LIBRE EMPRESA VOL. 5 No. 2, JULIO - DICIEMBRE DE 2008

Ciclo de planeacidn y control para el modelo
de gerencia del sector piiblico de Cali

Silvia Elena Gonzélez Bermuidez’

Fecha de recepcion: 11-11-08 Fecha de aceptacion: 16-12-08

Abstract

In the modern management it is required more and more that the reached results provide
satisfaction with a high level of quality in the benefit of the goods and services that surrender
to the community like user or beneficiary of them. “The global economy is that where the
goods, the services, people, the abilities and the ideas go with freedom among geographical
borders. The global economy that has relatively few artificial restrictions, expands and it
really complicates the environment in which the company acts”. Generating an imperative
and a demand for the manager having appropriate methodologies for its administration,
in such a way that the prospective results are reached and that these can be valued in all
its extension by the citizenship who at the same time acquires bigger importance and it is
more aware of the role that carries out in the economic, political and social development,
has bigger knowledge provided by the information, the observation, the evolution of the
intelligence and the acquired experience, as well as of its incidence in the participation to
obtain products and services that really satisfy their necessities and expectations.
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Resumen

En la gerencia moderna se requiere cada vez mds que los resultados alcanzados propor-
cionen satisfaccion con un alto nivel de calidad en la prestacién de los bienes y servicios
que se entregan a la comunidad como usuaria o beneficiaria de los mismos. “La economia
global es aquella donde los bienes, los servicios, las personas, las habilidades y las ideas
transitan con libertad entre fronteras geogrdficas. La economia global que tiene relativa-
mente pocas restricciones artificiales, expande y complica de forma sustantiva el entorno
en el que compite la empresa”.” Generando un imperativo y una exigencia para el gerente
el disponer de metodologias apropiadas para su gestién, de tal manera que se alcancen los
resultados esperados y que estos a su vez puedan ser valorados en toda su extensién por la
ciudadania, quien paralelamente adquiere mayor importancia y es mas consciente del rol
que desempeiia en el desarrollo econémico, politico y social, tiene mayor conocimiento
proporcionado por la informacién, la observacién, la evolucién de la inteligencia y la ex-
periencia adquirida, asi como de su incidencia en la participacién para obtener productos
y servicios que realmente satisfagan sus necesidades y expectativas.

Palabras clave
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1. Introduccion

En la gerencia moderna se requiere cada vez més que los resultados alcanzados proporcio-
nen satisfaccion con un alto nivel de calidad de los bienes y servicios que se entregan a
la comunidad como usuaria o beneficiaria de los mismos. “La economia global es aquella
donde los bienes, los servicios, las personas, las habilidades y las ideas transitan con libertad
entre fronteras geogréficas. La economia global, que tiene relativamente pocas restriccio-
nes artificiales, expande y complica de forma sustantiva el entorno en el que compite la
empresa”.® Esta exigencia de los directos receptores de los bienes y servicios ha generado
un imperativo y una exigencia para las organizaciones, para que a través de la gestién que
realiza, se alcancen los resultados esperados y que estos a su vez puedan ser valorados
en toda su extension por la ciudadanfa. Los ciudadanos adquieren cada vez mds, mayor
importancia y son mds conscientes del rol que desempefian en el desarrollo econémico,
politico y social, tienen mayor conocimiento e informacion, obtenidos por la utilizacién de
los instrumentos tecnoldgicos y los medios de comunicacidn, la observacién, la evolucién
de la inteligencia y la experiencia, as{ como de su incidencia con la participacién en las
decisiones para obtener productos y servicios que realmente satisfagan sus necesidades y
expectativas.

Para proporcionar a la comunidad una adecuada y oportuna respuesta a sus exigencias, la
organizacion o entidad que desee competitividad, permanencia, sostenibilidad y crecimiento

2. Administracion Estratégica. Competitividad y globalizacién. Séptima Edicién. 2008.
3. Administracion Estratégica. Competitividad y globalizacion. Séptima Edicion. 2008.
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debe enmarcar las actividades directivas en el cumplimiento de las funciones gerenciales
de planeacién, organizacion, direccién y control, para que en todos los niveles y dreas de la
organizacion se apliquen estas funciones gerenciales de manera articulada. El dilema y el
reto implicito estdn en lograr la transformacién del medio ambiente en el cual se desenvuel-
ve, es decir, el cambio en las condiciones de la situacién inicial, a través de los resultados
alcanzados en el cumplimiento de los objetivos propuestos, con la participacién activa y
decidida de los colaboradores de la empresa. Este reto y la dindmica cambiante requieren
de una cultura organizacional liderada por el nivel gerencial que privilegie el autocontrol,*
la autoevaluacién y la participacion de todos los colaboradores en el logro de los objetivos
propuestos. Es este el contexto en el cual la unificacién y la articulacién de los conceptos
sobre las funciones administrativas de planeacion y control adquieren especial atencién.

En Colombia, a partir de la Constitucién Politica de 1991, se plantea un cambio trascenden-
tal en la forma de gerencia en las entidades piblicas y en la concepcién del control. Antes
de 1991, se concebia el control fiscal desde el punto de vista del examen de cuentas y al
control previo; esta practica del control permitia la dilucién de la responsabilidad de la
alta direccién y que a la vez fuera compartida con el organismo de control fiscal. Los nuevos
pardmetros sobre el control interno contenidos en los articulos 209 y 269 de la Constitucién
Politica de 1991, plantean la necesidad de darle al directivo de las entidades ptblicas el
cardcter de gerente piblico con conocimientos teéricos administrativos y requiere que a su
vez tome conciencia e interiorice la importancia de disefar y desarrollar adecuados sistemas
de control interno y de establecer mecanismos de seguimiento y evaluacion de la gestion,
como herramientas estratégicas que le permitan cumplir la misién institucional dentro de
los principios propios de la funcién administrativa. La Constitucién Politica de 1991 clari-
fica ademads la responsabilidad en la ejecucion de la accién y la evaluacién, independiente
del 6rgano de control fiscal. Sin embargo, después de quince afios contintian vigentes las
diferencias en la interpretacién del concepto de Sistema de Control Interno establecido en
la Ley 87 de 1993; es poco el desarrollo en cuanto a modelos y metodologias que permitan
su aplicacién y fortalecimiento y una interpretaciéon que no incluye la verdadera esencia
que pretendié el legislador. Las directrices y guias expedidas por las entidades rectoras han
contribuido en la continuidad de la interpretacién no orientada a un contexto gerencial
integral, al igual que la cantidad de normas independientes y no articuladas en un modelo
gerencial integral.

