien desde los dos ángulos y los asuntos de genero sean tratados con equidad según la apreciación de sus mismos exponentes.

g) Los Promotores de Planificación (de vereda y barrio) reciben la preparación mínima necesaria para la realización de las tareas que le corresponden, tanto en capacitación teórica como en la aplicación de la metodología. Se encargan de participar en ambos sistemas, el de planificación y el de información, en un caso intervienen asistiendo a los talleres de planificación y actuando como uno de los actores del proceso y en el otro, realizando tareas de recopilación de datos primarios en su domicilio. 

h)  El sistema se monta sobre la RED TERRITORIAL DE PLANIFICACIÓN que es un tejido conformado por la oficina de planificación departamental, las oficinas de planificación municipal y los promotores de planificación (de vereda y de barrio) y que tiene como elemento dinamizador u operador del conjunto, la entidad departamental.

i)  La microregión de planificación (o unidad donde se aplica la metodología), para su estudio, se descompone sectorialmente en los mismos componentes que integran el sistema ambiental, para efecto de apreciar mejor los análisis bajo el enfoque del estilo sostenible. En tal caso la apreciación holística se realiza examinando separadamente los componentes así:

COMPONENTES DEL OBJETO DE ESTUDIO

- COMPONENTE SOCIAL, que contiene los siguientes elementos: abastecimiento alimentario, consumo básico, vivienda, salud, educación, saneamiento básico ( agua, residuos sólidos y residuos líquidos), recreación, derechos ciudadanos, seguridad pública, seguridad social, participación comunitaria, tradiciones culturales, unidad familiar, inventos y talentos, solidaridad y apoyo comunitario.

- COMPONENTE BIOFÍSICO, que contiene los siguientes elementos: subsuelo, suelo, agua, flora, fauna, aire y paisaje.

- COMPONENTE  ECONÓMICO, que contiene los siguientes elementos: producción de bienes, prestación de servicios, ingresos, ahorro, inversión, empleo, infraestructura, valor agregado, tributación, comercio.

- COMPONENTE INSTITUCIONAL, que contiene los siguientes elementos: presencia institucional sectorial, presencia institucional de todo orden (nacional, departamental y municipal), presencia institucional judicial, normatividad incidente, funcionamiento de la administración municipal y recursos fiscales (de todo orden). En todos los casos contemplando las instituciones de naturaleza pública y privada. 

j) La integración institucional sectorial de todo orden (nacional, departamental y municipal), se manifiesta dentro del proceso de planificación mediante la participación concreta en las labores de diagnóstico, el examen de la viabilidad técnica del plan estratégico y la formulación, ejecución y operación de proyectos.

k) El análisis cuantitativo en el diagnóstico y la medición de resultados, se realiza mediante la interpretación de indicadores que serán de tres tipos: indicadores sociodemográficos, indicadores económicos e indicadores de gestión pública.

4) Integrantes del sistema

Los integrantes del sistema son de dos clases: 

a) ELEMENTOS CENTRALES DEL SISTEMA: Llamamos con esta denominación a los que constituyen el conjunto y permiten la conformación de un sistema cerrado, que son responsables directos de los procesos, que son actores protagonistas, que ejecutan la metodología y son los “dolientes” del sistema y sus soportes básicos; son los que definen las interacciones y por ello los que le dan la especificidad al sistema. Estos son:

* Oficina de Planeación Departamental

* Oficinas de Planeación Municipal

* Promotores de Planificación

* Consejo Municipal de Planeación

b) COLABORADORES DEL SISTEMA: Denominamos así a los que también son actores de la historia social, que también tienen relaciones con el mecanismo dándole a este un matiz de sistema abierto, que suministran insumos para la operación del sistema, que reciben impactos de la operación, los que en cualquier momento deben participar de un procedimiento metodológico.  Estos son:

* Dependencias de la Administración Departamental

* Institutos Descentralizados Nacionales, Departamentales y Municipales

* Universidades

* Organizaciones gremiales de la sociedad civil

* Organizaciones No Gubernamentales

* Consejos de Planeación Departamental (Por mandato de la Constitución)

5) Equipos de planificación

La ejecución directa de los procedimientos metodológicos necesarios para la operación del sistema está a cargo de los Equipos de Planificación. Estos son de dos ordenes: del orden departamental y del orden municipal.

DEL ORDEN DEPARTAMENTAL: El Equipo de Planificación del orden departamental es un grupo de servidores públicos vinculado a la Oficina de Planeación Departamental y el Equipo de Planificación del orden municipal es similar pero vinculado a la Administración Municipal (pueden ser de distintas dependencias de esta administración; por ejemplo de la Umata, del Núcleo Educativo, de acción comunal , etc.).

Los equipos está compuestos por cinco (5) personas como mínimo, donde uno desempeña funciones de coordinador general y los otros cuatro son coordinadores de componente (social, biofísico, económico e institucional). 

Al equipo departamental le corresponde: capacitar a los equipos municipales, supervisar los procedimientos municipales, integrar los diagnósticos municipales para elaborar el departamental, sintetizar los planes estratégicos municipales para definir el departamental,   Revisar los planes operativos municipales, velar por la aplicación de las políticas nacionales y departamentales.

DEL ORDEN MUNICIPAL: Los miembros del equipo municipal desempeñan labores de talleristas y como tal les corresponde asistir a todos los talleres que se realizan en las microregiones, deben dirigir la aplicación de la metodología, orientar a los participantes en el manejo del taller. Les corresponde inducir y capacitar a los promotores veredales y de barrio, en los aspectos teóricos y metodológicos. Deben elaborar las relatorías de los talleres y conjuntamente con los colaboradores sectoriales (institucionales), elaborar los diagnósticos lo mismo que el examen de la viabilidad técnica y financiera del plan estratégico. Deben elaborar la propuesta de plan operativo para concertación con la comunidad. 

6) Productos del sistema

Como resultado de la operación del sistema se generan los siguientes productos:

a) DIAGNÓSTICO: Uno por cada microregión, que contiene en cada uno de los componentes (social, biofísico, económico e institucional): situaciones relevantes, problemas, jerarquización de las situaciones y problemas, priorización de las situaciones y problemas, causas de los problemas, nudos críticos, potencialidades de la microregión, fortalezas y debilidades de la microregión.

En este producto se incluye la evaluación del ciclo anterior, los resultados obtenidos, el cumplimiento de metas y los ajustes a la estrategia que sean pertinentes.

b) PLAN ESTRATÉGICO: Uno para cada microregión, que contiene: Cuatro (4) flujogramas (uno para cada componente) como mínimo, de la ruta de mediano plazo  (3 ó 4 años) que se debe seguir para cambiar las situaciones presentes y llegar a las situaciones objetivo. Define la manera de eliminar los obstáculos e inconvenientes que se presentan para cambiar las situaciones; define los pasos que se deben dar para viabilizar las estrategias, suministra la información sobre las acciones para superar las dificultades que impiden solucionar los problemas, indica el camino a seguir para eliminar las causas de los problemas.

c) PLAN OPERATIVO: Uno para cada municipio, que contiene: la síntesis agregada de todas las microregiones, de la estrategia en el corto plazo (contiene cuatro síntesis);  identifica un paquete de proyectos en cada componente, para tramitar durante el periodo; su horizonte es de corto plazo (un año). Puede incluir proyectos de algunas microregiones y de otras no; debe ser concertado con las comunidades a través de un taller.

7) Proceso metodológico

El proceso metodológico de este sistema propuesto se desarrolla en dos (2) fases: una de montaje o establecimiento y otra de operación. La primera se realiza por una sola vez con acciones de reinducción al comienzo de cada ciclo y la segunda a término indefinido, deseando que sea perfeccionada con el transcurrir del tiempo.

Queda claro que antes de proceder en el nivel municipal, es necesario adelantar una FASE DE ORGANIZACIÓN DEPARTAMENTAL que incluye las siguientes actividades:

a) EQUIPO DEPARTAMENTAL : Se refiere a la preparación del grupo adscrito a la Oficina de Planeación Departamental . Incluye la capacitación teórica y en el manejo de la metodología. En la capacitación teórica, donde sea necesario, se dictarán seminarios sobre los siguientes temas: desarrollo económico, desarrollo social, desarrollo sostenible, planificación, globalización y competitividad, metodología de planificación estratégica, políticas vigentes, normatividad constitucional y legal, sistemas de información. En el manejo de la metodología se realizarán talleres para ejercitar la realización de talleres y el manejo conceptual utilizado.

b) SISTEMA DE INFORMACIÓN: Requisito para entrar en el establecimiento del sistema de planificación es el montaje del sistema de información, ojalá basado en indicadores.

