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PRESENTACION 

El Proyecto de Gestión Pública que ESAN llevó a cabo, entre los años 1983 y 
1985, gracias a un convenio con el Gobierno Peruano y el Banco Mundial, de 
sarrolló un importante componente de investigación orientado a conocer la 
problemática de organización y gestión del sector público peruano. 

El presente trabajo forma parte de ese esfuerzo, examinando las caracterís 
ticas de las entidades públicas y sus diferentes situaciones organizacion� 
les y buscando, simultáneamente, identificar las condiciones para el cambio 
administrativo. 

Este documento consiste ante todo, en el diseño de una metodología de traba 
jo, desde la definición del objeto de estudio hasta la construcción del ins 
trumento de investigación, y su lectura se complementa con el "Reporte 
de Investigación: La Organización del Sector Público Peruano". 

Noviemb:r;e, 1985 

Joaquín Maruy Tashima 
Director 

Proyecto de Gestión Pública 





INTRODUCCION 

El estudio sobre el cambio organizacional constituye un elemento importante 
en la investigación sobre el Estado y la Administración Pública. La impo.E_ 
tancia del mismo se sustenta en el hecho de que no es posible proponer sol~ 
ciones a los problemas actuales ni plantear alternativas de cambio sin con~ 
cer la realidad en la que operan las organizaciones del sector público. Es 
así que el estudio realizado constituye un esfuerzo de sistematizar lo ob 
servado respecto de las características gerenciales y de estrategia propias 
de las entidades públicas las cuales influyen en el cumplimiento de las fun 
ciones de las mismas, en el contexto del sistema estatal. 

El contenido del presente reporte refleja el proceso de elaboración de la 
investigación en sus aspectos .conceptuales y metodológicos. Da cuenta, en 
primera instancia, del enfoque orientador de la investigación sobre el Esta 
do y la administración pública, que considera a las organizaciones públicas, 
no como entes aislados, sino como integrantes de un sistema que opera bajo 
lineamientos de política estatal y bajo moldes organizacionales establecí 
dos para la administración pública.* 

* Ver: Alberto Giesecke et.al., Reporte de Investigación: La Organización 
del Sector Público Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985 (Nota de edición) 
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El estudio de la Administración de los Servicios de Salud** constituyó el 
punto de partida para el desarrollo de una tipología organizacional a pa..E_ 
tir del análisis de dos variables: Administración y Estrategia; la inves 
tigación sobre el Estado y la Administración Pública precisó los elementos 
propios de la gestión pública y orientó el trabajo en sus dos aspectos: la 
configuración del problema de estudio y la construcción de un instrumento 
de investigación propio. El desarrollo gradual y paralelo de ambos aspec­
tos permitió definir las áreas temáticas de Administración y Estrategia, 
el contenido de cada una de ellas y su traducción en un cuestionario. 

El proceso requirió de un esfuerzo de revisión de las categorías de análi 
sis existentes y su adaptación al medio, así como la elaboración de nuevas 
áreas que permitieran trabajar con la realidad de las organizaciones en un 
medio como el peruano. Las. observaciones que se presentan al final del re 
porte constituyen un avance del tipo de resultados a esperar. 

El camino recorrido ha sido vital para el conocimiento de los problemas de 
organización y gestión que enfrentan las entid�des públicas. No sólo está 
de por medio el acercamiento a una realidad concreta, sino que se abre la 
posibilidad de encarar el proceso de cambio en las organizaciones. Esto 
no hubiera podido realizarse, claro está, sin el apoyo de las entidades pQ 
blicas y la colaboración de sus funcionarios. Sus opiniones, comentarios 
y puntos de vista acerca de los problemas que deben enfrentar diariamente­
constituyen un valioso aporte al entendimiento de una realidad compleja. 

Por otro lado, cabe reiterar que los avances de la investigación sobre el 
Estado y la administración Pública, en sus diversos componentes, alimenta 
ron gradualmente la sistematización de una realidad. Aquí radica la impo..E_ 
tancia de la investigación. 