El contar con un modelo gerencial integral para las administraciones piblicas se convierte
en una inobjetable necesidad para lo cual la profundizacién en los aspectos conceptuales
de la teorfa de direccién y en lo particular los antecedentes normativos del modelo para el
sector publico en Colombia es requerida. De ahi que con este trabajo se pretende tener un
mayor acercamiento a las bases conceptuales del modelo gerencial.

El trabajo se estructura en cuatro acdpites donde primeramente se presentan los antecedentes
normativos del Modelo de Gerencia del Sector Piblico, posteriormente se plantea la gestion
por resultados como una de las bases conceptuales que han de estar presentes en el nuevo
modelo gerencial y luego se profundiza en la planeacién como parte del ciclo de la direccién

4. Manual de Implementacion del MECI. Departamento Administrativo de la Funcién Piblica de Colombia.
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y el rol que le toca jugar, as{ como las principales limitaciones que han existido. Por tiltimo
el control se analiza y su vinculo con el proceso de planeacidn, asf como el papel que juega
en la direccién y en la gerencia por resultados. Finalmente las conclusiones constituyen
los aspectos mds relevantes obtenidos con el anélisis realizado.

2. Antecedentes normativos del modelo gerencial del sector piiblico en Colombia

El origen de la necesidad de un modelo gerencial integral para el sector publico, en Co-
lombia, se inicia a partir del ordenamiento juridico con la Constitucién Politica de 1991,
en los articulos 209 y 269. Articulo 209 “La funcién administrativa estd al servicio de los
intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economfa, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacidn,
la delegacién y la desconcentracién de funciones. Las autoridades administrativas deben
coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La
administracién ptblica en todos sus 6rdenes tendrd un control interno que se ejercerd en
los términos que sefiala la Ley. El articulo 269, conceptia: “En las entidades publicas, las
autoridades correspondientes estdn obligadas a disefiar y aplicar, segin la naturaleza de
sus funciones, métodos y procedimientos de control interno, de conformidad con lo que
disponga la Ley [...]".

En estos articulos se establece la obligacion de las autoridades de las entidades ptblicas en
cuanto a disefiar y aplicar, segtin la naturaleza de sus funciones, métodos y procedimientos
de Control Interno, de conformidad con lo que disponga la Ley. Al revisar lo expuesto con
un enfoque administrativo se puede deducir que en esencia los aspectos fundamentales de
cambio en la gestién piblica son:

1. Establecimiento de que la funcién administrativa estd al servicio de los intereses
generales.

2. El definir los principios de la funcién publica (Igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad).

3. El establecer que el nivel directivo es quien realiza la coordinacién de las actuaciones
para el cumplimiento de los fines del estado.

4. El establecer que la administracién publica, en todos sus 6rdenes, tendrd un control
interno, que se ejercerd en los términos que sefale la Ley.

Para reglamentar estos articulos, el Congreso de la Republica expide la Ley 87 de 1993
sobre el Sistema de Control Interno, base del Modelo Gerencial Integral con los correspon-
dientes Decretos reglamentarios como el Decreto 1537 de 2001, el Decreto 1599 de 2005,
y lo complementa bdsicamente con las Leyes 489 de 1998 sobre el Sistema de Desarrollo
Administrativo, y con el Decreto Reglamentario 2145, y la Ley 872 de 2003 y su Decreto
Reglamentario 4110 de 2004 sobre el Sistema de Gestién de la Calidad y la 190 de 1995 la
cual contribuye con el requerimiento del establecimiento del Sistema de Medicidn al exigir
que las entidades deben especificar: 1. Los objetivos a cumplir durante un afio para el cabal
desarrollo de sus funciones, los planes con sus estrategias y los respectivos presupuestos
y 3. los indicadores de evaluacién y seguimiento que utilizaran. La obligatoriedad de estas
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normas y su cumplimiento es enfatizada por el articulo 34 de la Ley 734 de 2002 o cddigo
Unico disciplinario, en el cual establece como deber de todo servidor publico “adoptar el
Sistema de Control Interno en su sitio de trabajo”.

En las entidades ptiblicas, los servidores ptblicos tienen la obligacién de cumplir con la
normatividad aplicable, y es responsabilidad del nivel directivo propender a su cumpli-
miento. En consecuencia, en las entidades de manera general se ha buscado la aplicacién de
la norma, pero no se ha logrado en su totalidad. ;Por qué? Una aproximacién a la respuesta
estd relacionada con la no vinculacién de la norma al contexto teérico de la administracion
y las funciones gerenciales y la no articulacién o no encuentro de puntos en comtn durante
su aplicacién. Cada norma mencionada, en esencia estd relacionada con alguna o varias de
las funciones gerenciales.