· FASE DE MONTAJE

Después de las labores preparatorias en el nivel departamental ya se inicia el trabajo en los niveles municipales con las siguientes actividades:

a) INDUCCIÓN A MUNICIPIOS: Es necesario adelantar una labor de motivación, sensibilización y concientización a las administraciones municipales, dirigida a los alcaldes y jefes de planeación. También se requiere realizar la inducción sobre la propuesta a los jefes de planeación municipal. Para el efecto se recomienda realizar una reunión con todos los alcaldes para presentarles la propuesta y un seminario con los jefes de planeación municipal para introducir los temas teóricos, mostrar los beneficios de la propuesta e invitarlos a diseñar los ajustes al sistema.

b) EQUIPOS MUNICIPALES: Se debe preparar el equipo municipal mediante uno o varios eventos de capacitación donde igualmente se imparta instrucción sobre los temas teóricos relacionados y sobre la metodología que se utilizará. Será fundamental la capacitación sobre el manejo de talleres.

c) ZONIFICACIÓN MUNICIPAL: Antes de entrar en el trabajo de campo es necesario realizar la microregionalización del municipio y elaborar la cartografía mínima indispensable.

d) INFORMACIÓN BÁSICA: También es necesario recopilar y/u ordenar la información secundaria existente, clasificándola para cada microregión definida. Esta se organizará teniendo en cuenta los componentes del todo que se estudiará.

e) PROMOTORES DE PLANIFICACIÓN: Es necesario adelantar una labor rigurosa, cuidadosa y detallada de selección de los promotores de planificación. Se recomienda respetar la decisión de la comunidad sobre esta escogencia que puede ser aprovechando los líderes naturales de cada localidad., siempre manteniendo la equidad de género.

f) CAPACITACIÓN DE LÍDERES: Una vez seleccionados o elegidos los líderes de cada vereda y/o barrio que se convertirán en promotores de planificación, se realizará el proceso de capacitación necesario. para el efecto es necesario realizar los eventos que se requieran con metodologías apropiadas según el caso.

· FASE DE OPERACIÓN

1o) ETAPA DE DIAGNOSTICO

PRIMER PASO: Se realizará un taller en cada microregión con asistencia de los promotores veredales (o de barrio) y el equipo municipal. Se supone que ya están debidamente capacitados los asistentes de modo que se procede a las tareas pertinentes. En este taller se realiza trabajo en comisión una por cada componente  (total cuatro), informes en plenaria, se analiza por separado cada componente, se diligencian los formatos, se elabora informe de relatoría. Los productos del taller son: listado de situaciones relevantes, listado de problemas, jerarquización de situaciones, jerarquización de problemas, priorización de problemas,  identificación de causas de problemas, identificación de nudos críticos, identificación de potencialidades, identificación de fortalezas e identificación de debilidades. Ver manual metodológico.

SEGUNDO PASO: El equipo municipal se reúne conjuntamente con el personal técnico sectorial que presta servicio en el municipio respectivo (de las instituciones nacionales y departamentales) y analiza la información recogida en tres fuentes así: datos básicos secundarios, información recogida en el taller participativo y los conocimientos directos de los técnicos. El equipo extrae conclusiones y elabora el diagnóstico de la microregión separadamente para cada componente y el global.

TERCER PASO: El equipo municipal conjuntamente con los técnicos de las entidades sectoriales, realiza un análisis de alternativas de solución. Examina la viabilidad técnica y las posibilidades de financiamiento. Elabora el paquete de alternativas viables desde los dos puntos de vista.

2o) ETAPA ESTRATÉGICA

PRIMER PASO: Se realiza el segundo taller con asistencia de los mismos participantes del primer taller más los técnicos de las entidades sectoriales que participaron en el diagnóstico. En primera instancia, el equipo informa a la plenaria sobre las conclusiones del diagnóstico y sobre las alternativas técnicas y financieras de solución de problemas. Se realiza trabajo en comisiones por componente con el fin de diseñar la estrategia (mediano plazo). Los técnicos asesoran a las comisiones comunitarias. Se presentan las propuestas de estrategia en reunión plenaria. La plenaria discute las propuestas y adopta la estrategia final. La estrategia es un conjunto de diagramas de flujo con una memoria explicativa.

SEGUNDO PASO: Se reúne el equipo municipal, sistematiza y refina el trabajo del taller. Conjuntamente con los técnicos de las entidades, elabora una propuesta de plan operativo que contiene un conjunto de proyectos para realizar el primer año del período de la estrategia.

3o) ETAPA OPERATIVA

PRIMER PASO: Se realiza el tercer taller. Este es uno sólo para todo el municipio donde asisten cuatro representantes de cada microregión (principalmente los coordinadores de comisión de los talleres anteriores). El equipo municipal presenta la propuesta de plan operativo amplio para discusión de los representantes comunitarios, de donde se extraerá el plan operativo final. Se realiza la concertación entre comunidades, administración municipal y representantes de las entidades sectoriales. Se adopta el Plan Operativo para ejecutar el año siguiente de la vigencia, que consiste en un paquete de proyectos. El plan operativo incluye todo tipo de proyectos, ya sean sociales, ambientales, económicos e institucionales, tanto los que se pueden financiar con recursos públicos como los que deben buscar inversión privada. Los que deben ser ejecutados por entidades del Estado y los que deben ser ejecutados por el sector privado. Es un plan que se refiere al desarrollo municipal y por eso va más allá de los programas de las instituciones del Estado.

SEGUNDO PASO: El equipo municipal tramita el plan operativo concertado. Elabora fichas EBI, elabora el plan de inversiones con recursos de transferencia, presenta las solicitudes ante las entidades sectoriales (departamentales y nacionales). Gestiona ante organismos de financiación los recursos necesarios. Promociona ante el sector privado los que sean del caso, gestiona la elaboración de los proyectos detallados (estudios, diseños, presupuestos, etc.) ya sea directamente por la administración municipal, por contratación de consultoría, por apoyo de las entidades sectoriales, por apoyo de las entidades departamentales. Conforma el paquete de documentos de proyectos debidamente terminados. Realiza los trámites ante los bancos de proyectos.

4o) ETAPA ORGANIZATIVA

Una vez definidos los proyectos y elaborados debidamente los documentos de factibilidad, el equipo municipal conjuntamente con los promotores de planificación de los lugares donde se localizan los proyectos, realiza un proceso organizacional con miras a la ejecución y operación futura de los proyectos. Cada proyecto debe tener su empresa ejecutora según el caso. Si requiere la constitución de un grupo comunitario, una empresa privada, o de cualquier tipo. Si se requiere la constitución jurídica, la capacitación, la organización administrativa, etc. estas labores las debe promocionar el equipo municipal. No se exige que sean realizadas por este mismo equipo porque su capacidad no se lo permite, pero debe buscar el apoyo institucional para estos fines.

No es posible definir exactamente las labores a realizar en esta etapa porque esta se refiere a los proyectos y cada uno tiene sus propias especificidades. Lo que se pretende es preparar una organización en el seno de la sociedad civil, que se encargue del manejo del proyecto en la fase de ejecución, construcción o montaje de los proyectos y que se encargue de preparar la administración de los mismos en sus fases de operación

Esta etapa se refiere también a la realización de todos los trámites y tareas necesarias para que los proyectos se hagan realidad ya sea a nivel de financiación, contratación, adquisiciones, etc. para la puesta en marcha.

5o) ETAPA DE RETROALIMENTACIÓN

Una vez definidas todas las condiciones para hacer realidad los proyectos, se termina el ciclo del proceso y se inicia un nuevo ciclo. Se espera que ya para esta fecha se esté iniciando un nuevo año calendario y con ello el nuevo ciclo.

PRIMER PASO: Reinducción de promotores: Probablemente un año después algunos cambios hayan ocurrido en el seno de las comunidades y es necesario efectuar una reinducción de la metodología; o es probable que sea necesario efectuar algunos cambios a la metodología misma. Esto se realizará antes de iniciar el ciclo siguiente.

SEGUNDO PASO: Evaluación del ciclo anterior: durante el primer taller del nuevo ciclo, en la primera parte, se realizará la evaluación del ciclo anterior que consiste en examinar si la ruta de la estrategia queda igual o si es necesario modificarla. Se examinará el cumplimiento de metas y se verificarán los resultados. se hará un análisis del cambio en las magnitudes de los indicadores y con base en lo anterior se aplicaran las modificaciones que sean del caso.

Después de realizadas todas estas tareas se inicia el nuevo ciclo elaborando nuevamente el diagnóstico situacional del momento presente.

8) Calendarización del ciclo

Para cumplir con el propósito de que el ciclo sea anual y se ajuste a las vigencias fiscales y los ejercicios contables, se tendría que tener en cuenta el siguiente calendario:

Fase de organización departamental

Enero-Febrero

Fase de Montaje:



Marzo-Abril

Etapa de Diagnóstico:



Enero-Abril-Junio

Etapa Estratégica:



Junio-Julio

Etapa Operativa:



Agosto-Septiembre

Etapa Organizativa:



Octubre-Diciembre

Etapa de Retroalimentación:


Enero-Abril-Junio

Por supuesto la anterior propuesta ni es la única ni la mejor sobre la materia; pero creemos que su concepción recoge los temas de reflexión que se habían anotado y por ello la traemos como caso ilustrativo.