Debo expresar mi agradecimiento a todas aquellas personas que colaboraron 
en la preparación de este documento;primeramente a Alberto Giesecke, quien 
como Director de la Investigación sobre el Estado y la Administración  Pú 
blica, dio las  pautas y orientaciones necesarias para la realización  del 
trabajo.  A Laura González y Johanna  Mendoza, que conformaron el equipo de 
investigación y redactaron la sección  sobre la construcción  del   instru- 
mento   de investigación. A Mike Wooton, quien nos brindó apoyo y  asesoría 
a lo  largo de todo el trabajo. A Laura Acosta por sus valiosos comentarios. 
A Enrique Remy, María Helena Saravia y Osear Benites,quienes tuvieron  a su 
cargo el procesamiento de  datos.  A Manuela Monzón, Nora Gushiken,  Carmen 
Rosa  Ferril y Deisa Donayre, por su  paciente labor en  las innumerables 
correcciones hechas al cuestionario, y finalmente, a Elena Torres y  Ada 
Ampuero, responsables de la edición. 

Carolina Cáceres 

Abril, 1985 

** Ver� Giesecke, Cáceres y Wooton, La Administración de los Servicios de 
Atención Materno Infantil y Población en Lima Metropolitana, Lima, ESAN, 
Departamento de Investigación, 1982. 
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CAPITULO I 

LA INVESTIGACI~ Y LA IKJORTANCIA CEL CAM:310 ORGANIZACIONAL 

Plantear la necesidad de estudiar el sector público es fundamental, pues 
resulta de suma importancia conocer cómo son y cómo operan las entidades ­
públicas a través de las cuales el Estado debe cumplir con su papel en 
el desarrollo del país. Como se sabe, el Estado ha ido asumiendo una se 
ríe de funcio~es como resultado de las definiciones respecto de su roi: 
que se han adoptado de gobierno a gobierno. Una consecuencia directa de ­
este fenómeno ha sido la creación de nuevos organismos y la modificación 
o desaparición de otros. Las formas organizacionales que el Estado ha 
adoptado, para cumplir con su misión, han requerido a su vez de un largo 
proceso de consolidación que no ha dejado de verse afectado por las pa~ 
tas que dicta la administración pública para su funcionamiento. La ra 
zón de ello radica en que Ias entidades públicas no deben operar como uní 
dades aisladas, sino como integrantes de un sistema regido por lineamien 
tos de política, acordes con un objetivo común, cual es el de contribuir 
al desarrollo del país. 

Los avances de la investigación sobre los problemas de organización y ge~ 
tión del sector públicol nos indican que en la realidad las entidades 

1 Ver: Alberto Giesecke et. al. Reporte de Investigación: La 
ci6n del Sector Público Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985 (Nota 
CÍÓI\• 

Organiza­
de edi 
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públicas distan mucho de acercarse al cumplimiento de sus funciones, por 
varias razones. El hecho de pertenecer al Estado les da sólo una relati 
va autonomía puesto que dependen de él en lo que respecta a la fijación 
de objetivos, políticas, planes y estrategias y, a su vez, deben sujeta!_ · 
se a las pautas de organización que impone el sistema estatal. Es decir, 
deben operar de acuerdo a lo que les dicta el Estado para así cumplir su 
papel como instrumento de desarrollo. En este contexto, el cumplimiento 
de la función se complejiza al extremo de que la "razón de ser" de la 
entidad pasa a segundo plano y cobran mayor importancia aquellas activi 
dades que se generan para complementar y apoyar a esa "razón de ser". TE_ 
memos como ejemplo al Ministerio de Salud que para atender los problemas 
de salud del país debe realizar, de acuerdo a lo estipulado por las pol_! 
ticas, acciones preventivas sustentadas en una estrecha vinculación con 
la comunidad. En este sentido, los proyectos de atención a la madre y 
al niño, de medicamentos básicos, de vacunaciones y otros, son un elemen 
to de apoyo a ese fin y no la razón última. Lo que ocurre es que en el 
plano operativo estos proyectos tom~n cuerpo por sí mismos: se distribu 
yen medicamentos, se realizan campañas de vacunación y se atienden en los 
servicios a un número determinado de personas, estando todas estas acciE_ 
nes desligadas de un concepto de continuidad e integración que permiti 
rían en su conjunto contribuir a la prevención de los problemas de salud. 
Dicho en otros términos, no es lo mismo la prestación de servicios por 
concepto de regulación de la fecundidad que reducir la tasa de natalidad 
del país; lo primero requiere de dos elementos: un servicio y una usuaria, 
lo segundo demanda un esfuerzo mayor dado que para alcanzar dichos objeti 
vos las organizaciones de salud deberán hacer frente a una serie de aspe~ 
tos como la estructura del sistema, el manejo de los recursos existentes, 
la complejidad que encierran los procedimientos administrativos, etc. 
Unos y otros van a obstaculizar en mayor o menor medida el acercamiento 
de la organización a sus fines. 

