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Como reformar el Estado para la lucha
contra la pobreza

UN PROBLEMA CONCEPTUAL CRITICO

La pobreza se ha transformado en un problema central de la realidad
latinoamericana. Cerca de 200 millones de personas, casi 45% de la pobla-
cién, viven por debajo de la linea de la pobreza, sin contar con los recursos
para satisfacer sus necesidades bisicas. Casi la mitad estdn en situacién de
pobreza extrema, si gastaran todo lo que ganan exclusivamente en alimentos
(situacién imposible dada fa necesidad de otros gastos) no alcanzarian a
comprar el minimo de proteinas y calorias imprescindibles. En consecuen-
cia, con estos datos, la pobreza en crecimiento acelerado se ha convertido
en la principal causa de muerte en la region, atribuyéndosele 1 500 000
defunciones anuales.

Enfrentar la pobreza supone cambios profundos en las politicas eco-
némicas y sociales. Asimismo, implica reformas radicales en el Estado para
llevar a cabo de manera eficaz las politicas sociales necesarias.

Se manifiesta asi, en primer término, un problema critico de cardcter
conceptual.

* Director del Proyecto Regional de las Naciones Unidas para América Latina de Modernizacion
de la Organizacién y Gestién del Estado. Entre sus Gltimas obras: ;Como enfrentar la pobreza? Modelos
organizacionales innorativos, Grupo Editor Latinoamericano, 1990; Gerencia Priblica en tiempos de
incertidumbre, INAP, Espana, 1989; ;Como transformar ol Estado? Mas allé de mitos y dogmas, Fondo
de Cultura Econbmica, 1990; Universidad, formacion de gerentes y sector piiblico en América Latina,
Fondo de Cultura Econdmica, 1989, y Ef pensamiento organizativo: de los dogmas a un nicero paradigma
gerencial, Edit. Tesis, 1991,
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Uno de los mitos predominantes en América Latina, que afecta se-
riamente la capacidad real de ejecutar politicas publicas y, entre ellas,
de llevar adelante politicas sociales, es la difundida creencia en la dicotomia
politica- ejecucion. Segin ésta, el problema critico se halla circunscrito
al campo de la planeacién y formulacién de politicas. Superada mediante
una adecuada concepcién de éstas, se iniciaba la etapa administrativa
del aparato, donde podian esperarse dificultades, pero de caricter diferente
y secundario respecto a las anteriores. Problemas de ajuste organizacional,
de reelaboracién de estructuras, de formalizacion insuficiente y de entre-
namiento.

El campo de la politica social ha sido prédigo en desmentir ¢l mito,
pero a altos costos. La etapa de la instrumentacién ha demostrado en los
hechos ser muy compleja. Hay en ella muchos més procesos administrativos
y una dindmica que excede totalmente la visidon mecianica que supone que
alli sélo opera el aparato. La ejecucion de las politicas sociales es un campo
de expresién de miltiples aspectos de las luchas internas que caracterizan
al sector publico, es espacio favorito para el despliegue de las estrategias
competitivas de diferentes sectores de la sociedad civil, es ambito privile-
giado de lucha por el poder. Plantea al mismo tiempo problemas de orga-
nizacién nunca ante dados, ambitos imprevisibles, dificultades técnicas
especificas sin ejemplo en otros campos de gestion.

El mito de la dicotomia lleva a simpilificar y evitar el problema. Implica
una negacioén casj patoldgica de éste, pagadera a un costo elevado. Los
problemas de la prictica se inclinan repetidamente a paralizar, bloquear y
quitar toda viabilidad a la elaboracién de una politica social mis estructu-
rada. Su subestimacién o marginacion lleva a la falta de estrategias para
enfrentarlos, a enquistarse en quejas sin salida sobre la ineficiencia buro-
critica, a conformarse con el nuevo mito de que la planeacién no es res-
ponsable del fracaso y que éste debe adjudicarse exclusivamente a los
“irrecuperables burdcratas”.

Para lograr resultados tanto en politica social como en politicas pu-
blicas en general, es imprescindible superar este mito paralizante; aceptar
la complejidad, ambigtiedad, multidimensionalidad de los procesos de eje-
cucion de las politicas; tratar de releerlos desde esas perspectivas, procu-
rando encontrar claves para orientarse en ellos, y buscar estrategias para
hacer frente a esta complejidad, practicar el ensayo y error, aprender de la
experiencia organizacional.

Plantearse el tema de c6mo reformar el Estado para enfrentar la po-
breza supone una configuracién conceptual previa para remplazar el en-
foque mecinico y simplista de la ejecucién, por aquel amplio y multiple
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que estin aportando las ciencias administrativas en general y los anilisis
de la practica de politicas piiblicas.