En el andlisis del contenido normativo se concluye que basicamente establece la adopcién
de las funciones Gerenciales del Ciclo del Proceso Administrativo e incorpora para su de-
sarrollo los conceptos teéricos de la administracién, como el concepto de administracién,
el enfoque sistémico de la administracién, los aspectos pertinentes de la administracién
estratégica, el sistema de gestién de la calidad, los conceptos teéricos de desarrollo orga-
nizacional, y los conceptos y metodologias relacionados con mapas estratégicos para la
construccién del cuadro de mando integral, para fundamentar el sistema de medicién que
consolida la cultura de la gerencia por resultados. La integracién de estas herramientas
administrativas se denominard en adelante Sistema Gerencial Integral para la adminis-
tracion Piblica (SGIAP). Complementa este andlisis, que cada funcién gerencial para su
desarrollo igualmente tiene relacionada una norma juridica que es aplicable, por ejemplo en
la funcién gerencial de planeacién se orienta basicamente hacia el enfoque y postulados de
la planeacién estratégica, complementada con la planeacion contingencial, la planeacién
por escenarios y la planeacién prospectiva. La funcién gerencial de organizacién incorpora
los aspectos normativos del modelo de operacién por procesos, orientado hacia el sistema
de gestion de la calidad. La funcién gerencial de direccidn, orientada hacia la gestién del
talento humano, la gestién del conocimiento y el desarrollo de habilidades y competencias,
tiene su base normativa en lo relacionado con el sistema de desarrollo administrativo y la
ley de gerencia piblica, complementado con el sistema de gestién de la calidad. La funcién
gerencial de control incorpora el sistema de medicién de la gestion a través de indicadores
para el seguimiento y autoevaluacién y para la verificacién por medio del modelo estdndar
de control interno, asi mismo la funcién de evaluacién independiente.

El Sistema de Gestién de Calidad genera grandes expectativas para implementar los es-
tdndares de calidad internacionales, ademds en teoria es de mds facil aceptacién por las
administraciones de las diferentes entidades del sector piblico. Pero su implementacién
se ha dificultado por la presencia de diferentes factores criticos, tales como el nivel de
conocimiento y apropiacién de los conceptos administrativos, el nivel de adecuacién al
marco juridico de los conceptos administrativos, el arraigo al modelo funcional que dificulta
el cambio cultural organizacional hacia el enfoque de procesos centrado en el sistema de
gestion de la calidad.

En 1995, como estrategia de la politica estatal de lucha contra la corrupcién, se articula el
control social, ejercido a través de las quejas y reclamos de los usuarios de la administracién.
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Se expide la Ley 190 de 1995, en la cual se establece la necesidad de implementar el sistema
de medicién a través de indicadores de gestién en las entidades publicas.

En 1998, con la expedicién de la Ley 489, Estatuto Basico de la Administracién Piblica,
se crea el sistema nacional de control interno como instancia de articulacién del sistema
en todo el Estado, bajo la direccién y coordinacién del Presidente de la Reptiblica, como
méxima autoridad administrativa. En 1999, con el Decreto Reglamentario 2145 se conso-
lida el papel de las diferentes instancias en materia de control interno dentro del Sistema
Nacional, se establece por primera vez la obligacién para todas las entidades del Estado de
presentar al Consejo Asesor un informe anual sobre el avance del sistema de control interno
institucional y se hace claridad sobre el papel de la oficina de Control Interno.

Con el Decreto 1537 de julio 26 se precisan los t6picos que concretan el rol de las oficinas
de control interno.

Opinién de la ciudadania. Segin el documento del Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, “al preguntar a la sociedad civil sobre entidades que presten un buen
servicio, la mayoria de las respuestas estuvieron orientadas a determinar que no existe una
unica entidad estatal que se destaque, sino que hay variedad de ellas, dependiendo de la
ubicacién del entrevistado (nacional o territorial). Sin embargo, es importante mencionar la
receptividad que ha tenido la Contralorfa General de la Reptblica en este punto. Analizada la
relacién entre la efectividad y calidad de los bienes y servicios que presta la administracién
ptblica, se advierte que un porcentaje importante de la sociedad civil considera que éstos
no son oportunos ni suficientes y que para poder acceder a ellos en términos de calidad y

efectividad se requiere tener palancas”.’

Como cualquier proceso de cambio, el desarrollo y avance del Sistema de Control Interno
se ha encontrado con limitantes, principalmente relacionados con el cambio cultural. El
avance del sistema se ha dinamizado sobre todo en los tiltimos tres afios, donde ya se tienen
algunos datos concretos a raiz de la obligatoriedad para las entidades de enviar sus informes
ejecutivos anuales sobre el avance del sistema de control interno al Consejo Asesor. “Este
avance ha sido fragmentado, observdndose cémo algunas entidades tienen un alto desarrollo
de sus sistemas, mientras que en otras este desarrollo atin es incipiente”. Se contradice con
lo expresado seguidamente, “Los elementos, instrumentos, instancias de coordinacién y
la normatividad necesarios para la adecuada implementacién y desarrollo del Sistema de
Control Interno estdn dados, pero se observa cémo su aplicacién estd determinada por varios
factores, destacdndose el compromiso y respaldo de la alta Direccién, sin el cual es muy dificil
que el sistema avance; es asi como cualquier avance o retroceso en su implementacién esta
estrechamente relacionado con los estilos de direccién y los cambios de administracién en
las entidades. Se encuentra que a pesar de todos los esfuerzos, instructivos, guias y otros,
aln persiste en las entidades tanto del orden nacional como territorial, una tergiversada
concepcién entre los roles de la Oficina de Control Interno y el Sistema, puesto que todavia
éste se asocia directamente con la oficina y no como una responsabilidad de los directivos y

5. Documento Andlisis del desarrollo e impacto del Sistema de Control Interno en el Estado Colombiano a partir de
la Constitucion Politica de 1991. Departamento Administrativo de la Funcion Publica. Pag. 86, junio de 2002.
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de todos los servidores publicos. Por lo tanto no hay atin una interiorizacién en todos y cada
uno de los servidores publicos sobre su responsabilidad directa con el control interno”.

“En la medida en que las entidades han adoptado esquemas organizacionales con estruc-
turas adecuadas al medio cambiante de su entorno, se ha facilitado la implementacién de
los sistemas de control interno. Una de las formas de establecer el impacto generado con la
implementacién y desarrollo de sistemas de control interno en las entidades ptiblicas, estd
reflejado en el acercamiento de éstas con el ciudadano, lo cual se considera en la racionali-
zacion de tramites, procesos y procedimientos, en la prestacién de mejores servicios, mejor
atencién, menos colas y en los diferentes mecanismos establecidos para luchar contra la
corrupcién”.’