El caso del Ministerio de Salud ilustra lo que ocurre en gran parte de 
las entidades públicas. Los problemas que deben enfrentar están teñidos 
de las mismas características y las soluciones que se ensayan no parecen 
contar con mecanismos apropiados para hacerles frente. Las entidades pQ 
blicas operan entonces bajo condiciones que les impiden alcanzar sus obje 
tivos y cumplir con sus funciones, todo lo cual indica que el Estado se 
encuentra lejos de operar como un sistema integrado de organizaciones. 

Dado que el Estado necesita de organizaciones con consolidación interna y 
orientadas a sus fines, de lo que se trata entonces es de encontrar lama 
nera en que las entidades públicas puedan adecuarse a su misión y así c~ 
plir con su papel en el desarrollo del país. Es en este senti4o que c~ 
bra importancia la necesidad de plantear el cambio organizacional como un 
proceso que implica orientar a la organización al logro de su misión. P~ 
ra llevar a cabo este proceso ha sido indispensable desarrollar un esfue!_ 
zo de investigación orientado principalmente al conocimiento de las org~ 
nizaciones públicas, a detectar los elementos necesarios para introducir 
el• cambio y a ·generar la capacidad necesaria para producir el cambio. 
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CAPITULO II 

DESARROLLO DE LA INVESTIGACION 

Se presenta a continuación las bases conceptuales del estudio, así como 
el proceso recorrido para la configuración del problema del cambio organi 
zacional y la metodología adoptada, tanto en lo que respecta a los facto 
res a ser estudiados como a la con~trucción del instrumento de investig~ 
ción. 

1. Antecedentes 

2 

3 

Las bases para el estudio provienen de dos importantes experiencias 
de investigación. La primera experiencia data de 1982 y estuvo refe 
rida al estudio de la administración de los servicios de atención ma 
terno-infantil y población en Lima Metropolitana2, la segunda es la 
inve~tigación sobre el Estado y la Administración Pública iniciada en 
1983. En ambos casos lo que estaba de por medio era el análisis de 
la gestión pública a partir del estudio de las organizaciones del Es 
tado. 

Ver: Giesecke, Cáceres y Wooton, La Administración de los Servicios de 
• Atencié5n Materno~Infantil y ·población · én · Lima Met:topólitanq, Lima, ESAN, 

Departamento de Investigación, 1982. 

Ver: Alberto Giesecke et. al. op. cit. (Nota de edición) 
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D l . d 1 1 hº ~ · 4 e a primera se a e · antaron a gunas 1potes1s 

l • . Las organizaciones y la manera como están administradas no consti 
tuyen un elemento de apoyo para el desarrollo del país. 

2. Las organizaciones están desligadas de su medio (estrategia) y 
adolecen de cohesión interna (administración); es decir, son org~ 
nizaciones disociadas. 