Este ensayo esti elaborado desde esta perspectiva. Se propone aportar
elementos de juicio sobre algunos aspectos que se consideran centrales de
la amplia gama de asuntos que esta perspectiva abre. Se expondri, en
primer lugar, la puntualizacién de dimensiones importantes de la situacion
actual del sector social del Estado; en segundo lugar, las que podrian ser
algunas ideas para la reforma del sector social, y en tercer lugar, en un
tema estratégico: los recursos gerenciales. El propésito, que se cubrird, no
es taxativo. Existen otros problemas importantes que no se abordaran. Por
otra parte, el objetivo no es en este caso tratar de manera exhaustiva los
tépicos apuntados, sino explorarlos para presentar algunas perspectivas no
tradicionales que puedan suscitar la reflexién y el debate.

RELECTURA DEL SECTOR SOCIAL PUBLICO

La ciencia administrativa de “frontera tecnol6gica” de nuestro ticmpo hace
hincapié en la idea de que las organizaciones son estructuras sociales que
resumen gran parte de los dilemas y ambigliedades de las sociedades mo-
dernas, que comprenderias requicre necesariamente pasar de percepciones
de sus aspectos aislados a composiciones complejas con multiplicidad de
dimensiones y caricter dinamico.

En el campo social, la tendencia dominante se ha conformado con
percibir el sector social del Estado de un modo acentuadamente formal.
Con mucha frecuencia se citan como sus caracteristicas principales la pro-
liferacién de organismos, organigramas globales difusos, superposicion de
funciones, baja coordinacion, procedimientos y rutinas imprecisas, ausencia
de normas detalladas, etc. Las observaciones son reales, pero ¢es ese real-
mente el problema central? La ciencia administrativa de avanzada ensena
a desconfiar de este tipo de lecturas; pueden conducir a percibir ¢l problema
como mero caos de organizacién formal y solucionable, por tanto, por vias
puramente ordenadoras de ese tipo. La atencién puede concentrarse ex-
clusivamente en los organigramas manuales de normas, procedimicntos,
circuitos, u orientarse a buscar orden a toda costa creando esquemas mas
piramidales, como el del superministerio que impondria su dictadura de
“orden y progreso” al caos.

Siendo estos aspectos reales, los procesos de organizacién son muchos
mis. En gerencia moderna se ha demostrado claramente que las organi-
zaciones privadas y publicas que alcanzan excelencia no llegan a ésta
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por meticulosas reordenaciones formales, sino que estd asociada a otras
cuestiones, tales como la adecuada estructuraciéon de la agenda de deci-
siones, la red de contactos, la implicacion del personal, las politicas de
imagen organizacional y de relaciones con el medio, la innovacién, la
flexibilidad, el desarrollo de la capacidad para lidiar con la complejidad.
Por otra parte, incluso se ha llegado a medir que los componentes formales
representan un porcentaje muy reducido de la productividad final de la
organizacion.

En el campo social, todos los problemas de desorden formal aparecen
como ciertos y deberian ser solventados, pero es imprescindible ir mas alla
para tener efectividad real. El diagnéstico no puede detenerse en la mera
“topografia” del sector social.

Las graves dificultades de productividad y operacién que tiene el
sector social pablico parecen estar ligadas, entre otros, a temas como los
siguientes:

a) El sector social se inclina, en términos de la macroestructura orga-
nizacional de todo el sector piiblico, a ser un sector débil. Su influencia en
las grandes decisiones es limitada. Normalmente las recibe como datos a
partir de los que debe actuar. Su “posicionamiento politico” en la estructura
de poder real del Estado no lo ubica en la caspide sino en niveles medios
y en diversos casos inferiores. No controla realmente los recursos de decisién
necesarios como para tener alta influencia sobre procesos fundamentales
para el cumplimiento de sus objetivos. Se halla asi, con mucha frecuencia,
fuera de las decisiones sobre deuda externa, politica comercial, politica de
precios, etcétera.

b) Distinguiendo en el aparato publico, tipico en la regidn, organiza-
ciones modernas con indicadores significativos de desarrollo administrativo,
estabilidad, remuneraciones adecuadas, uso de tecnologias avanzadas, or-
ganizaciones intermedias y atrasadas, las del sector social se inclinan hacia
las dos tiltimas categorias. Esto acenttia su debilidad, las hace muy vulne-
rables ante los cambios en el contexto, con gran dificultad para asimilar
programas nuevos no tradicionales, con serias restricciones de capacidad
de gestion.