El aspecto normativo en el contexto integrador inicial plantea los roles y responsabilidades
en la implementacién del Sistema de Control Interno, de manera separada para el nivel
directivo y el organismo de control interno, tal como se bosqueja en la gréfica siguiente:

Sistema de control interno
y Sistema de gestion de calidad

Diseiio
Aolicacié Responsabilidad
plicacion de la administracién
. i Asesoria y acompaiiamiento
Acompaiiamiento ciudadano Organismo de control interno
Evaluacion
Responsabilidad del
organismo de control interno
Evaluacion independiente ——) y drganos externos de control
Autoevaluacién _) Responsabilidad

de la administracion

3. Gerencia por resultados

Para la gerencia por resultados, es necesaria la implementacién de dos funciones gerencia-
les, articuladas con el diagndstico —anélisis estratégico de informacién- la de planeacién
y la de control.

El diagnéstico

El diagnéstico se puede considerar como un proceso de investigacién que se realiza de
los aspectos sobre los cuales se necesita tener informacién que contribuya a la toma de
decisiones, al andlisis de datos, al disefio de objetivos y a identificar el estado actual de lo
que se quiere cambiar.

6. Conclusion del documento Anlisis del desarrollo e impacto del Sistema de Control Interno en el Estado Co-
lombiano a partir de la Constitucion Politica de 1991. Departamento Administrativo de la Funcién Publica. Pag.
86 junio de 2002.
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Momentos del analisis del
diagndstico y de la evaluacion

Situacion futura

:DONDE QUEREMOS ESTAR?
Con nuestras capacidades
LLEGAMOS?
Situacion actual
:DONDE ESTAMOS?
Debe ser

¢Estas preguntas hacen parte y contribuyen
a la funcion administrativa de planeacion?

En el andlisis teérico del concepto de planeacion, se puede concluir que la expresién méxima
de esta funcién es la toma de decisiones, que estd expresada en los objetivos propuestos
para la transformacién y cambio de lo que se determina impactar. La cuestién entonces
estd en establecer j;cmo empieza la planeacién para lograr un resultado que impacte las
condiciones de la situacién inicial y que satisfaga las necesidades y expectativas? ;C6mo
se toman las decisiones orientadas al cambio de una situacién presente hacia una situacién
deseada? ;Si la planeacion es prever el camino a seguir, cémo selecciono la mejor alterna-
tiva? ;C6mo se estructuran los objetivos a cumplir? ;Qué hacer para que los colaboradores
estén convencidos y tengan confianza en ellos? Y finalmente, jcudles son los mecanismos
de seguimiento apropiados para garantizar el cumplimiento de la planeacién?

El resultado del proceso de andlisis de la informacién obtenida a través del diagndstico,
las evaluaciones y estado del arte de una situacidn, es disefiar el documento de planeacién
(plan de mejoramiento o plan de desarrollo segin sea el caso) y los objetivos con los cuales
se realizé el diagnéstico o la evaluacién, como una herramienta de gestién que contribuye
a disponer de informacién necesaria para garantizar una adecuada toma de decisiones en
el orden gerencial y directivo y al mejoramiento continuo en cada uno de los procesos y
programas en los cuales se compromete.

Algunas veces la evaluacion ha sido utilizada con esas finalidades negativas, dificultando
el proceso de consolidacién de este proceso a la gestion administrativa. La evaluacién
debe ser entendida como un proceso necesario para mejorar la calidad en el desarrollo de
las funciones gerenciales, de los procedimientos y aplicar el mejoramiento continuo ins-
titucional. El proceso de evaluacién proporciona informacion sobre la situacion actual de
la entidad en todos sus niveles, dreas, procesos y decisiones, es decir, identifica qué estd
ocurriendo y por qué y aporta datos validos de cdmo son las situaciones y los hechos que
son objeto de estudio.

En términos generales, la evaluacién es un proceso de recopilacién de informacién para
andlisis, estructurado y reflexivo, que permite emitir juicios de valor, proporcionando in-
formacion para ayudar a mejorar y ajustar la accién institucional y la toma de decisiones
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;Cudl es entonces, el énfasis sobre la importancia de los procesos de evaluacion de resultados
parciales y totales?, ; Cudl es su contribucién al mejoramiento del modelo de planeacion y
control aplicados? Estas dos funciones en su necesidad de articularse tienen un elemento
comun de partida que es el diagnéstico. Con el diagnéstico se identifican necesidades y
expectativas a satisfacer del medio a impactar. Con el procesamiento y andlisis de esta
informacién se inician la planeacién y el control.

La bisqueda de la respuesta para la articulacién y unificacién de las funciones gerenciales
de planeacién y control se inicia en el proceso de evaluacién y de realizacién del diag-
néstico articulado al disefio de los objetivos. El anélisis que se realice de los resultados
de la investigacién permite establecer objetivos con base en informacién cierta, veraz y
considerando la realidad en la cual estd inmersa la entidad tanto en lo interno como en lo
externo. Permite ademads tener la informacién histérica de la evolucién de determinadas
variables para poder potenciar la posibilidad de modificarlas con las actuaciones de la en-
tidad. Aspecto congruente con el modelo de administracién estratégica. En este proceso “el
primer paso de la empresa consiste en analizar tanto su entorno externo como el interno,
para determinar cudles son sus recursos, capacidades y competencias centrales; es decir
las fuentes de sus insumos estratégicos. Con estd informacién define su visién y misién y
formula su estrategia”.” E] diagnéstico contribuye al establecimiento del estdndar y al disefio
de los objetivos, pero considerando que se cumpla con las caracteristicas mencionadas. De
esta manera se pueden identificar las variables del control en el disefio de los indicadores,
asociados a los objetivos de los planes cualquiera sea el nivel. Unicamente en la medida que
se establezcan objetivos medibles, verificables y cuantificables en el proceso de planeacién,
se puede hablar del disefio de indicadores como la contribucién de la funcién de control al
desarrollo de objetivos, a identificar desviaciones y tener la informacién veraz que permita
hacer correcciones y ajustes de manera oportuna. Los resultados de la calidad de la planea-
cién y el control aplicados se alimentan de la informacién de la evaluacién. El proceso de
evaluacién y diagnéstico, en consecuencia, es el punto de partida de la planeacién para el
disefio de los objetivos a alcanzar y para la definicién de los indicadores como elemento
fundamental del control que se orienta hacia la garantia en el cumplimiento de esos objetivos.
Complementando la funcién de planeacién y control estd el programa de gerencia del riesgo,
para el cual también el diagnéstico contribuye al permitir la identificacién de debilidades
y amenazas que afectarfan en algin momento el cumplimiento de los objetivos.