5.2.3.- LA COMUNICACIÓN SOCIAL

Desde que la humanidad se ha agrupado con fines de subsistencia de la especie, la comunicación ha estado presente y a través de ella se realizan importantes procesos sociales. En el devenir histórico han aparecido diferentes medios para la comunicación que con el desarrollo tecnológico se han sofisticado facilitando así la interacción a mayores distancias y en menor tiempo. El desarrollo capitalista introdujo sus principios en este campo de modo que los fundamentos empresariales, de mercado y competencia, también hacen parte del manejo de la comunicación social.

Con el transcurrir del tiempo las condiciones socioeconómicas han ido cambiando y consecuencialmente los fenómenos de comunicación se han modificado. En Colombia es interesante observar dos épocas delimitadas en el año 1991, para deducir las implicaciones que en esta materia se presentan a raíz de los cambios históricos ocurridos

· ANTES DE 1991

En esta época el papel de la comunicación y su función sociológica, como es lógico, correspondía a determinantes impuestas por el modelo económico imperante de modo que sus alcances y limitaciones eran consecuencia de los factores inherentes a dicho modelo y a las características del tipo de Estado existente.

La comunicación social concentraba su importancia en los medios masivos convencionales y matizaba con bajo perfil su responsabilidad frente a los requerimientos de desarrollo social. Al fin de cuentas que el Estado benefactor-asistencialista estaba al frente del problema y la comunidad pobre simplemente se limitaba a pedir y recibir los satisfactores que gratuitamente se le brindaban a través de los programas sociales de los gobiernos.

La función principal de la comunicación social cuyo más alto porcentaje estaba concentrada en los medios, giraba en dos campos: la información y la opinión. Se luchaba por la libertad de prensa (que en ocasiones fue interferida) y los comentaristas hasta tenían la oportunidad de orientar procesos, principalmente políticos. Los periodistas se preocupaban por innovar sus técnicas, por crear estilos, por introducir nuevas modalidades, que acompañaban con un proceso de modernización tecnológica y empresarial. El cuento del “cuarto poder” se tomaba en serio y la fuerza de los medios masivos convencionales alcanzaba niveles insospechables.

La información, como uno de los campos de la comunicación social, era objeto de novedades y nuevos conceptos. Algunos periodistas formados en la práctica tuvieron grandes oportunidades para su desarrollo profesional y la institucionalización de la profesión que llegó a las esferas universitarias elevó el estatus de quienes laboraban en este campo. Los premios se instauraban y el galardón se convertía en valioso incentivo para desarrollarse profesionalmente, a veces motivando sagacidades y osadías en los aspirantes.

La noticia era el epicentro de la comunicación y por supuesto, los noticieros eran los programas de radio y televisión más importantes. Los medios escritos que ya contaban con tecnologías inmediatas, se acompañaban de la fotografía, las ediciones extras y otros despliegues que giraban en torno a la noticia. La noticia era objeto de premios y de relevancia para periodistas que lograban sorpresas e impactos en el público. La competencia entre medios por ser los primeros en dar la noticia se convertía en lema de trabajo y en motivo de orgullo para periodistas.

Con el argumento del “derecho a la información” consagrado en la constitución política, la libertad de prensa se convirtió en un riesgo que puede incidir en el proceso de descomposición social que vive el país. Con la disculpa de rating o la circulación, los periodistas han “subjetivizado” la noticia y han hecho de esta un factor más, que lesiona el tejido social y empuja su descomposición.

Los directores de noticieros se han convertido en “autoridad” para calificar los hechos que a diario ocurren en el país y son ellos quienes, pensando por los demás, deciden qué es noticia y qué no lo es de manera caprichosa y subjetiva. Ellos seleccionan un porcentaje de los acontecimientos nacionales, muy bajo porque en los medios el tiempo o el espacio es limitado, y los difunden convencidos, seguramente, que esos son los hechos que el público quiere conocer. No es una respuesta objetiva a las demandas del público, sino una creencia subjetiva sobre los requerimientos del “consumidor” de información.

Cuando se les interroga sobre la calidad de este procedimiento dos argumentos siempre están presentes: el derecho a la información y el rating, no obstante que hay otros dos aspectos que se deben tener en cuenta. 

¿ Quién dijo que el derecho a la información sólo se aplica si se comunica al público los hechos que contribuyen a la destrucción del tejido social? Estos hechos sólo constituyen un porcentaje muy bajo de la totalidad que diariamente ocurre; ¿acaso dar a conocer a los asociados el otro mayor porcentaje de acontecimientos está lesionando el derecho a la información? 

Los periodistas afirman que determinado medio de comunicación tiene audiencia o circulación precisamente porque informa sobre los citados acontecimientos socialmente deteriorativos. Recalcan que lo que a la gente le interesa es ese tipo de información y como argumento probatorio se remiten al rating. Pero, acaso hay para el público otras opciones informativas que le permitan a la gente escoger?  Existen los hábitos del consumidor; y así como hay personas que jamás ven, escuchan o leen noticias, también hay otras que lo hacen por costumbre y dependiendo del tiempo disponible, de todas maneras hacen contacto con un medio para recibir información noticiosa teniendo que someterse a la información que dicho medio les suministre, aunque le gusten las noticias que se están entregando. (Por ejemplo: todos los noticieros de televisión presentan casi las mismas noticias durante el mismo día).

Los medios no hacen estudios de mercado como en el marketing de cualquier otro servicio, para detectar los gustos y preferencias del consumidor y de esa manera diseñar un servicio que responda objetivamente a los requerimientos del mercado. Los directores de informativos son “pontífices” que deciden a su antojo lo que es noticia para los demás colombianos, no importa que con su decisión se agudice el proceso de descomposición social que hoy se vive. Por supuesto, sería absurdo pensar que para preparar un noticiero, previamente hay que hacer un sondeo de demanda por cuanto la noticia es inmediata e instantánea; no, no se trata de eso; se trata de que se conozcan los patrones que rigen los gustos y preferencias del consumidor en materia informativa para que el servicio responda en forma consecuente y no se obligue al público a enterarse de lo que no quiere saber. En cambio, existe el “espionaje” entre los medios y es la competencia la que incide en la selección de hechos sociales que han de convertirse en noticia. Algunos medios se enteran de lo que está informando otro de la competencia para repetir lo mismo sin importar la pertinencia de dicha información respecto a los intereses del sujeto pasivo que la recibe.

El “periodismo escándalo” es otra modalidad que ha tomado fuerza. Se trata de buscar los hechos susceptibles de grandes despliegues técnicos, de períodos largos de tratamiento, de hechos anormales por fuera de la rutina social, para convertirlos en objeto de información. Parece que los periodistas se preocuparan más por llenar los espacios a su cargo con el fin de cumplir sus funciones laborales y sostener su empleo, más que reflexionar sobre su función social. Pero si se cuestiona este fenómeno, no solamente hacen su defensa de manera agresiva y utilizando el medio en sus manos para destruir a su crítico, sino que se van para el otro extremo. Para el otro pequeño porcentaje de acontecimientos sociales que no deterioran el tejido social, pero que tampoco contribuyen al desarrollo cultural y social de la comunidad. Hechos sin trascendencia ni méritos sociales, que si no se comunican tampoco significan nada. Es el periodismo “light”, que tampoco aporta al logro de los objetivos de desarrollo. 

Los periodistas, más no los comunicadores, no han entendido que no se trata de los extremos. Se trata de que aún queda un alto porcentaje de los hechos diarios que ocurren en una sociedad, que no destruyen el tejido social y que también pueden ser tratados como noticia, entre los cuales es muy probable que exista un número de hechos que contribuyen a la reconstitución del tejido, a la cohesión social o a promover el desarrollo del país, sin que estos sean del periodismo “light”.

· DESPUÉS DE 1991

En 1991 el país adopta nueva constitución política y con ella importantes cambios ocurren en la organización social, conformándose un marco condicional diferente para la comunicación social.

Bajo el concepto de Estado Social de Derecho, este ente modifica su papel y se transforman las relaciones Estado-sociedad civil. Ya no se concibe el Estado interventor-benefactor con políticas sociales de corte asistencialista, sino un aparato que crea condiciones y garantiza igualdad de oportunidades para que cada uno de los ciudadanos, haciendo uso de sus derechos aproveche las oportunidades que se brindan bajo los cánones del libre juego de las fuerzas del mercado.

La responsabilidad del desarrollo social ya no recae únicamente en el Estado. Ahora la responsabilidad es compartida entre este y la sociedad civil. No es tarea primordial en la política social disminuir el porcentaje de población con NBI, sino la de contribuir a la creación de capital humano y capital social para que los individuos libremente y dentro de los principios de la equidad social, utilicen sus propias fortalezas y aprovechen las oportunidades que todos por igual deben tener con el auspicio del Estado. Son las potencialidades del individuo y su competitividad, factor determinante de la solución de sus propias necesidades humanas.