¢) El campo de la ejecucion de las politicas sociales a cargo del sector
puiblico se presta privilegiadamente a las luchas de poder. Esti abierto
fuertemente al juego de los cabildeos de todo orden, clientelares, econé-
micos, especulativos, nacionales, regionales, que tratan de decidir en defi-
nitiva en el terreno de la ejecucion “qué correspondera a quién”, al margen
de los objetivos supuestos de los programas sociales.

d) La accién bajo la influencia de lo que la gestion moderna llama
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“metapoderes” externos, que les sustraen poder al mismo tiempo que, en
dependencia con relacién a otras dreas de gobierno como la econdmica,
los organismos del sector social deficnden con méaximo celo el restringido
poder restante, siendo particularmente propicias las condiciones para la
“pelea interorganizacional”.

) Existe consenso en afirmar que la participacion de la comunidad
es absolutamente necesaria para la eficiencia en programas sociales.

El sector social constituido por organizaciones atrasadas técnicamente,
o intermedias, suele manejarse con modelos de organizacién de neto corte
piramidal, acentuadamente formalistas, que estin totalmente contraindica-
dos para lograr participacion; producen multiples conflictos con la comu-
nidad y son incapaces de captar las sefales que provienen de ella.

) Otra clara indicacion de la experiencia de la regién en materia social
es la gran utilidad de la descentralizacion que permite a los programas
sociales hacer “contacto” con la realidad. El modelo de organizacion que
prevalece en las organizaciones intermedias y atrasadas es ¢l centralista y,
ademas, sus resistencias a descentralizar estin muy arraigadas.

&) El sector social deberia tener amplias capacidades para concertar
con la sociedad civil. Hay un potencial de enorme importancia abierto para
llevar adelante operaciones conjuntas con las organizaciones no guberna-
mentales y otras. El modelo de organizacion prevaleciente no da mayor
lugar al desarrollo de estas capacidades que exigen, entre otras cosas, alta
flexibilidad interna en las organizaciones. Por el contrario, se inclina a tornar
rigidas las conductas y a formalizarlas.

b)) El sector social carece de una gerencia especializada en gestion
social. Su alta direccién estd constituida por profesionales de campos sec-
toriales (médicos, educadores, etc.) que, independientemente de sus cali-
ficaciones, no retinen el particular tipo de formacién especializada que
requiere el administrar en el marco de incertidumbres, conflictos, escasos
recursos, presiones miltiples y negociaciones permanentes, caracteristico
de los programas sociales.

i) El sector social utiliza poco y mal la evaluacién como instrumento
gerencial (o de direccién). Esto no tiene que ver con problemas meramente
administrativos, esta desde siempre concctado a los otros problemas men-
cionados y a discusiones muy importantes no resueltas sobre qué evaluar.

) El trabajo del sector social estard constituido crecientemente por
operaciones multiinstitucionales. Sus objetivos se cumplirin sélo mediante
proyectos que agruparan esfuerzos de diversas entidades de diferentes
campos. La capacidad para manejar este tipo de operaciones no adviene
magicamente y no parece estar vinculada a la intuicién. En ¢l sector social
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no se esti cultivando sistematicamente, ni se esta prestando siquiera aten-
cién organica a aprender de sus propias experiencias en este campo.

ALGUNAS PAUTAS PARA REFORMAR EL SECTOR SOCIAL

Reformar el Estado para favorecer la gestion eficiente de las politicas y los
programas sociales requiere, por necesidad, elaborar politicas efectivas con
relacién a cada uno de los temas anteriormente mencionados y otros adicio-
nales. Una reforma que no los trabaje tendra efectos altamente restringidos.

El estilo tradicional de reformar el sector social no ha integrado estra-
tegias orgénicas para actuar con relacién a ellas. Se ha centrado, como se
subrayé, en un determinado orden de problemas, los que hacen al reor-
denamiento formal —por cierto existentes y para ser atendidos— pero que
apenas “rozan” el conjunto de la situacién que hay que enfrentar. Por otra
parte, ese hincapié simplificador y los logros faciles que pueden obtenerse
en esta materia crean una “ilusién de reforma” que causa serios perjuicios,
por cuanto bloquea el avance hacia los problemas estratégicos.

Todo este estilo se encuadra a su vez en un punto de vista de orga-
nizacién global, que privilegia los elementos formales y normativos, muy
enjuiciada por la gestién moderna y en el campo social, portadora incluso
de la marcada carencia de funcionalidad que puede aumentar en lugar de
disminuir las ineficiencias.