Gerentes y directivos bien informados sobre resultados, con claridad del estado actual del
arte de un proceso, de una entidad, pueden contribuir al cumplimiento de objetivos, mi-
sién y visién y al mejoramiento de la calidad en la gestién y en los procesos institucionales
reflejados en el impacto social y calidad de vida de los ciudadanos.

4. La funcidn gerencial de planeacion

La planeacién como funcién gerencial, segun la teorfa administrativa, permite predecir el
curso a seguir a través de la determinacién de los objetivos, la priorizacién de actividades,

7. Administracion Estratégica. Competitividad y Globalizacion. Séptima Edicion. 2008
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la sincronizacion de tareas, actividades y procesos, la determinacién de los tiempos de
realizacién y la determinacion de las formas de seguimiento y evaluacién. En la préctica
organizacional, estos aspectos se pueden traducir en la articulacién y orientacion de las
acciones para el logro de los objetivos estratégicos en cumplimiento de la misién institu-
cional, la articulacién de objetivos y metas, estrategias, programas y proyectos, en la ela-
boracién de los planes de accién donde estdn especificados los procesos, acciones y tareas.
Constituyéndose asi, en una herramienta para el desarrollo institucional de nivel gerencial,
cuyo éxito en su implementacién depende del nivel de desagregacion que se realice para
la vinculacién a las actividades diarias.

En la metodologia adoptada para larealizacion de la planeacién es pertinente que los objeti-
vos diseflados estén articulados de manera encadenada en todos los niveles organizacionales.
En este punto hay que considerar la jerarquia en el disefio de los objetivos, desde lo mds
general que impacta al entorno, los objetivos institucionales del desempeiio institucional,
los objetivos por dreas o procesos y los objetivos operativos e individuales. Por ejemplo, el
objetivo més grande a largo plazo de una empresa estd expresado en su VISION. “La Visién
es una panordmica de todo lo que, en un sentido, amplio, quiere ser una empresa y de
aquello que quiere lograr en tltima instancia”.® La visién depende y existe por la misién de
la empresa, se puede traducir en el objetivo a més largo plazo que se plantea alcanzar para
el cumplimiento de su objeto social. De este gran objetivo se deberfan diseiiar los objetivos
corporativos o estratégicos de la organizacién, que se pudieran relacionar o constituirse
en los objetivos de los macroprocesos, sobre los cuales se soportarian los objetivos de los
procesos y subprocesos, estos a su vez constituirian los objetivos de desempeiio de las dife-
rentes dreas de la organizacién. Con este mismo alineamiento y para que el control pueda
cumplir con su propésito se disefiarian los indicadores de impacto, estratégicos y de gestion.
Es decir, que una propuesta de indicadores en cualquier nivel, debe estar asociado al disefio
de los objetivos. Para que esto sea posible se requiere el cumplimiento de las caracteristi-
cas atribuidas desde tiempo atrds para el disefio de objetivos, como medible, verificable y
cuantificable. Sin embargo, en lo que se ha podido observar de la prictica y con base en la
experiencia de los andlisis que ha realizado la autora de este trabajo directamente en algunas
entidades y a los que se ha tenido la oportunidad de acceso, se identifica una cultura de
diseflo de objetivos netamente cualitativo, sin un claro alineamiento entre sus diferentes
niveles, a los cuales en su disefio es muy dificil identificarles estas caracteristicas. Esta
practica ha generado por un lado un concepto orientado a que la planeacién es de manera
general y se queda en un documento perfectamente disefiado metodolégicamente, pero no
articulado a las actividades cotidianas, al dfa a dfa del quehacer institucional y por otro lado
no se aplica en la gestién las actividades para el cumplimiento de los objetivos diseflados
en planeacién, con los indicadores de gestién. Inquietudes presentes que amplian més la
distancia para dar respuesta a preguntas que plantean los teéricos de la administracién como,
“Una vez establecidas la metas, ;como funciona el proceso de planeacién?”” se encuentran
diariamente. Igual situacién se presenta con el control, que en términos generales ha tenido

8. Administracion Estratégica. Competitividad y globalizacion. Séptima Edicion. 2008
9. Direccion Gestion para Lograr Resultados. Novena Edicién. Jhon W. Newstrom. 2007.
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en la practica un menor desarrollo que la planeacion, propiciado por la apropiacién de los
conceptos tedricos o el poco nivel de conocimiento de los mismos conceptos para definir
una metodologfa de aplicacion y los diferentes paradigmas que se han asociado a su im-
plementacién. La expresion de la funcién Gerencial de Control se puede evidenciar en el
diseflo del Sistema de Medicién desde el nivel general con los indicadores de impacto y
estratégicos, hasta el nivel mds especifico que serian los indicadores de gestién asociados a
los objetivos operativos e individuales. El control tiene definido un ciclo con las siguientes
fases: de establecimiento de estdndares, de observacién del resultado, de comparacién del
resultado con el estdndar y la fase de cierre que es la determinacion de los ajustes y acciones
de mejora. La pregunta a responder es ;Como establecer el estdndar para poder compararlo
con el resultado alcanzado durante un periodo determinado, de manera articulada con los
objetivos disefiados en el momento de la planeacién? ;C6mo se identifican las variables a
las cuales se les realizard el seguimiento y evaluacién? Y jcémo las variables identificadas
se articulan con el disefio de los objetivos?