El desarrollo se alcanza mediante la suma complementaria de aportes tanto del Estado como de la sociedad, quienes requieren de una relación donde haya convergencia hacia los mismos objetivos de cambio y mejoramiento de la calidad de vida, en el marco del concepto de participación y dentro de mecanismos de concertación entre las partes, necesarios para adelantar procesos de cogestión de la empresa del desarrollo. 

Con ello la sociedad civil, en su carácter de componente coresponsable del proceso de desarrollo, debe cumplir requisitos que permitan el ejercicio de su papel. La sociedad civil desorganizada, inconsciente o desmotivada, no podrá cumplir la tarea que la Constitución Política le impone en materia  de desarrollo social. Y aunque no fuera por norma constitucional o por culpa de algún modelo económico de corte neoliberal, existe un conjunto de satisfactores necesarios para alcanzar el desarrollo humano integral, que no los puede generar el Estado ni se pueden producir en unidades empresariales; pues algunos son elementos inmateriales derivados del tejido social cuya producción y aprovechamiento depende exclusivamente de la producción social y por eso sin su participación no sería posible que la colectividad perciba estos insumos para el desarrollo humano.

Bajo el nuevo esquema Estado-sociedad la comunicación social tiene frente a sí un nuevo reto. La sociedad es un conglomerado de individuos dispersos, heterogéneo, sin unidad de criterio, sin claridad en sus aspiraciones comunes, sin organización apropiada para su función en el campo del desarrollo. Si bien el Estado es el responsable de conducir el proceso y orientar a la sociedad civil, su labor es más fácil si en ella encuentra las condiciones apropiadas.

Claro que durante lo que va corrido del decenio de los noventa muchos intentos y esfuerzos se han hecho en materia de organización social para la participación. Pero una fase histórica como esta implica muchos años para notar cambios substanciales y por ello aún quedan vacíos en importantes campos de la vida social.

Uno de los campos donde, a pesar de que se han logrado avances importantes, todavía hay mucho por hacer es el de la comunicación social para el desarrollo Para lograr el acondicionamiento de la sociedad civil adecuado a la participación y la concertación, se requiere de la comunicación social; para que el Estado convoque, oriente y concerte con la sociedad civil para la cogestión del desarrollo se requiere de comunicación social.

La comunicación social es prerequisito fundamental para que las estrategias de desarrollo se puedan llevar a cabo bajo el esquema de las políticas públicas. Si la planificación, la dirección, la operación, el seguimiento y control de las políticas de desarrollo no es responsabilidad cerrada de los organismos del Estado sino que requieren de la intervención de la sociedad civil de manera abierta, transparente y concertada, un proceso mínimo indispensable para la gestión de las políticas es la comunicación.

Es necesario por lo tanto examinar todos los aspectos inherentes a la comunicación para que cumpla fielmente su compromiso social en esta fase histórica de un mundo globalizado, una economía abierta, un país que requiere construir competitividad y una nación que necesita de los capitales humano y social para salir adelante.

Ya no bastan sólo los medios de comunicación masivos convencionales, sino que también hay tarea importante para los medios masivos alternativos, para los institucionales, para los de comunicación directa y en general para todos los derivados de la cultura por ingeniosos que sean, siempre que contribuyan a lograr los propósitos sociales.

Ya los campos importantes de la comunicación social no son simplemente la información y la opinión. Otras modalidades y variantes se requieren para cumplir plenamente la misión que los retos del desarrollo le imponen, de donde se desprenden cinco tipos de proyectos de comunicación: 

a) La tarea primordial de la comunicación se refiere a la cohesión social necesaria para que al Estado se le facilite la orientación y dirección de los procesos de desarrollo. La comunicación debe ser como el “pegante” que evite la atomización y la dispersión que impiden la movilización social.

b) Otro objetivo, que no se puede alcanzar sin comunicación es el de la movilización social, entendida esta como los procesos de organización de las comunidades en torno a la solución de un problema común, en torno a la ejecución de un proyecto de beneficio común, en torno a la consecución de una meta colectiva o  en torno a la atención de necesidades de un grupo humano homogéneo.

c) Acciones de motivación, de sensibilización, de concientización, necesarias para la participación, no se pueden lograr sin comunicación.

d) El conocimiento de la realidad social en términos objetivos, precisos y técnicos, sin escándalo, ni sensacionalismos ni tremendismos, es punto de partida para comenzar procesos de solución con participación propositiva de la sociedad civil, lo cual sólo es posible con adecuada comunicación social.

e) El llamado a la participación, la difusión correcta de los escenarios, las normas, los mecanismos y las técnicas de participación, también requiere de adecuada comunicación social.

· EN LA GERENCIA SOCIAL
En la gerencia social la comunicación social desempeña papel fundamental. Si el gerente social debe ejecutar acciones de liderazgo para toda la población que gobierna, si se deben aplicar procedimientos de coordinación interinstitucional, pero ante todo si en la gerencia social es básica la movilización social, entonces no es posible aplicar un modelo de estas características sin una efectiva comunicación social.

El papel esencial de la comunicación social es de cohesión del tejido social, de medio para propiciar condiciones organizacionales , de instrumento de enlace para la conducción de los grupos poblacionales. Por eso se pueden ejecutar cinco (5) tipos de proyectos de comunicación según los fines que se busquen y por eso son útiles todos los medios de comunicación que se puedan imaginar dentro de la legalidad. La iniciativa popular y los recursos comunitarios son fuente importante para la creación de medios, para que la gestión de políticas públicas no esté condicionada a los medios masivos convencionales que en este país están monopolizados y operan al servicio del gran capital.

En la gerencia social la comunicación social tiene varias tareas delicadas:

En primer lugar como mecanismo de enlace entre el gerente social y sus “gerenciados”; es decir entre el alcalde con su equipo de gobierno y las demás entidades públicas del orden departamental del orden nacional, así como con los organismos civiles empresariales, laborales, comunitarios y organizaciones no gubernamentales. 

En segundo lugar como requisito previo de los procesos de movilización, es decir de la organización de la sociedad civil en torno a un objetivo concreto.

En tercer lugar como medio para propiciar los cambios culturales que se necesitan para adoptar socialmente satisfactores acordes con las tradiciones y la identidad  propia, de modo que los satisfactores introducidos no sean traídos o “importados” de culturas foráneas, los cuales son de alto precio en el mercado y de difícil acceso para las clases más pobres, sino bienes y servicios producidos con tecnologías sencillas, con aportes propios, con disponibilidad para todas las capas de la sociedad.

Es importante resaltar el último punto sobre los cambios culturales porque en la presente propuesta donde se concibe un enfoque de gerencia social para mejorar la calidad de vida promedio entendida esta como el grado de respuesta cualitativa y cuantitativa del paquete de satisfactores disponible y el conjunto de las necesidades humanas, los satisfactores que se involucren en el proceso constituyen un factor clave en el logro de los objetivos. 

Si un país subdesarrollado no esta en capacidad de disponer del tipo de satisfactores propios de las tecnologías y los niveles de ingreso de Norteamérica y Europa, debe recurrir a la utilización de otros satisfactores de origen autóctono que permitan alcanzar los mismos objetivos en materia de satisfacción de necesidades. La dificultad se presenta cuando por razones de la penetración cultural de que son víctima los países subdesarrollados, los consumidores criollos prefieren bienes y servicios provenientes del extranjero aunque en el propio país se consigan otros con igual capacidad de satisfacción. Aquí la comunicación social es decisiva y la gerencia social puede constituirse en una herramienta potente para propiciar el cambio en el Estilo de Desarrollo, que el que en última define los gustos y preferencias del consumidor.

5.2.4.- LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA
Dice el artículo 334 de la Constitución Nacional: “La dirección general de la economía estará a cargo del Estado. Este intervendrá, por mandato de la ley, en la explotación de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la producción, distribución, utilización y consumo de los bienes, y en los servicios públicos y privados, para racionalizar la economía con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribución equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservación de un ambiente sano.”

En desarrollo de dicho artículo, el Congreso Nacional ha expedido varias leyes entre las que las cuales se encuentran: la ley 60 del 93 sobre competencias y recursos, la ley 99 sobre el medio ambiente, la ley 100 del 93 sobre seguridad social, la ley 101 del 93 sobre desarrollo agropecuario, la ley 115 del 94 sobre educación, la ley 136 del 94 sobre régimen municipal, la ley 142 del 94 sobre servicios públicos domiciliarios, la 388 del 97 sobre desarrollo territorial y principalmente la ley 152 del 94 sobre el plan de desarrollo, además de otras que se refieren a la misma norma constitucional.