De la segunda se precisaron los elementos propios de la gestión p_g_ 
blica5: 

l. "Las entidades que, conforman el sector público están vinculadas 
al desarrollo de las diversas funciones del Estado, tanto a aque 
llas relativas a la determinación y gestión de políticas como a 
las referidas a la ej~cución de obras, servicios y actividades 
productivas. En este marco la interrelación de entes para gestio 
nar las actividades estatales es inevitable y fundamental". -

2. ''El factor de pertenencia al sistema estatal afecta el desarrollo 
de la función de la organización, implica relaciones entre entida 
des que generan problemas de gestión y tiene efectos sobre la op~ 
ración administrativa de las mismas". 

3. "Es en el interfaz entre la unidad operativa y el "reto" del sec 
tor público que se encuentran los problemas gerenciales y adminis 
trativos privativos del sector público". 

Exponemos a continuación cómo se arribó a estas ideas y su relevancia 
para el cambio organizacional. 

En el caso de salud, se han dado importantes avances en cuanto a la 
determinación de las políticas del sector para satisfacer las necesi 
dades de la población en dicha materia. Se han suscrito acuerdos in 
ternacionales (Alma Ata), se han definido objetivos para el sector 
(elevar el nivel de salud de la población, reducir las tasas de morbi 
mortali9,ad), se han establecido prioridades en cuanto a la atención 

L. M. Wooton ''La Organización Disociadas en América Latina", ' Adminis­
tración de Empresas, Buenos Aires, Argentina, Tomo XIV (Nº 166), Ene 
ro 1984. 

Alberto Giesecke, Investigando ·1a Organización del Sector Público Pe­
ruano, ponencia presentada al Primer Encuentro Latinoamericanb de 
Investigadores en Administración, organizado por el Consejo Latinoame 
ricano de Escuelas de Administración (CLADEA) y la Facultad de Cien 
cias de la Administración de la Universidad· del Valle, del 21 al 24 
de Noviembre de 1984 enCali, Colombia. 
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(el binomio madre-niño y las poblaciones consideradas de alto riesgo), 
y se ha precisado la estrategia para alcanzar las metas fijadas (aten 
ción primaria)6. Todo parecería indicar que dadas estas definiciones 
el sistema de salud debería trabajar en ese sentido, sin embargo las 
diferentes instancias comprometidas aluden con frecuencia a la comple 
jidad que encierran estas definiciones para justificar su insuficien 
te desempeño. Ocurre que lo que no se ha tomado en cuenta, en este 
proceso de definición de objetivos, políticas y estrategias, es silos 
servicios estarán en condiciones de hacer frente a este nuevo reto; 
porque la política no resuelve los aspectos referidos a su implementa 
ción y tal como está formulada supone una importante reorientación en 
la administración actual de los servicios. 

En la actualidad los servicios de salud operan bajo una modalidad º!. 
ganizativa ya establecida, el órgano rector es el Ministerio de Salud 
y las unidades ejecutoras los hospitales, centros de salud y postas s~ 
nitarias organizados a nivel nacional en áreas hospitalarias y regí~ 
nes de salud. En términos generales cada una de estas unidades coE_ 
centra sus esfuerzos en actividades curativas y recuperativas admini~ 
tradas bajo una ·concepción tradicional de la atención en salud; res 
panden a una demanda de acuerdo a la definición del ejercicio de la 
profesión médica y se orientan a sectores de bajo riesgo. Los linea 
mientas de la nueva política estipulan que para hacer frente a los gr~ 
ves problemas de salud por los que atraviesa nuestro país, deberán iE_ 
traducirse cambios en la estructura actual de los servicios. Estos 
deben operar bajo una nueva forma organizacional que tenga como eje 
la implementación de la estrategia de atención primaria, es decir, a 
través del desarrollo de una estrecha vinculación del individuo con el 
servicio, puesto que son los servicios periféricos de salud (un centro 
o una posta) la base de este sistema. De acuerdo a estos lineamientos 
los servicios deberán conseguir "la pa:r;ticipación activa de la comun_!_ 
dad y desarrollar programas de atención médica preventiva, de apoyo 
logístico a la asistencia curativa, de rehabilitación y de reincorp~ 
ración del individuo a la comunidad 11 7 para lo cual no sólo es necesa 
rio contar con organizaciones capaces de responder a este reto sino 
que deben estar dirigidas bajo una perspectiva de atención diferente. 
La implementación de la política no ha sido resuelta, en parte debido 
a que en su formulación se dejaron de lado elementos importantes como 
son los servicios, los médicos, los usuarios; o como dice el autor ci 
tado Hse olvida que los programas de atención primaria son los más 
complejos y onerosos, y requieren de administradores con una visión 
universal del sistema, conscientes de que la atención primaria sólo es 
posible si está adaptada a la cultura de la región y vinculada a la 
atención secundaria; esto es, a hospitales pequeños". 