Cuadro 1. Ciclo articulado de las acciones de Planeacion y Control. Ciclo dindamico, cambiante y
evolucionando continuamente

—— Logro <
Cambio situacion deseada
Evaluacion
Seguimiento
Verificacion
. . K
Planeacion Control
A A

\/ %

Situacion <« » Diagnéstico
inicial

La gerencia de resultados tiene implicito el desarrollo de las funciones gerenciales de Pla-
neacién y Control. Lo primordial para el desarrollo de la funcién gerencial de planeacién
orientada a resultados, es lograr el cambio de las condiciones de la situacién inicial con la
cual se estructura el programa. Por lo tanto, se requiere que la metodologia utilizada para
el disefio de objetivos incluya la articulacién entre los diferentes niveles y la definicién de
los mecanismos de verificacién, seguimiento y evaluacién, cuyo propésito estd centrado en
el ofrecimiento de la garantia para que los mismos se cumplan, para que en el momento de
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una desviacién se puedan realizar los ajustes de manera oportuna. La planeacién en este
sentido debe iniciarse con un andlisis de la informacién obtenida del medio ambiente en
el cual se desenvuelve la organizacidn, es decir, con un diagnéstico, que permita la carac-
terizacién de la situacién inicial, la identificacion de necesidades y expectativas, para la
proyeccion de una situacién deseada, y la determinacién de la capacidad de la organizacién
para alcanzarla. De esta manera puede la organizacion plantear las posibles alternativas que
es capaz de realizar en los periodos definidos para la construccién del futuro deseado, y le
proporciona al nivel gerencial los elementos para la adecuada toma de decisiones, que se
traduce en el disefio de objetivos estructurados con base en informacién real y veraz para
lograr la transformacién del medio respectivo, orientando asi la construccién de la gerencia
por resultados y la definicién de los indicadores del sistema de medicién en sus diferentes
niveles. Temas abordados por algunos autores de la gerencia por resultados como planes,
planeacion, politicas, metas, pudieran inferir la pregunta siguiente: ;Cudl es la diferencia
entre todos estos temas?. “Hay algunas diferencias sutiles pero ttiles entre los términos.
Los planes son los que resultan del proceso de planeacién. Expresan lo que se pretende
hacer en el futuro. Sin embargo antes de desarrollar los planes, deben establecerse metas

u objetivos”."

Tomada la decisién de la alternativa mas conveniente, se inicia el componente de planea-
cion en sus tres niveles. La Planeacién Estratégica, que abarca toda la entidad y establece
algunos pardmetros para el siguiente nivel la Planeacién Téctica, que se debe consolidar en
el Plan de Accién por dependencia que abarcaria los objetivos de los procesos y subprocesos
bajo su responsabilidad y ésta a su vez se debe bajar al nivel operativo para estructurar los
Planes Operativos que abarcarian los objetivos de las dreas e individuales. De esta manera
es posible que la Planeacién Estratégica se articule en el dfa a dia de las funciones que se
realizan, que la misma sea inherente al desempefio de sus funcionarios y se pueda orientar
hacia los resultados esperados con el cumplimiento de los objetivos.

Paralelamente se debe estructurar la funcién gerencial de control, a través del disefio del
sistema de medicién que incluye los indicadores de impacto, los estratégicos, los de gestion
y los operativos, con los cuales se realizard el seguimiento y la evaluacién. Los indicadores
estratégicos estdn relacionados con los objetivos estratégicos o de los macroprocesos, los
indicadores de gestion con los objetivos de los procesos y subprocesos y los indicadores
operativos con las actividades. Es decir, que el proceso de planeacién no incluye solamente
la determinacion de los objetivos y los medios para alcanzarlos sino también la definicién
de los mecanismos de seguimiento y evaluacién que se dispondrén para garantizar su cum-
plimiento. La Figura a continuacién ilustra los aspectos antes mencionados.

En este contexto la planeacién es un proceso mediante el cual se determina hacia dénde
se pretende orientar el desarrollo de la organizacién, es decir, se toman decisiones entre
varias alternativas posibles, expresado en los objetivos definidos como los propésitos a
alcanzar y en los mecanismos para realizar el control. A partir de la definicién de qué se

10. Direccion Gestion para lograr resultados. Novena Edicion. Jhon W. Newstrom. 2007
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pretende con el diseflo de objetivos, se asignan los diferentes recursos o los medios para
alcanzarlos, incluyendo en esta dindmica la definicién de los procesos desagregados hasta
el nivel de qué pasos deben seguirse y en cudnto tiempo. En otras palabras, trabajar con
base en un direccionador comtn en todos los niveles de la organizacién. La planeacién
debe desdoblarse hasta el nivel operativo, para que efectivamente pueda cumplirse y que
el documento direccionador de la gestién institucional, denominado plan de accién, llegue
a todos los niveles de la institucién y cada uno encuentre que su labor est contribuyendo
al logro de un propésito comiin. La apropiacién y vinculacién de las personas al logro de
los objetivos se inicia con la orientacién clara de cudl es el objetivo de su actividad y c6mo
esta contribuye al logro de los objetivos institucionales.

En la préctica que se ha observado, la organizacién normalmente elabora el documento
general de planeacion que puede considerarse como de nivel estratégico, dejando de lado
el trabajar los siguientes niveles de la planeacién, es decir la tctica y la operativa. De ma-
nera general no se incluye en este documento el sistema de medicién que complementa
la planeacién y que proporciona los mecanismos para la realizacién del seguimiento, la
verificacién y la evaluacién de los objetivos propuestos. El otro componente de planeacién
que se tiene aislado o desarticulado son los planes contingentes, relacionados con el pro-
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grama de administracién de riesgos y que incluye todos los conceptos de planeacién por
escenarios y planeacion prospectiva. Estos planes igualmente se basan en la informacién
obtenida con la realizacién del diagndstico para determinar los posibles eventos que pueden
afectar el desarrollo de los objetivos. “En los planes de contingencias (conocidos también
como planes de crisis o planes de escenarios) se anticipan situaciones futuras (aunque sean
poco probables), se disefian medidas preventivas donde es posible, se toman circunstancias
similares al pasado y se especifican las probables respuestas. Se caracterizan por enunciados

condicionales como “si sucediera esto...entonces se harfa esto otro”.'!