Si el Estado es el director general de la economía y a esta le corresponde producir todos los satisfactores de las necesidades humanas y los medios para producirlos, la gran responsabilidad de la Economía Pública, de todas maneras está en manos del Estado aunque bajo este concepto tengan responsabilidad tanto el ente político como el sector privado. En consecuencia, la administración pública tiene un papel vital para que el conjunto social completo (Estado más sociedad) se oriente adecuadamente hacia fines de calidad de vida y desarrollo humano. Por lo tanto la administración pública eficiente, eficaz y efectiva es un requisito para hacer gerencia social y por ello se convierte también en un instrumento para la aplicación del modelo.

No podrá haber gerencia social si no hay administración pública moderna, tecnificada, que aplique los parámetros que se le imponen a la gestión orientada a resultados. Resultados estos que no son diferentes a la satisfacción oportuna, pertinente y equitativa de las necesidades sociales.

La administración moderna se basa fundamentalmente en la aplicación de la Gerencia Estratégica en cualquiera de las múltiples variantes: administración por objetivos, diversificación, Teoría Z, presupuestos de base cero, análisis de cadena de valor, descentralización, círculos de calidad, “excelencia” en el servicio, reestructuración, administración de cartera,  método de administrar andando, administración por matrices, empresario interno, administración de un minuto, calidad total o mejoramiento continuo y últimamente, con una modalidad que difiere de las anteriores pero que busca los mismos objetivos: la reingeniería.

Ante lo que ha sido la realidad del manejo de Estado, donde han imperado la ineficiencia, la ineficacia, la subutilización de recursos, el despilfarro y otras aberraciones como el clientelismo y la inmoralidad, la modalidad de administración que en esta propuesta se contempla es la de reingeniería. Pues en el estado en que se encuentra la administración actualmente, los cambios deben ser profundos. 

Se necesita que la administración pública se debe hacer con criterios gerenciales. Por eso es recomendable que hacia el interior se deben hacer planes estratégicos al estilo de al empresa privada: 1) Definición de la misión, 2) Definición de la visión, 3) Definición de los objetivos generales, 4) Identificación de amenazas y oportunidades, 5) Identificación de debilidades y  fortalezas, 6) Definición de estrategias y 7) Definición de tácticas.

También es importante la gestión humana. Si se aborda el tema con criterios de mejoramiento continuo no es posible aplicarlo si los humanos que hacen parte de la organización no están comprometidos en el proceso y por ello, la selección del personal, la capacitación, la motivación, el ambiente de trabajo, pero sobre todo el trabajo en equipo con decisiones gerenciales consultadas y participativas, son indispensables para generar un producto o servicio que en todo momento debe contemplar la satisfacción del “cliente”. Sólo a partir de la adecuada intervención de los recursos humanos durante el proceso productivo, desde el inicio hasta el final con el propósito de hacer las cosas correctamente, se puede lograr la calidad total para satisfacción del usuario (cliente). Las prácticas clientelistas y politiqueras por lo tanto son un enemigo mortal para la gerencia social.

Si se aborda el problema con criterios de reingeniería, no se debe concebir la empresa como una estructura que tiene organigrama, cargos y funciones por cargo al estilo del viejo Estado burocrático de corte weberiano. Se debe intervenir la organización a partir del análisis de los procesos y bajo el concepto de personal polifuncional, señalar las tareas en cada etapa del proceso cambiando los organigramas por los procesogramas. Parece que esta es la mejor forma de acabar con la tramitomanía y la burocratización de la administración pública. El número de cargos de la planta de la administración municipal debe resultar después de un diseño de procesos de servicio a la comunidad.

La administración municipal debe contemplar las ocho (8) áreas de gestión que anotamos anteriormente: administrativa, financiera, gobierno, ambiental, ordenamiento territorial, participación social, desarrollo social y fomento económico.

En cada una de las áreas se deben precisar claramente el número y las características de los procesos requeridos. Las características de los procesos corresponden a: los insumos, los productos y los instrumentos necesarios para adelantarlo.

Los procesos se dividen en actividades, estas en procedimientos, estos en tareas y para cada tarea se aplican diversos métodos que se realizan utilizando los instrumentos. Por eso es fundamental la claridad sobre los instrumentos necesarios en cada proceso.

EJEMPLOS DE PROCESOS

Algunos ejemplos de procesos de gestión municipal son los siguientes:

ÁREA DE GESTIÓN



PROCESOS

Administrativa




Selección de personal







Capacitación de personal







Mantenimiento de edificios







Compras

Financiera




Cobro de impuestos







Recuperación de cartera fiscal







Manejo de tesorería







Registro presupuestal







Registro contable

Gobierno




Utilización de espacio público







Expedición de licencias







Control del orden público

Ordenamiento territorial


            Reglamento de usos del suelo







Reglamento usos de vías







Reglamento de construcciones

Ambiental




Expedición de permisos







Recolección de basuras







Conservación de microcuencas

Participación social



Capacitación de líderes







Promoción de ONG

Desarrollo social



Formulación proyectos suprasectoriales







Promoción de la movilización

Fomento económico



Creación de estímulos para inversión







Promoción del empleo

EJEMPLOS DE INSTRUMENTOS DE GESTIÓN MUNICIPAL

	TIPO DE INSTRUMENTO
	EJEMPLOS

	INSTRUMENTOS JURÍDICOS
	Leyes

Ordenanzas

Acuerdos del Concejo

Códigos

Decretos

Resoluciones

	INSTRUMENTOS ORGANIZACIONALES
	Pactos sociales

Concertaciones

Convenios

Actas de compromiso

Corporaciones

Fundaciones

Asociaciones

Federaciones

	INSTRUMENTOS INSTITUCIONALES
	Secretarias

Departamentos Administrativos

Oficinas

Direcciones

Establecimientos públicos

Empresas comerciales

Empresas de economía mixta

	INSTRUMENTOS TÉCNICOS
	Metodologías

Tecnologías

Procedimientos

Hardware

Software

Bancos

Bases de datos

Manuales


5.2.5.- LA ORGANIZACIÓN INSTITUCIONAL

Como dice el refrán tradicional que “la ley entra por casa”, el primero que debe adoptar los esquemas organizacionales para la gerencia social es el Estado, lo que significa la necesidad de adoptar una organización de las instituciones acorde con los principios que se pretende implantar.

En la propuesta de gerencia social que estamos presentando, no hacemos referencia a la creación de nuevas estructuras permanentes de matiz burocrático, ni la sustitución de unas entidades por otras ni la conformación de entidades especiales. Si bien esta es una alternativa organizacional válida y en ocasiones probadas sus virtudes en la realidad como en el caso del área metropolitana de Medellín donde Gerencias Sociales está incrustada institucionalmente en la estructura de la administración, en esta ocasión nos estamos refiriendo más que a las estructuras, a los procesos institucionales que permitan aplicar los conceptos de unidad multiinstitucional y acción intergubernamental.

Para no ocasionar resistencia a la propuesta y reacciones inerciales de continuismo, la organización para la gerencia social que recomendamos debe concebirse aprovechando las entidades existentes con sus estructuras tal como son. Lo que se busca con esta propuesta, no es cambiar la organización estructural existente sino alcanzar los objetivos cambiando el estilo de operación. Por supuesto, sin desconocer las bondades de otros esquemas organizacionales que también permiten llegar a los objetivos, de pronto hasta con mayor objetividad. Aquí consideramos una variante organizacional basada en la coordinación interinstitucional.

Vale resaltar el caso del departamento de Caquetá como un ejemplo. En esa entidad territorial el gobernador mediante acto administrativo crea y reglamenta una organización interinstitucional para la gestión de las políticas sociales sin modificar las estructuras administrativas y sin lesionar la autonomía de las entidades de distinto orden, involucra instituciones del nivel nacional y hasta organismos externos a la rama ejecutiva del poder público.

Transcribimos a continuación el texto del decreto No. 636 del 27 de noviembre de 1998, “Por el cual se crea y se reglamenta la organización departamental para la gestión social”. En la parte resolutiva dice dicho decreto lo siguiente:

DECRETA

ARTICULO
1º - Derógase el decreto 427 de 14 de julio de 1998 por medio del cual se creó el Comité Asesor del Gobernador de Caquetá para la Política de Infancia.

ARTICULO
2º - Créase la organización departamental para la gestión social territorial, en los términos que se establecen en el presente decreto.

ARTICULO
3º .- La organización departamental para la gestión social territorial está conformada por los siguientes organismos:

a) El Consejo Asesor Departamental de Política Social

b) El Consejo Departamental de Planeación

c) El Consejo de Gobierno Departamental

d) El Equipo Técnico de Gestión Social Departamental

e) La Secretaría de Planeación Departamental

ARTICULO
4º .- La organización departamental para la gestión social territorial tiene como finalidad canalizar dentro de un solo mecanismo operativo, todos los esfuerzos y acciones de las instituciones del Estado del orden nacional, departamental y municipal y los de la sociedad civil, alrededor del plan de desarrollo departamental para orientar los procesos socieconómicos territoriales hacia el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes del departamento.