Asi, como destaca Denis Rondinelli, el hincapié en la planeacién de-
tallada de proyectos y su control administrativo estricto y la adjudicacién
de los desvios a los sistemas de planeacion y control no corresponde a la
realidad de muchos proyectos en ejecucion en el mundo en desarrollo.
Subraya:

Independientemente de lo comprensivo de la planeacion del proyecto o de
la manera como se efectud el anilisis técnico, raras veces se hace la
observacidn de que los problemas encontrados eran impredecibles. Tampoco
se suele hacer la observacién de que los procedimientos detallados, inflexi-
bles y complejos para la elaboracion, el anilisis y la gestién, pueden haber
originado muchos de los problemas. Por ejemplo, intentos efectuados para
imponer normas racionales y sistematicas han causado conflictos y tensiones
entre el personal de los organismos financieros, la planeacién central del
Estado, los gerentes y técnicos de proyectos y los diversos grupos y
asociaciones afectados. Los problemas surgen igualmente por razones de
rigidez de los procedimientos de planeacién y elaboracién, particularmente
cuando los organismos financieros intentan lograr que los gerentes sigan
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elaboraciones preconcebidas en situaciones imprevistas de cambio social,
econdmico y politico.!

La reforma del sector social debe salir de las “ilusiones faciles” al
complejo campo de la “reforma multidimensional” que debe tratar de influir
en los aspectos estratégicos de la productividad del sector.

Entre las principales ideas para una reforma de este orden se hallarfan
las siguientes:

Hacia redes sinérgicas

{Como enfrentar el problema de la desarticulacion actual del sector social
en la regién? Diversas experiencias, en muchos casos influidas de manera
importante por la visién tradicional de la reforma, tuvieron efectividad muy
limitada. Los intentos de establecer jerarquias rigidas en el sector y conver-
tirlo en una pirdmide formal han llevado normalmente a una agudizacion
de las luchas interorganizacionales, por jurisdicciones y recursos.

Una perspectiva promisoria para explorar es la que surge de uno de
los campos de trabajo centrales en gestion pablica de avanzada, ¢l de la
gestién intergubernamental. En ella se parte del concepto de que en ge-
neral las organizaciones publicas nunca logran sus objetivos de mancra
aislada; para obtenerlos necesitan que otras organizaciones marchen en
direcciones semejantes, porque la naturaleza misma de esos objetivos, su
amplitud, requieren un concurso multiinstitucional. Esto es la esencia misma
del sector social. Los objetivos que hay que obtener en cualquier campo
significativo, salud, educacién, nutricion, etc., s6lo se lograran con avances
coordinados en otros campos. La fijacion de objetivos es de hecho un
resultado final de la operacion total del sector o dreas amplias del mismo.
La idea es operar efectivamente estas realidades en la prictica organizacio-
nal. Pasar del concepto de gestion aislada de organismos al de gestion
intergubernamental.

Este orden de gestién hace hincapié en el logro de objetivos por medio
de la configuracién de redes organizacionales. Se trata de desarrollar cre-
cientemente en dichas redes las sinergias posibles entre las entidades com-
ponentes.

Las redes son horizontales, con puntos de coordinacién instrumentales

! Dennis A. Rondinell, Development Projects as Policy Experiments: an Adaptative Approach to
Development Administration, Nueva York, Methuen, 1983.
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que pueden ser aportados por el ministerio especializado en la problemdtica
social, pero la coherencia de su fundamento no es la jerarquia sino la
identificacién de sinergias. El sector social de la region retine potencialida-
des importantes para este tipo de trabajo. Es posible visualizar claramente
la posibilidad de identificar, en el marco de una red social, proyectos co-
munes en campos criticos como, por citar un ejemplo, la produccién de
informacién estratégica, la bisqueda en comiin de fuentes de financiamien-
to y su negociacién colectiva, la preparacién de recursos humanos espe-
cializados, la fijacién de estdndares de calidad en materia de evaluacién de
programas sociales.

No se trata s6lo de suplantar la tendencia a la feudalizacién, que hoy
destaca en el campo social, por una mejora de las relaciones entre las
organizaciones, sino ir mas alld, pensar en términos de un sistema de or-
ganizaciones interdependientes que busquen desarrollar gradualmente su
capacidad para actuar como tales.

El perfil del sector publico en las sociedades mas avanzadas se encamina
de manera importante en esa direccién. Como lo destaca Myrna Mandell:

La perspectiva organizacional basada en la coordinacién segiin jerarquias y
cadenas estrictas de mando ya no es apropiada. Se necesita una perspectiva
revisada de la coordinacién por negociacién basada en las relaciones
interdependientes. En consecuencia, Ja idea de que las relaciones intergu-
bernamentales suceden en redes interorganizacionales y no en entidades
organizacionales separadas, es un cambio importante en nuestra manera de
conceptualizar la gerencia en el dmbito intergubernamental.

Incluso, como senala, haciendo hincapié en la aplicacién plena al
campo social: “Dado lo complejo de la sociedad moderna y la necesidad
de formar redes mterorgamzacxonales para manejar las complepdades este
cambio parece incluso tardio.”?