Con una planeacion realizada con todos los componentes y articulada a la funcién de
control se pretende la consolidacién de la cultura de las actuaciones administrativas orde-
nadas, previsibles, racionales y coherentes. Al considerar que el desarrollo del proceso de
planeacién debe articular la misién-vision, los objetivos corporativos, los objetivos de la
calidad, sus principios y los objetivos propios de cada drea segiin el modelo de operacién
por procesos y que oriente hacia el logro de los objetivos institucionales, de tal manera
que permita la identificacién de los posibles cambios y ajustes, se realicen andlisis de las
ventajas potenciales de diferenciar lo prioritario y lo urgente y que proporcione seguridad
en el cumplimiento eficaz y eficiente de los diferentes procesos que se desarrollan para el
logro de los objetivos y la politica de la calidad.

Se ha planteado que es desde la funcién de planeacién que se estructuran de manera
articulada los objetivos, los mecanismos de seguimiento y verificacién, conectando asi la
funcidn gerencial de control, segundo componente necesario para la implementacién de la
gerencia por resultados. Existe un paradigma en relacién con esta funcién y responde a la
pregunta: ;Dénde se inicia su desarrollo? Teéricamente se considera a esta funcién como
siamés de la planeacion, que proporciona los elementos de garantia necesarios para que los
objetivos propuestos se cumplan, es decir, para que el control pueda cumplir su propésito
requiere del insumo inicial que es el documento de planeacion donde estd plasmada toda la
orientacion organizacional. En otras palabras, el propésito basico de la funcién de control
es hacer que las acciones lleven directamente al cumplimiento de los objetivos planeados.
Sin embargo se le ha dado al control un concepto restrictivo: “Se necesita el control para
asegurarse de que los empleados estdn en el trabajo a tiempo, de que nadie sustraiga los
materiales ni los desperdicie y que las personas no excedan su autoridad. Estos controles
tienden a ser las reglas y regulaciones que fijan los limites del comportamiento aceptable”.'?
Este concepto de control no orienta hacia la gerencia por resultados, la cual privilegia el
autocontrol, su aplicacién en la prictica ha generado el rechazo al concepto de control
como el complemento de la planeacién que contribuye al cumplimiento de los objetivos
propuestos, que sirva de guia y estdndares con base en la informacién que proporciona de
la evolucién del plan. En un documento de Plan Estratégico denominado “Plan Integral de
Desarrollo Institucional ”*? se afirma que la planeacién es “ Iluminar el presente con la Iuz del
futuro”. Hacer este postulado realidad es el propésito del control. Funcidon expresada en los
mecanismos de seguimiento y verificacién que se implementen, surgiendo la otra necesidad

11. Direccion Gestion para lograr resultados. Novena Edicion. Jhon W. Newstrom
12. Direccion Gestion para los resultados. Jhon W Newstrom. 2007.
13. Plan Integral de Desarrollo Institucional de la Universidad Libre
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gerencial: ;Como establecer mecanismos de seguimiento y verificacién para garantizar que
durante el desarrollo de las funciones de las dreas y los procesos estos se cumplirdn, y que
sean los mismos colaboradores quienes adquieran la cultura del autocontrol? La funcién
de control plantea la necesidad e importancia de definir los criterios de comparaciéon de los
resultados alcanzados, desde el mismo momento de la planeacién. Criterios que involucran
el nivel minimo de aceptabilidad de una desviacidn, para garantizar el cumplimiento de la
planeacion y que se relaciona con los riesgos identificados. Conceptos retomados por la teorfa
neocldsica de la administracién, y que se articula al esquema moderno de la gerencia, que
espera alcanzar resultados y articular objetivos, presupuestos y mecanismos de verificacion
y evaluacién a través del sistema de medicién, soportado en indicadores.

5. La funcion gerencial de control

El control es el complemento de la planeacién. Consiste en el seguimiento y evaluacién
de la gestién, ddndole dinamismo al ejercicio planificador, la toma de decisiones y la
retroalimentacién de las acciones, para lograr los objetivos previstos, a través de la AU-
TOEVALUACION, entre otros métodos, comparando lo planeado y lo ejecutado y evaluando
la efectividad de las acciones de mejoramiento, es decir, que el propésito de la funcién
gerencial es esencialmente garantizar el cumplimiento de la planeacién como instrumento
de orientacién en la gerencia.

La funcidn gerencial de control es pertinente ejecutarla en sus dos ramas: una el seguimien-
to —verificacién y otra la evaluacién. Los dos son conceptos parecidos pero diferentes en
su aplicacion. El seguimiento permite tener los elementos de juicio para tomar decisiones
respecto de ajustes y desviaciones que se puedan estar presentando en el cumplimiento
de los objetivos. La evaluacién contribuye al anélisis de los resultados alcanzados, para
proyectar ajustes a la planeacién en general. La articulacién de planeacién y control en su
contribucidn a la gerencia por resultados, introduce la aplicacién de los conceptos de au-
torregulacidn, autogestién y autocontrol. Conceptos también aplicados en el sector ptblico
con la implementacién del sistema de control interno y su norma técnica modelo estdndar
de control interno, definiéndolos asi:

Autogestion: Es la capacidad institucional de la entidad ptiblica para interpretar, coordinar,
aplicar y evaluar de manera efectiva, eficiente y eficaz la funcién administrativa que le ha
sido asignada por la Constitucién y la Ley.

Autorregulacion: Es la capacidad institucional para aplicar de manera participativa al in-
terior de las entidades, los métodos y procedimientos establecidos en la normatividad, que
permitan el desarrollo e implementacién del sistema de control interno bajo un entorno de
integridad, eficiencia y transparencia en la funcién publica.