Ver al respecto: Arregui, Monzón y Aguilar: Problemática de Organiza­
ción y Gestión en Atención Primaria dé Salud, Lima, ESAN, PGP, 1985 
(Nota de édición), 

H. de Moraes Novaes~ Eficiencia de los Servicios de Salud dentro de 
los, Sistemas Sociopolíticos · en Latinoamérica. Ponencia presentada al 
II Seminario-Taller para definir las Estrategias de Implementación de 
los Programas de Salud Pública en la Universidad Peruana Cayetano He 
redia, Lima, Diciembre 1983. 
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Un factor importante que permite esclarecer esta problem.ática es el 
hecho que el establecimiento de políticas se basa en una serie de su 
puestos respecto de la organización. Se parte del pensamiento 11así 
deben funcionar los servicios'' y no del que postula "conocer las ca 
racterísticas reales de los mismos". Esto nos lleva a pensar que en 
las condiciones actuales se está muy lejos de acercarse al cumplimien 
to de la misión y que no se han precisado los mecanismos que orienten 
a las organizaciones al logro de sus fines. Para que esto ocurra es 
necesario partir del análisis de la situación actual y detectar los 
elementos del cambio como afirmamos anteriormente. 

En este sentido, el estudio de los servicios de atención materno-in 
fantil y de población puso de manifiesto la importancia de analizar 
la implementación de las políticas y la gestión de las mismas, a la 
par que conocer las condiciones administrativas bajo las que operan 
los servicios y la manera como se vinculan con la comunidad. El estu 
dio permitió asimismo esbozar los primeros avances interpretativos 
respecto del comportamiento de las organizaciones en relación a dos 
aspectos: la modalidad organizativa imperante y las estrategias de 
vinculación con ·su medio. La conjugacion de estas dos dimensiones 
dió como resultado una matriz con 4 tipos de organizaciones: 
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Estrategia de Vinculación con la 
Demanda y Actitud hacia la Nueva 
Política 

Cerrado Abierto 

A B 

e D 

Tipología Organizacional 

Se tenía de un lado organizaciones que operaban de acuerdo a una din_! 
mica de atención compleja y referida a una demanda inespecífica -los 
hospitales-, y de otro lado organizaciones más pequeñas y simples que 
atendían a una población determinada -los centros de salud-. Cada una 
de estas organizaciones podía ser clasificada como una organizacion 
cerrada si dentro de sus actividades no había incluido aquella referí 
da a la planificación familiar; asimismo, los servicios podían ser 
considerados como cerrados si aún ofertando el tipo de atención men 
cionada, no habían desarrollado acciones de información y educación-:-
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Un servicio era considerado abierto siempre y cuando reuniera ambos 
requisitos, atender e informar en materia de población y de esta mane 
ra _poner los servicios a disposición de la demanda para el ejercicio 
de la paternidad responsable. Esta tipología tenía la utilidad de 
"permitir ver laR limitaciones y potencialidades del actual sistema, 
y en funci6n de esto las alternativas de cambio. O se mejoran los seE_ 
vicios actuales, se crean consultorios de planificación familiar, y 
se modifica la política de población; o se introducen cambios que cen 
tren el peso de la ejecución de la política en servicios tipo D'18 -

Más a~elante se elaboraron conceptualmente los criterios de tipifica 
ción de la$ organizaciones y la matriz quedó configurada así9: -

A 
d 
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a 
c 
i 
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C'Cl 
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C'Cl 
•r-1 
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co 
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•r-1 
u 
o 
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<t:! 