ARTICULO
5º .- El Consejo Asesor Departamental de Política Social es el grupo que se encarga de asesorar al Gobernador en la formulación y orientación de las políticas sociales territoriales y está conformado por:

a) El Gobernador del Departamento o su delegado

b) El Secretario de Planeación Departamental

c) El Secretario de Educación Departamental

d) El Director del Instituto Departamental de Salud 

e) El Director del Corpes de la Amazonia 

f) El Director Regional del ICBF

g) El Delegado de la Red de Solidaridad

h) El Defensor del Pueblo 

i) Un (1) representantes del Consejo Departamental de Planeación

j) Dos (2) representantes de los gremios económicos 

PARÁGRAFO:  El consejo será presidido por el Gobernador o su delegado y la secretaría técnica será realizada por el Secretario de Planeación.

ARTICULO 6º - El Consejo Asesor Departamental de Política Social es órgano asesor del Gobernador del Departamento que tiene las siguientes funciones:

a) Estudiar y analizar los diagnósticos y la situación que en materia de calidad de vida afrontan los diferentes grupos poblacionales asentados en el territorio del departamento.

b) Recomendar al Gobernador del Departamento, estrategias, programas, proyectos y actividades a realizar para solucionar problemas y necesidades de los distintos grupos poblacionales asentados en el territorio del departamento.

c) Estudiar y analizar las políticas sociales del nivel nacional y emitir conceptos y recomendaciones sobre la aplicación de estas políticas en el territorio departamental.

d) Emitir conceptos y directrices sobre la aplicación de las políticas sociales incluidas en el plan de desarrollo departamental y sobre las orientaciones estratégicas para su implementación.

e) Expedir conceptos previos sobre programas, proyectos y presupuestos oficiales formulados para atender las necesidades sociales de los habitantes del departamento.

f) Impartir directrices y orientaciones sobre estrategias dirigidas a la promoción del desarrollo humano integral de los habitantes.

g) Impartir lineamientos y directrices para aplicar la coordinación intersectorial e interinstitucional en la gestión de programas y proyectos dirigidos al desarrollo humano integral. 

h) Impartir lineamientos y directrices para promover la organización de la sociedad civil, su movilización y la concertación con el Estado para la ejecución de planes, programas, proyectos y actividades dirigidos al mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes del departamento.

i) Supervisar y orientar a todos los organismos y entidades que operan dentro del departamento en la ejecución de programas, proyectos y actividades con objetivos de desarrollo social.

j) Convocar a la sociedad civil a través de sus diferentes organismos y manifestaciones, para que se vinculen a la cogestión de programas y proyectos dirigidos al mejoramiento de la calidad de vida de la población.

k) Expedir su propio reglamento y las demás que le sean asignadas por el Gobernador del Departamento y que se ciñan plenamente a la ley.

ARTICULO
7º .- La conformación, funciones y competencias del Consejo Departamental de Planeación en los asuntos relacionados con la gestión del desarrollo social, son las mismas que se le han asignado mediante la ley, las ordenanzas y los decretos vigentes que regulan la materia.

ARTICULO
8º .- La conformación, funciones y competencias del Consejo de Gobierno Departamental en los asuntos relacionados con la gestión del desarrollo social, son las mismas que se le han asignado mediante la ley, las ordenanzas y los decretos vigentes que regulan la materia.

ARTICULO
9º .- El Equipo Técnico de Gestión Social Departamental está conformado de la siguiente manera:

a) El Secretario de Planeación Departamental 

b) Un (1) funcionarios de la Secretaría de Planeación Departamental 

c) Un funcionario de la Secretaría de Educación

d) Un funcionario de la Secretaría de Salud

e) Un funcionario del CORPES de la Amazonia. Consultor de Asuntos Sociales.

f) Un funcionario del ICBF

g) El Procurador Delegado para la Defensa del Menor y la Familia

h) Un funcionario de la Red de Solidaridad Social

PARÁGRAFO: El Equipo Técnico de Gestión Social Departamental será coordinado por la Secretaría de Planeación Departamental

ARTICULO
10º .- El Equipo Técnico de Gestión Social Departamental es el grupo de profesionales y personas especializadas que representan a las entidades convocadas para los fines pertinentes y tiene bajo su responsabilidad las actividades de apoyo al Consejo Asesor cumpliendo las siguientes funciones:

a) Preparar estudios, diagnósticos y propuestas para ser analizadas y discutidas en el Consejo Asesor Departamental de Política Social.

b) Diseñar metodologías y procedimientos técnicos de planificación suprasetorial necesarios para promover el desarrollo humano integral.

c) Dirigir la implantación y la operación del sistema de información sociodemográfica departamental para la gestión social territorial.

d) Identificar asuntos, problemas y situaciones de carácter social que requieren de la atención suprasectorial y definir estrategias de intervención con fines de desarrollo humano integral.

e)  Formular los programas y proyectos suprasectoriales que requieren de coordinación interinstitucional para el logro de los objetivos, supervisar su ejecución y operación y realizar su evaluación.

f) Implantar los procedimientos de coordinación interinstitucional necesarios para lograr la atención integral de los grupos poblacionales.

g) Hacer el seguimiento y evaluación de los programas y proyectos sociales derivados del plan de desarrollo departamental.

h) Definir procedimientos y metodologías para impulsar la organización de la sociedad civil y las comunidades, en torno a la solución de necesidades y problemas concretos y para participar en la formulación, ejecución y operación de proyectos de desarrollo social.

i) Brindar asesoría y asistencia técnica a los equipos similares del nivel municipal.

j) Las demás que se asigne el Gobernador del Departamento y que se relacionen con los aspectos técnicos de la gestión social territorial.

ARTÍCULO
11º .-  Las funciones y competencias de la Secretaría de Planeación Departamental y la Secretaría de Desarrollo Social en el campo de la gestión social territorial, además de las que se le asignan a través del presente decreto son las mismas asignadas mediante ordenanzas y decretos vigentes sobre la materia.

ARTÍCULO
12º .- Para aplicar los procedimientos y técnicas de gestión social dirigidos al desarrollo humano integral de la población residente en el departamento, se fijan los siguientes campos de intervención:

a) La Planificación

b) La Organización

c) La Dirección

d) El Control

PARÁGRAFO: Corresponde al Equipo Técnico de Gestión Social Departamental presentar las propuestas detalladas sobre los procedimientos que se aplicarán en cada uno de los campos de intervención y al Consejo Asesor Departamental de Política Social le corresponde adoptarlos con carácter obligatorio para los entes involucrados.

ARTICULO
13º.- El objetivo de la gestión social territorial es el de establecer en la operación del Estado, mecanismos regidos por bajo los principios de eficiencia, eficacia y efectividad para promover el desarrollo humano integral de la población residente en el departamento, mediante el cumplimiento y la ejecución del programa de gobierno y el plan de desarrollo departamental. 

ARTICULO
14º .- El presente Decreto rige a partir de la fecha de su expedición.

Comuníquese y cúmplase.

Dado en el Departamento del Caquetá a los 20 días del mes de noviembre de 1998.  

LUIS ANTONIO SERRANO MORALES, Gobernador de Caquetá. 
NELSON TRUJILLO PEÑA, Secretario de Planeación.

Como se puede ver en el texto del decreto, la gobernación de Caquetá hace énfasis en el tema de la coordinación interinstitucional con miras a establecer un mecanismo único canalizador de esfuerzos con un propósito común. Otros actos administrativos de gobernadores en el mismo sentido son: Decreto No. 232 de 1999 del Gobernador de Caldas, Decreto No. 281 de 1999 del Gobernador de Cundinamarca y Decreto No. 180 de 1999 del Gobernador de Nariño. Sin embargo, el acto administrativo por sí sólo no garantiza que los procesos se presenten en la práctica; por eso es importante tener en cuenta algunos otros aspectos, sobre todo los relacionados con la coordinación interinstitucional.

A) CRITERIOS PARA LA COORDINACIÓN INTERINSTITUCIONAL

Para diseñar mecanismos a través de los cuales se aplique la coordinación interinstitucional se propone tener en cuenta los siguientes criterios:

· Es necesario trascender el esquema tradicional aplicado en los esfuerzos de coordinación, que ha sido de carácter “subjetivo”, amparado más en la voluntad de los funcionarios que en procedimientos administrativos de las entidades que ellos representan. El esquema a utilizar debe ser de carácter “objetivo” cuyos soportes estén ubicados en los procedimientos institucionales independientemente del funcionario responsable de los procedimientos.

· Los mecanismos de coordinación que se implanten deben utilizar como medio de vínculo elementos localizados en el sujeto pasivo (objeto) de los programas o servicios que las instituciones ofrecen.

· Algunas alternativas para utilizar como medios de vínculo en la coordinación pueden ser:

a) las metas fijadas medidas en términos de indicadores de impacto, 

b) un problema concreto a solucionar en algún lugar físico-espacial específicamente definido, 

c) la situación integral de un grupo de población específicamente determinado, 

d) la ejecución de un programa o un proyecto social previamente formulado.