Anrticulacion de la politica econdmica y de la politica social
La concepcion delineada respecto al caricter imprescindible del trabajo

intergubernamental deberia tener aplicacion activa en el campo de la arti-
culacion del sector econémico del gobierno y del sector social de éste. La

2 Myrna Mandell, “La gerencia intergubernamental en redes interorganizacionales: una perspec-
tiva revisada”, International Journal of Public Administration, vol. 11, ndm. 4, 1988.
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marcada falla de articulacién, que cubre un amplio espectro que va desde
la compartimentalizacién en la elaboracién de politicas hasta el uso de
sistemas de medicién disimiles, tiene graves efectos sobre la eficiencia social
final.

Se requiere una participacién activa y permanente del sector social
en la elaboracién de las politicas economicosociales integradas deseables.
Esto demanda que una de las dimensiones biasicas de la reforma del sector
social sea la configuracién de espacios organizacionales y capacidades
apropiadas para su participacion eficiente en la materia.

Las reformas necesarias son muiltiples. Asi, en los altos niveles de
decisién del sector social deberfan crearse unidades especializadas dedica-
das exclusivamente a apoyar a éstos en su participacion en el anilisis de
las politicas econémicas globales. El sector deberfa contar asimismo con
sistemas de informacién a la altura de procesos de andlisis de decisiones
de esta complejidad. Por otra parte, hay un amplio campo abierto, casi no
explorado, en cuanto al establecimiento de mecanismos permanentes de
integracién de enfoques y trabajo mancomunado del sector econémico y
del sector social. Claramente, la mera férmula de los gabinetes conjuntos
no posibilita llegar a los niveles de coordinacién efectiva deseables. Estos
deberian apoyarse en el trabajo regular e institucionalizado de unidades
mixtas de seguimiento de las politicas publicas economicosociales que
apoyen a los gabinetes conjuntos, monitoreen la ejecucién de sus decisiones
y retroalimenten su proceso de elaboracion de politicas.

Jerarquizacion organizacional del sector social

La importancia de los problemas sociales que afronta la region requiere de
una rejerarquizacion profunda del actual posicionamiento organizativo del
sector social en el aparato piblico. Hay que seguir el curso hacia un sector
social modernizado tecnolégicamente, mucho mds cerca de los niveles
méximos de decisiéon gubernamental, que pueda proyectar una imagen de
mayor peso en el conjunto del aparato publico y la sociedad.

Avance de los procesos de descen.ralizacion
Desde una perspectiva administrativa, el potencial de mejoras de la pro-

ductividad de las politicas y programas sociales, que existe en la descen-
tralizacion, es de gran significacién. La naturaleza de estos programas
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requiere un tipo de gestién adaptativa, abierta y flexible, que encuentre su
hibitat propicio en modelos de gestion descentralizados. Los mismos po-
sibilitardn el contacto efectivo con entornos tan fluidos y cambiantes como
los de los programas sociales. Las dificultades y desventajas de la descen-
tralizacién resultan ampliamente contrapesadas en este caso por los logros
obtenibles. Particularmente importantes son las perspectivas que ofrece en
este caso la municipalizacién de programas sociales.?

Aliento a la participacion comunitaria

La reforma del sector social debe orientarse hacia la creacién de condiciones
de organizacién que faciliten la participacién comunitaria. Existiendo con-
senso pleno sobre la estrategia pertinente de la participacién, existen mu-
chas trabas para su movilizacién segtin las actuales caracteristicas del sector
social. Algunas tienen que ver con problemas gererales del sector puiblico
que bloquean la participacién ciudadana en general, otras con las sélidas
resistencias a la participacién detectables y algunas con la falta de esfuerzos
sistematicos para pasar de la mera “declamacién participatoria” a la posi-
bilidad de la prictica cotidiana. La reforma debe tocar desde los sistemas
de informaci6n, convirtiendo los programas sociales en “transparentes”,
hasta la creacién de una cultura proparticipatoria en los funcionarios, y
abrir y promover el aprendizaje organizacional continuo de cémo estimular
y facilitar {a participacién a partir de experiencias.

Concertacion activa con la sociedad civil

El cuantioso potencial de colaboracién de la sociedad civil en los objetivos
planteados al sector social requiere para su movilizacién de reformas sig-
nificativas en éste que favorezcan la concertacién con las organizaciones
no gubernamentales y otras unidades de la sociedad civil. Hace poco se
empez6 a transitar en la regién el camino de las interrelaciones posibles.
La reforma debe introducir espacios organizativos especificamente dirigidos
a identificar y promover posibilidades de concertacién y desarrollar capa-

3 Una sugerente visién de ventajas de la municipalizacién en materia alimentaria puede
encontrarse en el articulo de Alejandro Schejtman, “Gestién local y seguridad alimentaria”, en Bernardo
Kliksberg (comp.), C6mo enfrentar la pobreza? Estrategias y experiencias organizacionales innovadoras,
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1990,
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cidades especializadas para los problemas técnicos particulares que ésta
plantea. Asi, la rigidez actual de los modelos de organizacién del sector
social obstruye seriamente el aprovechamiento de “oportunidades” en este
campo. La reforma debe tener como una de sus orientaciones la flexibilidad
normativa y organizacional.