Autocontrol: Es la capacidad que ostenta cada servidor ptblico para controlar su trabajo,

detectar desviaciones y efectuar correctivos para el adecuado cumplimiento de los resul-

tados que se esperan en el ejercicio de su funcién”.™*

14. Anexo Técnico del Decreto 1599 de 2005 de la Presidencia de la Republica de Colombia
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Indiscutiblemente la planeacién y el control contribuyen a la generacién y consolidacién de
la cultura en la forma de gerencia para lograr resultados, con una gestién transparente e inte-
gra. Coadyuva en este propdsito de cambio cultural el ordenamiento juridico o reglamentario
que obliga la necesidad de establecer las acciones orientadas a lograr la coincidencia en la
articulacién de los tres conceptos basicos gerenciales: Diagnéstico - Planeacién — Control.
Acompaifiado cada uno con su forma de expresion Analisis de informacién - Objetivos Pre-
supuesto — Indicadores. Estos elementos integrados es lo que hace posible o presupone una
gestién transparente e integra, pensada para la satisfaccion de las necesidades y expectativas
de la comunidad con la prestacién de los bienes y servicios que se ofrecen.

Se encuentra hoy una cultura gerencial que ha avanzado en el disefio de planes en sus
diferentes niveles, pero que pocos estructuran sobre la base de informacién de hechos y
datos reales para el diseflo de objetivos. Haciendo mds compleja esta practica gerencial la no
adopcién de los mecanismos de verificacién y seguimiento articulados al plan respectivo,
es decir, los Indicadores y en los casos que se establecen, se hace con fines de evaluacién,
perdiendo la oportunidad de su gran contribucién al logro de los objetivos propuestos.

Se puede afirmar que el desarrollo gerencial estd en una etapa de biisqueda de mejoramiento,
pero que no ha reconocido la importancia del diagnéstico, la evaluacién y el seguimiento
en la garantia de unos objetivos adecuadamente estructurados cumpliendo con las caracte-
risticas de ser medibles, verificables y alcanzables.

Esta forma de gerencia por resultados, requiere un alto compromiso del talento humano,
tanto del nivel directivo como de los colaboradores de los diferentes niveles y dreas de la
entidad. Este aspecto es fundamental y decisivo para alcanzar los objetivos propuestos;
por tal razén la continuidad y entusiasmo son esenciales y de gran importancia para la
gerencia de resultados. Un talento humano comprometido, convencido y con confianza
hard realidad el suefio de transformacion cultural en la aplicacién del modelo gerencial
que incluya la toma de decisiones expresada en los objetivos, realizada con informacién
previa, proporcionada por el diagnéstico o los resultados de las evaluaciones y garantizando
el rumbo hacia su cumplimiento con la implementacién de mecanismos de verificacién y
seguimiento a través del sistema de medicién con indicadores.

En Colombia se tiene el privilegio que las concepciones administrativas estdn enmarcadas
en el Nuevo Modelo de Gerencia Publica iniciado con la Constitucién Politica de 1991,
incluido por el Gobierno Nacional en su programa: Hacia un Estado Comunitario, que a la
vez contribuya en el programa de lucha contra la corrupcién. El logro de estos propdsitos
se obtiene con un cambio en la concepcién de la forma como se toman las decisiones en
la gerencia ptiblica hacia la aplicacién de herramientas y conceptos gerenciales y admi-
nistrativos. Al respecto la Directiva Presidencial No. 10 de 2002, en uno de sus parrafos,
determina que la gerencia piblica debe estar orientada con el propésito de construir “Un
estado que se esfuerce por que los recursos lleguen a los ciudadanos. Un estado para la gente,
que conlleve la responsabilidad politica de la participacién ciudadana en la definicién de

las tareas publicas, su ejecucién y vigilancia”."

15. Directiva No. 10 del afio 2002. Presidencia de la Republica de Colombia.
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Complementando las teorfas gerenciales planteadas en la practica de la gerencia publica,
se exige la adaptacion a los nuevos esquemas de la modernizacién de las instituciones y
la adecuacién al presente y futuro de las técnicas administrativas gerenciales, con el or-
denamiento juridico, de tal manera que proporcionen un nivel de seguridad razonable de
confianza de los procedimientos implementados por las entidades piblicas para optimizar
la gestion eficiente y eficaz, en el cumplimiento de la misién y objetivos institucionales
orientados a la satisfaccién social con calidad de las necesidades y expectativas de los
beneficiarios y usuarios de los bienes y servicios que se prestan.

En los documentos relacionados con los informes de gestion no se evidencia claramente la
presentacién del binomio objetivo-resultado. Se presenta mas bien como una relacién de
actividades realizadas durante el periodo que se informa.

1

Un cambio de cultura hacia la implementacién de las funciones de planeacién y de con-
trol que incluya la medicién con indicadores como estrategia de mejoramiento continuo es

un camino que tienen las organizaciones para permanecer, crecer, lograr sostenibilidad y
cumplir con su funcién social”.'®

Conclusiones

En conclusién se debe fortalecer la funcién gerencial de planeacién y la funcién gerencial
de control, de tal manera que se consolide el cambio del modelo gerencial hacia la gerencia
porresultados, a través de los diferentes tipos de planeacién articulados entre sf, proporcio-
nando, elementos conceptuales teéricos aplicados en los planes de accién en las dreas y los
indicadores de gestién como mecanismo de seguimiento, verificacién y evaluacién.

El gran reto gerencial involucra la combinacidn de los aspectos teéricos con los précticos de
las funciones gerenciales de planeacion y control, debidamente articulados con el andlisis
de la informacién proporcionada por el diagndstico y los resultados de los programas de
seguimiento y evaluacién.

Reto al cual también le apunta la administracién piblica actualmente, que exige un escenario
con dreas especificas en el cual se combinen sincronizadamente los fundamentos teéricos
y los aspectos juridicos o normativos.

16. Gerencia Publica. Gestion Estratégica del Sistema de Control Interno. Silvia Elena Gonzalez. 2005
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