· El medio de vínculo para la coordinación desempeña el papel de centro de convergencia de la acción institucional y actúa como instrumento de enlace que conforma una unidad o un todo multiinstitucional para la gestión social.

· La concepción del todo multiinstitucional debe operar en todos los momentos del procesos de gestión: diagnóstico, formulación, ejecución, seguimiento y evaluación.

· Antes de proceder en la conformación de un todo multiinstitucional, se debe dejar muy claras las reglas de juego para que todos los actores tengan conocimiento previo sobre los términos en que se desarrollará la coordinación. Para el efecto se recomienda adoptar un conjunto de modalidades alternativas caracterizadas con precisión, de modo que se pueda seleccionar una o varias modalidades, o hacer combinaciones para aplicar en el proceso.

· En cada entidad territorial y para cada caso concreto, los actores definirán las modalidades de coordinación interpretando las especificidades de la situación concreta. No deben existir fórmulas preestablecidas estandarizadas para recomendar en forma abierta. 

· Los aspectos inherentes al desarrollo humano deben ser el punto de mira donde le apunta la coordinación interinstitucional en el horizonte de mediano y largo plazo.

· Manteniendo el criterio sobre la “objetivización” a través de medios de vínculo, los procedimientos de coordinación deben ser diferentes en los niveles nacional, departamental y municipal, teniendo en cuenta las diferencias en las competencias de cada nivel gubernamental establecidas por la constitución y la ley. A la nación le corresponde la dimensión política, al departamento la dimensión estratégica y al municipio la dimensión operativa. 

· Los mecanismos de coordinación constituyen la base que soporta la acción institucional y a las acciones que se ejecutan sobre estos mecanismos les denominaremos “procedimientos de cooperación”

· Para los efectos de terminología, en esta propuesta la coordinación interinstitucional se refiere a las interacciones únicamente entre las entidades del Estado incluyendo indistintamente todos los niveles gubernamentales (nacional, departamental y municipal), todas las ramas del poder público (legislativa, ejecutiva y judicial) y todos los órganos del Estado (control y administrativos). Cuando se refiera a las interacciones entre el Estado y la población civil, le denominaremos “concertación”.

B) OBJETIVOS DE LA COORDINACIÓN INTERINSTITUCIONAL

General

Facilitar la aplicación de los principios de la gerencia social mediante una acción estatal consecuente con la integralidad humana, el paquete de necesidades básicas del individuo y en armonía con los principios de efectividad de la gestión de políticas públicas. 

Específicos 

Maximizar el uso de los recursos humanos, financieros y materiales que hacen parte de la dotación del Estado para la prestación de los servicios a la sociedad.

Evitar la duplicidad y la multiplicidad de funciones entre entidades del Estado.

Alcanzar los mayores impactos de los servicios sociales en materia de coberturas y calidades, incurriendo en el menor costo unitario posible.

Acondicionar el Estado como una sola unidad para aplicar procedimientos de concertación con la población civil. para la ejecución de políticas públicas bajo el principio de responsabilidad compartida

C) MODALIDADES DE COORDINACION INTERINSTITUCIONAL

1) Generalidades

· En cada entidad territorial existe una dependencia que se encarga de la planificación que tiene en sus funciones (establecidas por ordenanza de la Asamblea o acuerdo del Concejo) la tarea de hacer la coordinación. Por lo tanto la operación de la coordinación interinstitucional es inherente a las oficinas de planeación y hace parte de sus actividades rutinarias.

· La coordinación interinstitucional es un medio indispensable para lograr la atención integral a los grupos poblacionales y con ello contribuir a la construcción del desarrollo humano, por cuanto la organización institucional del país esta definida por sectores y cada sector está asociado en forma parcial a los componentes del desarrollo humano. 

· Este mecanismo de gestión de políticas públicas debe ser un medio para atacar el aislamiento de las entidades, el paralelismo de funciones, la dispersión y la atomización de los recursos. 

· La coordinación interinstitucional puede efectuarse en distintas modalidades. La modalidad que se aplique depende de la dinámica del municipio, de la voluntad política, de los objetivos concretos de la acción y de la normatividad interna de las entidades.

· A manera de ilustración, para los propósitos de esta propuesta, se consideran dos (2) categorías de coordinación: una a nivel de programa y otra a nivel de proyecto.

· Para perfeccionar y optimizar la coordinación institucional es necesario desarrollar metodologías, técnicas y procedimientos que se apliquen para la regulación de las interacciones de las entidades en las actividades institucionales rutinarias, es decir, que no haya necesidad de hacer cambios en los esquemas administrativos internos de las participantes.

· Cada comité técnico territorial  debe trabajar en el diseño de alternativas operativas para la coordinación. Sin embargo con fines ilustrativos, a continuación se presentan algunas observaciones relacionadas con el tema, con denominaciones que arbitrariamente los autores de la propuesta les han colocado.

2) Coordinación a nivel de programa

CANASTA CONJUNTA

* La característica básica se resume en la siguiente frase: “Una para todas y todas para una”.

* Consiste en que todas las entidades participantes se apoyan mutuamente para que cada una individualmente pueda alcanzar mejores resultados en uno, varios o todos (según la opción escogida) los programas institucionales de servicio que cada una realiza.

 * Es necesario establecer un sistema de información interentidades con el fin de que todas conozcan las actividades que cada una realiza; utilizando un método unificado en la operación para la ejecución de los programas y proyectos, este método será compartido con el fin de facilitar la cooperación con las demás entidades asociadas al proceso.

* Cada una debe informar sobre las demandas en materia de cooperación y apoyos que cada entidad ofrece para que el resto examine las posibilidades de cooperación. 

* Se debe hacer el inventario de posibilidades de apoyo que cada entidad dispone para ofrecer a las demás. Visualmente sería como ir dibujando figuras (con las actividades) y cuando una actividad esté en otro programa o proyecto se van haciendo intersecciones de modo que se identifiquen esas actividades como elementos articuladores.

* Es necesario que todas tengan información sobre la localización física de los recursos humanos y materiales de cada entidad. (Inventario; mapa de recursos).

* Es necesario establecer la gradualidad y/o cronograma de coberturas de cada programa que se dirija al mismo grupo poblacional o a la misma localización y una vez realizada esta tarea, los apoyos entre las entidades pueden manifestarse a través de:

- Servicios personales de una entidad aplicados en programas de otra

- Utilización compartida de activos fijos

- Aporte de materiales e  insumos de unas a otras

- Organización de comunidades que hace una entidad y es aprovechada también otra

- Capacitación, asesoría técnica de una hacia otra

- Suministro de datos e información de unas a otras

- Financiación de operaciones de una hacia otra

- Difusión y publicidad de una entidad para los programas de otra

- Programación conjunta de eventos

* Es conveniente haber identificado los programas de varias entidades que le apuntan a los mismos objetivos.

* Es conveniente haber identificado los programas de varias entidades que utilizan los mismos insumos.

* Es necesario analizar las integraciones de las entidades tanto verticales (una entidad suministra insumos para otra) como horizontales (una entidad ofrece servicios complementarios a otra). 

* La cooperación debe realizarse con base en una programación establecida formulada a partir de los inventarios tanto de demandas de apoyo como de oferta de medios.

PROGRAMA LÍDER
* La esencia de esta modalidad se puede resumir en la siguiente frase: Todas las entidades apoyan un programa. 

* Consiste en seleccionar un programa de alguna de las entidades participantes, el cual por su envergadura, impacto social y capacidad de respuesta frente a algún problema importante y prioritario, amerite la canalización de esfuerzos institucionales para alcanzar los mejores resultados.

* El procedimiento para seleccionar el programa líder depende de las condiciones de cada territorio; pero es conveniente tomar como punto de partida un diagnóstico que muestre las bondades del programa seleccionado. 

* En un mismo territorio pueden haber varios procesos de programas líder agrupados por separado. 

* Una misma entidad puede pertenecer a varios grupos de programas líder o puede ser ejecutora de varios programas líder.

* El programa líder tiene carácter sectorial pero su mérito radica en que está dirigido a la solución de una necesidad muy sentida por la comunidad. La importancia de esta modalidad no radica en el enfoque integral sino en la práctica de la coordinación institucional.

* Es necesario tener los diagnósticos sectoriales del grupo de población para poder establecer cuál es el sector crítico y  por lo tanto dónde se debe ubicar el programa líder. Estos diagnósticos deben mostrar la jerarquización, la priorización y la focalización de los problemas sectoriales.

* El programa seleccionado debe tener viabilidad técnica, financiera, institucional y organizacional.