Profesionalizacion de la gerencia social

El manejo de un sector social reformado, modernizado tecnol icamente
y reestructurado en aspectos basicos requiere capacidades adecuadas. Estas
—que constituyen un aspecto estratégico del problema—— sélo surgirdn si
se plantea una politica radical de profesionalizacién de la gestién social,
con el establecimiento de una carrera organica en esta materia, criterios
avanzados y modernos de seleccién, promocién, compensacion, evaluaciéon
y desarrollo administrativo.

El tema del poder

Las organizaciones del sector social desarrollan su labor en medio de muchas
presiones. La lucha por el poder y los cabildeos tienen una activisima
dinimica en este campo. El enfoque organizacional ortodoxo elude virtual-
mente la cuestién, suponiendo de hecho que la organizacion sigue fiel a
sus derroteros formales. Esta imagen mitica la coloca en clara indefension
frente a las presiones externas. En gestién moderna, las luchas de poder
no se eluden, sino que se enfrentan de manera realista y se buscan, para
ello, estrategias apropiadas. La reforma del sector social debe adoptar, como
uno de sus ejes, la oficializacién de la existencia de dichas luchas y la
consiguiente preparacién de la organizacion para enfrentarlas. La introduc-
cion de instrumentos modernos de gestion, tales como técnicas de pla-
neacion estratégica, estrategias de negociacion, uso de dmbitos miiltiples,
etc., pueden aumentar de manera importante la capacidad real de la orga-
nizacién para actuar y preservar sus objetivos.

Integracion regional para la reforma

La reforma del sector social que se ha planteado implica un gran esfuerzo
de ensayo y error, de aprendizaje continuo de la propia accién, y de apertura
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hacia la experiencia internacional, la cual puede beneficiarse de manera
importante con la integracién regional.

Compartir campos decisivos de este esfuerzo, intercambiar experien-
cias, detectar programas que enfrentados conjuntamente podrian producir
efectos mucho mayores, investigar comparativamente y en comtin proble-
mas decisivos, son algunas de las posibilidades. Los esfuerzos adelantados
a este respecto en el marco de cooperacién permanente establecido entre
el proyecto regional del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) para la superacién de la pobreza, el Consejo Latinoameri-
cano para la Administracién del Desarrollo (CLAD) y el proyecto regional
del PNUD para la modernizacién de a organizacién y gestion del Estado
(RLA/89/016) que han permitido, entre otros resultados, elaborar y poner
en marcha conjuntamente con el Ministerio de la Familia de Venezuela el
I Programa Latinoamericano de Desarrollo de Gerentes Sociales, ilustran la
productividad de la cooperacién regional en el esfuerzo de reforma.

Pasar del perfil actual del sector social, con organizaciones aisladas,
de poca flexibilidad, hipercentralizadas, hostiles a la participacién real, elu-
sivas de los problemas de lucha por el poder, renuentes a la concertacién,
de peso limitado en el aparato publico, sin carreras administrativas orga-
nicas, de participacién limitada en la definicion de las politicas econémicas
de fondo, a otro perfil que supere estas y otras limitaciones, es el verdadero
desafio en materia de reforma del sector social. El reemplazo de la con-
cepcién tradicional de la reforma por la agenda mencionada abre paso a
estrategias no convencionales de cambio que probablemente puedan acer-
carnos a mayores logros en la efectividad del sector.

En la seccién siguiente, se examinan estrategias posibles en un campo
clave: la preparacién de los gerentes sociales necesarios para aplicar ideas
del tipo de las ya planteadas.

HACIA LA FORMACION SISTEMATICA DE GERENTES SOCIALES

La gerencia constituye en el mundo contemporineo una actividad donde
se estd produciendo un gigantesco salto paradigmatico, pasando de nocio-
nes y conceptos tradicionales a intentos de amplia escala cientifica haciendo
mas riguroso el conocimiento manejado. Esto responde a exigencias muy
concretas. Sin una gerencia superior, de mayor vuelo conceptual, solidez
epistemolGgica y adaptabilidad, las organizaciones suelen quedar fuera de
competencia frente a una realidad caracterizada por la complejidad, incer-
tidumbre e interrelacién geoeconémica y geopolitica.
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En el campo social, estas exigencias se presentan magnificadas. Sus
programas se hallan inmersos en contextos cuya “turbulencia” reclama
sistemas de interpretacién elaborados y altamente sensibles, que puedan
fundamentar eficazmente la accién.

Sin embargo, la preparacién sistematica de gerentes, para tan parti-
culares condiciones de operacion de los programas sociales, se halla cla-
ramente atrasada en la regién. Las posiciones gerenciales han sido ocupadas
por lo general, en esta materia, por especialistas de areas sectoriales y, en
todo caso, se ha procurado dar a éstos algtin tipo de formacién en admi-
nistracién tradicional.

La realidad de la gestién social reclama preparaciones mucho mis
elaboradas que las que proporciona la gestion tradicional. La tarea real
excede totalmente a la del gerente POSDCORB de los libros de texto orto-
doxos, a quien se ensena, ademdas, de modo sumamente formal a planear,
coordinar, organizar, dirigir y controlar. La tarea difiere notablemente de
ese esquema y se parece a la que describe Rondinelli:

La habilidad gerencial mas valiosa no es necesariamente la de saber cenirse
a la planeacién preconcebida del proyecto o su itinerario, sino la capacidad
para innovar, experimentar, modificar, improvisar y conducir talentos que
suelen ser desanimados o suprimidos por la rigidez del disefio y de los
procedimientos centralizados de gerencia. Lo que conduce al éxito es la
habilidad de los gerentes para elaborar y administrar simultineamente y para
probar de manera continua nuevas ideas y métodos, cualesquiera que sean
las circunstancias en que se encuentren.

¢Cudl deberia ser el perfil del gerente social? ;En qué consiste su
especificidad? Entre otros aspectos basicos éste deberia reunir las siguientes
capacidades estratégicas:>

Apertura a la complejidad

Para poder lidiar con la complejidad del entorno y la dindmica cambiante
de los programas sociales, el gerente social debe suplantar el modelo de
lectura de la realidad del administrador tradicional por otro que implica
una ruptura mental de gran consideracion.

4 Dennis Rondinelli, op. cit.
5 El tema es tratado detalladamente en Bernardo Kliksberg, “¢Cémo formar gerentes sociales?
Elementos para el disefio de estrategias”, en B. Kliksberg (comp.), op. cit.
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El modelo tradicional, como sefiala Gareth Morgan, percibe la realidad
desde un punto de vista fijo; en el modelo necesario se debe pensar con
varios escenarios simultineos. En el modelo ortodoxo, el gerente juzga y
permanece aferrado a esos juicios. En el modelo necesario, esta siempre
abierto y suspende sus juicios hasta que aparezca una visién comprensiva
de la situacién. En el modelo tradicional, si hay diferencia de opiniones
con sus subordinados u otros niveles, trata de obligar a los otros a que
se amolden a su enfoque; en el modelo necesario, parte del principio de
que puede haber diversos dngulos de percepcién de los problemas y
hay que tratar de aprovechar todos ellos.6

En sintesis, una aproximacién simplificadora, en definitiva ingenua,
que se inclina a creer en soluciones unicas, debe ser reemplazada para
lograr eficiencia, abordando la complejidad y la ambigiiedad de las situa-
ciones, la multiplicidad de dmbitos posibles, la adaptacién permanente, el
pensamiento muitidisciplinario.

Orientacion a la labor interorganizacional

La eficiencia en el campo social estara cada vez mas ligada, como se destac6,
a la capacidad para construir redes interorganizacionales y manejarlas apro-
piadamente. El gerente social debe ser preparado en esa direccién. Como
resalta Barbara Coe:

El enfoque gerencial més apropiado se caracteriza tanto por la percepcién
de todo el ambito como metaorganizacién, como por la creacién de
conciencia, aceptacién y el estimulo de los valores, intereses, ideas, funcio-
nes, liderazgo y colaboracién de toda la.gama de grupos de interés dentro
de dicha metaorganizacién.”

Las habilidades para operar en redes 0o metaorganizaciones son dife-
rentes de las tradicionales. No se trata de emplear la jerarquia o exhibir
poder, tienen que ver con imigenes como la del llamado “corredor multi-
lateral” que negocia permanentemente programas y relaciones en la red y
tiene capacidades para identificar puntos comunes, persuadir, promover,
negociar y acumular coincidencias.