* Es necesario establecer las demandas de cooperación o los requerimientos del programa líder frente a las demás entidades

* Es necesario disponer del inventario de oferta de posibilidades de todas las entidades 

* Para seleccionar un programa líder es necesario definir un procedimiento y unos criterios precisos. Por ejemplo: 

- Prioridad resultante del diagnóstico

- Participación de la sociedad civil

- Viabilidad técnica

- Inclusión en el plan de desarrollo

- Cobertura poblacional

- Competencia de la entidad ejecutora

* El mecanismo de coordinación debe orientarse a lograr aportes intersectoriales complementarios. Es decir, las contribuciones de las demás entidades deben ser de otro sector, dirigidas a otra necesidad humana, pero con relaciones de complementariedad de modo que la intervención en el objeto de las demás facilite los resultados del líder. (Por ejemplo saneamiento básico contribuye a mejorar el rendimiento educativo)

* El programa líder determina una composición epicéntrica de las actividades (estructura organizacional radial).

PROGRAMA SUPRASECTORIAL

* Se refiere a programas formulados para la solución de un problema o necesidad específica que por su complejidad y características requiere de la participación de varias entidades sectoriales.

* El punto de partida es el diagnóstico del problema a resolver del cual se desprende los sectores y entidades involucradas 

* Cada entidad contribuye sectorialmente en los temas de su competencia pero apuntando al mismo problema.

* Algunos de los programas suprasectoriales del PND “Cambio para construir la paz”, son los siguientes:

· Plan Nacional de Alimentación y Nutrición

· Plan de Atención Básica en Salud

· Programa Contra el Consumo de Drogas

· Programa de Atención a la Discapacidad

· Plan Contra la Violencia intrafamiliar 

2) Coordinación a nivel de proyecto

PROYECTO MÚLTIPLE
* Esta modalidad se resume con la siguiente frase: Del conjunto de programas institucionales, extraer un proyecto donde todos participan.
* Consiste en seleccionar uno o varios proyectos, cada uno de ellos dentro de un mismo sector (proyectos unisectoriales), cuya gestión se realiza con la contribución de varias entidades.

* El punto de partida es el estudio de microlocalización del proyecto (barrio, vereda, etc.)

* Las relaciones de complementariedad entre las instituciones participantes se presenta en términos de los requerimientos del proyecto.

* La participación de las entidades se manifiesta en términos de aportar recursos humanos, financieros o materiales, para el financiamiento del proyecto.

* Las entidades sacan sus recursos con cargo a los programas habituales y a los presupuestos de operación asignados

* Las entidades participantes deben ser afines en cuanto a su objeto social y funciones para evitar desvíos presupuestales

* El proyecto tiene un presupuesto único con varias fuentes de financiamiento

* El proyecto se caracteriza por su integralidad técnica (por definición) pero puede tener varios subproyectos que agrupen actividades de distinto género.

* Las especificaciones del proyecto dependen del estudio socioeconómico

* Es recomendable examinar la posibilidad de que la coordinación del proyecto esté a cargo de la oficina de planeación; no obstante, dependiendo de las condiciones propias de cada administración territorial y de las especificidades del mismo proyecto, la entidad más idónea para realizar esta función puede ser otra.

PROYECTOS INTEGRALES

* Los proyectos de esta modalidad se refieren a los que tiene como naturaleza un proceso de planificación,. 

* La característica del proyecto integral es que desde su identificación hasta su operación pasando por todas las etapas (diagnóstico, formulación, trámites, ejecución y operación), intervienen equipos multidisciplinarios e interinstitucionales.

* El objetivo del proyecto integral es la satisfacción del conjunto total de necesidades humanas o el conjunto de componentes que integran el capital humano, aunque por razones de integralidad técnica, el proyecto podría tener más énfasis en unas que en otras o por razones de factibilidad tomar sólo una parte de ellas pero siempre buscando que sea la mayor posible.

 * La coordinación de la ejecución debe ser liderada por la oficina de planeación o por la dependencia encargada de los proyectos poblacionales.

· Proyecto integral territorial

* El factor para trazar las definiciones del proyecto es de carácter físico-espacial
* Seleccionar un barrio o vereda (puede ser una comuna, corregimiento o municipio)

* Tomar un grupo poblacional (por ejemplo los menores de 18 años)

* Conformar el equipo técnico del proyecto, interinstitucional e interdisciplinario para iniciar el proceso del proyecto.

* Hacer un diagnóstico integral. O sea examinar la situación de satisfacción de las necesidades humanas componentes del capital humano teniendo en cuenta el peso ponderado de cada una de ellas y verificando la relación entre disponibilidad de satisfactores y necesidades insatisfechas.

* El equipo formula el proyecto de solución incluyendo en el mismo la solución al mayor número posible de necesidades y vinculando el mayor número posible de sectores. La integralidad técnica se manifiesta en términos poblacionales, es decir desde el punto de vista de la unidad del ser humano y la contribución al capital humano, de modo que las especificaciones técnicas del proyecto están determinadas por las condiciones del grupo poblacional lo mismo que las interacciones entre los subproyectos y las actividades incluidas.

* El proyecto debe tener como responsable el equipo interinstitucional liderado por la oficina de planeación.

* Todas las entidades participantes asignan recursos (humanos, financieros y materiales) de conformidad con los presupuestos del proyecto

* Todas las entidades dentro de organización ejecutan los trámites de la parte del proyecto que le corresponde.

* Al ejecutar el proyecto cada entidad realiza por su cuenta la parte que le corresponde pero siempre bajo la orientación del equipo interdisciplinario que actúa bajo el liderazgo de la oficina de planeación territorial.

* En la operación del proyecto cada una de las entidades ejecuta la parte que le corresponde pero siempre bajo la orientación del equipo interdisciplinario.

* La comunidad beneficiaria participa en la operación del proyecto y se encarga de asegurar la integralidad en el tratamiento a la población objetivo.
· Proyecto integral poblacional

* El factor para trazar las definiciones del proyecto es de carácter poblacional

* Seleccionar un grupo etáreo o por edad simple (puede ser del municipio o el departamento) y separarlo por estrato socioeconómico (del 1 al 6)

* Conformar el equipo técnico del proyecto

* Hacer los  diagnósticos integrales para ese grupo etáreo separando por cada uno de los seis estratos.

* Formular el proyecto con sendos subproyectos según el número de estratos que se vinculen al proyecto

* Los demás pasos son similares a los de esta categoría de proyectos.

3) Aplicación de la coordinación interinstitucional

EN EL NIVEL NACIONAL

La competencia del nivel nacional se enmarca dentro de la dimensión política de la gestión de políticas públicas. En tal sentido a la nación le corresponde:

· Velar por la aplicación de la norma constitucional sobre República Unitaria

· Aplicar los principios de coordinación, desarrollo armónico de las regiones, concurrencia, subsidiariedad y complementariedad a que se refiere el artículo 3 de la ley 152/94

· Determinar el conjunto de criterios, pautas y parámetros que condicionan la toma de decisiones sobre definición de planes y estrategias para alcanzar los objetivos de desarrollo social previstos en el país.

· Establecer prioridades de interés nacional para la elevación del desarrollo social

EN LOS NIVELES TERRITORIALES

No está al alcance de este documento entrar en la descripción del proceso de implantación de mecanismos de coordinación en los niveles departamental y municipal, por cuanto el método previsto no se contemplan recetas rígidas, sino que en cada entidad territorial debe realizar el proceso manteniendo los criterios y aplicando los fundamentos derivados de su competencia pero con la creación de sus mismos actores. Simplemente se ponen a consideración algunos fundamentos para tener en cuenta: 

Nivel departamental

La competencia departamental se enmarca dentro de la dimensión estratégica y en consecuencia la coordinación debe contemplar los siguientes fundamentos:

· Se refiere a la trayectoria o ruta de mediano plazo que debe seguirse a partir de la situación inicial, avanzando en el proceso de cambio hasta llegar a los objetivos.

· Se refiere a los pasos que se van dando para crear la factibilidad del proceso mismo

· El liderazgo está a cargo del Gobernador de conformidad con las funciones constitucionales y legales que le corresponden.

· Es función esencial la adecuación de las orientaciones nacionales a las condiciones departamentales.

· Es el puente entre la nación y el municipio

· Tiene el deber de brindar apoyo técnico a los municipios

· Analizar la viabilidad de realizar la coordinación interinstitucional aplicando las modalidades de programa. 

Nivel municipal

La competencia se enmarca dentro de la dimensión táctica y operativa y en consecuencia la coordinación debe contemplar los siguientes fundamentos:

· Se refiere a las acciones de corto plazo que directamente tienen contacto con el sujeto pasivo de las políticas sociales (población civil)

· Es el directo ejecutor de las políticas o el manipulador de los operadores de cambio hacia el logro de los objetivos de desarrollo

· Es en la instancia donde se presenta directamente la participación social en la ejecución de los programas

· Aplicar la coordinación interinstitucional dentro de las modalidades de proyecto 

Quedan pues presentados a consideración del lector algunos aspectos de los instrumentos con los cuales se pueda hacer realidad la aplicación de los principios de la gerencia social. Lógicamente, depende las condiciones específicas del lugar donde se apliquen las características definitivas de los instrumentos que sean viables. 
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