6 Gareth Morgan, Images of organization, Sage, 1986.
7 Bérbara Coe, “Enfoque abierto: ejecucién de proyectos en entornos multiorganizacionales”,
Internacional journal of Public Administration, vol. 11, ném. 4, 1988.
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Trabajo por la participacion

El gerente social tendrd, como premisa fija orientadora, la idea de que en
todos los casos la meta fundamental de su labor es el fortalecimiento del
tejido social para su propia autonomia. Las tentaciones paternalistas y las
estrategias manipuladoras deben ser reemplazadas por una persistente bis-
queda de cémo crear condiciones favorables para que la poblacion asistida
pueda desarrollar sus propias energias y potencialidades. Esto requiere un
apoyo importante de todas las dinimicas de avance de la poblacién hacia
su mayor asticulacién y organizacién. Para esto hay que desarrollar en el
gerente social actitudes pro participacién genuina, hacerle comprender los
sutiles e innumerables disfraces del paternalismo y la manipulacion y dotarlo
de conocimientos sélidos en cuanto a las dificultades esperables en los
procesos participatorios y en las estrategias adecuadas.

Gerencia de avanzada

El gerente social debe ser un agente de cambio a favor de reformas en la
direccién de las sefaladas en la seccion anterior. Por consiguiente, debe
capacitirsele para modelar o reorganizar su propia organizacién, en direc-
cion a la flexibilidad, descentralizacién y concertaciéon continua con la
sociedad civil. No debe verse, tal como sucede en el modelo administrativo
tradicional, como un omnipotente decisor de funcién providencial, sino
por el contrario, como punto focal de un sistema que funcionari con mayor
eficiencia si logra ampliarlo concertando con organizaciones externas y si
logra mejorar su eficiencia descentralizando particularmente hacia las re-
giones y municipios.

Por otra parte, el funcionamiento de una organizacién moderna, abier-
ta y flexible, necesita practicar de manera imprescindible la participacién
hacia el interior de la misma. Sélo asi conseguird afiliacion efectiva del
personal a las metas, creatividad organizacional y 1a percepcién multivariada
desde diversos dngulos antes mencionada, que permitira ajustar decisiones
sobre la marcha.

Compromiso con la comunidad

El gerente social conduce programas de la mayor sensibilidad y que pueden
afectar a la vida cotidiana de millares de personas, Las actitudes tecnocriticas
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puras deben reemplazarse en este campo por la implicacién decidida con
las metas fijadas y el servicio a la comunidad. Ante las continuas variaciones
en el entorno y las infinitas contingencias del programa, debera tomar
decisiones que seran eficientes socialmente sélo si su marco de referencia
dltimo son valores de identificacién activa con los grandes problemas del
pais y la comunidad.

Estos y otros elementos basicos deben formar parte del equipo cog-
noscitivo tecnolégico y valorativo del gerente social; no se dan espontd-
neamente e, incluso, la formacién POSDCORB tradicional suele reprimirlos.
Para preparar este tipo de gerentes se precisan esfuerzos concertados en
el largo plazo, en los que la accién mancomunada del sistema universitario
junto al sector publico pueden desempenar una gran funcioén.® A su vez,
es necesario desarrollar las politicas globales de profesionalizacion de la
gestion social en el sector publico antes aludidas, para que los productos
de dichos esfuerzos tengan su espacio adecuado y se cree una real “pro-
fesion administrativa social” calificada, motivada y apta, que pueda ejecutar
politicas elaborando y administrando al mismo tiempo como se destac
previamente.?

8 Una iniciativa pionera en esta materia es la Escuela de Gerencia Social establecida por el
Ministerio de la Familia de Venezuela. La Escuela integra un conjunto de experiencias técnicas avanzadas
adelantadas por la ministra Marisela Padrén en el sector social de dicho pais con la cooperacién del
C1AD y €l Proyecto Regiconal onNu de Modernizacién de la Organizacion y Gestién del Estado entre las
que se halla la creacién de una comisién presidencial para el enfrentamiento de la pobreza y la
planeacién del Ministerio de Desarrollo Social.

9 Procurando aportar a la formacion de los gerentes sociales necesarios, el c1ap y el proyecto
ONU de Modernizacién de la Organizacién y Gestién del Estado elaboraron un programa integral basado
en un perfil como el expuesto, desarrollando estructuras curriculares, documentacién técnica de apoyo
y estrategias pedagoégicas acordes. El programa mencionado anteriormente fue dictado a nivel
continental en 1990, denominidndose “Primer Programa Latinoamericano de Desarrollo de Gerentes
Sociales”, con el copatrocinio, junto a las entidades mencionadas, del Proyecto Regional del PNUD de
Superacién de la pobreza, la Escuela de Gerencia Social de Venezuela y la akct de Espafa. Esta siendo
replicado en diversos paises y entre ellos se realizard en 1991 en Ecuador para todo el Pacto Andino,
con patrocinio del gobierno del Ecuador, la UNICEF, el cLaD y el Proyecto oNu de Modernizacion de la
Organizacién y Gestion del Estado.
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