Estrategia 

Dependiente Independiente 

Organización Organización 
disociada fragmentada 

. ' 

Organización Organización 
penetrada asociada 

Tipología Organizacional 

Básicamente se modificó la concepción de modalidad organizativa por 
la de administración; se pensó que tanto hospitales como centros de 
salud podían operar bajo un sistema en donde las diversas funciones y 
procesos de la administración se encontrasen integrados o asociados; 
asimismo, los servicios podían operar bajo patrones administrativos 
desvinculados entre sí o disociados. Lo importante no era la forma 
organizacional sino las condiciones administrativas bajo las cuales 
operaba la prestación de servicios. En el caso del concepto de estr~ 
tegia se precis6 que el té·rmino ''cerrado" aludía a una incapacidad de 
la organización para adecuar sus actividades a los postulados de la 

Giesecke, Cáceres, Wooton, op. cit. 

Wooton, Giesecke y Cáceres, Organizational Typologies and Administrative 
Effectiveness: A Peruvian Example, 1984 (mimeo) 
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nueva política y así satis;f~c;:.er, :l~s µec.es;i.d.{:l;d.es d~ ;La. pobl;aciófü L.os 
términos dependiente e interdepend.iente r,eelnplazaron a :Los c,ie- c.err-ao.o 
y abierto. Tal como se aprecia en el modelo, la corijunción de admi 
nistración con estrategia di6 como resultado cuatro tipos de organiz~ 
ciones, cada una de ellas cori características particulares. 

Aplicando estos conceptos al caso de los servicios de salud estudia 
dos 10 se pudo apreciar que la mayor parte de hospitales, que son los 
que por lo general manejan mayores recursos, financieros y de pers~ 
nal, no se vinculan con su demanda a través de programas educativos y 
tampoco han diseñado estrategias para aumentar su cobertura de aten 
cion. La mitad de los centros de salud, por el contrario, mantienen 
una relación más activa con la comunidad y se observan esfuerzos orie.!! 
tados a una mayor difusión del programa, a pesar de las restricciones 
en que operan. Respecto de las condiciones administrativas, eran n~ 
torios los esquemas rígidos de relación entre el personal, en partic~ 
lar debido a la división de trabajo hecha en función de patrones tra 
dicionales de atención a pacientes en la que predomina la figura del 
médico, quien a su vez es el que asume la dirección y administración 
del servicio. Por otro lado, los servicios públicos operan en vine~ 
lación con el ente central para la determinación de políticas, planes 
y normas, y dependen del sistema administrativo del ministerio en lo 
que concierne a la asignación de recursos, personal y apoyo logístico, 
que no es el caso de los servicios privados. Estos últimos operan 
bajo los mismos lineamientos de la política y en alguna medida se 
adecúan más a las normas de atención del ministerio que los propios 
servicios públicos, con la distinción de que se manejan con autonomía 
en el plano administrativo. 

Sobre la base de estos hallazgos se hizo un intento de clasificación11 

de los servicios de salud de acuerdo a la tipología presentada, al 
mismo tiempo que la idea de disociación organizacional se fueperfilan 
do; es decir, se encontró que gran parte de las organiz.aciones estu 
diadas carecían de integración administrativa y no habían diseñado e~ 
trategias adecuadas de vinculacion con la comunidad. La clasificación 
se realizó tomando como punto de partida la descripción de los serv.!_ 
cios en términos de los procedimientos administrativos organizados en 
8 aspectos: políticas, planes y programas; organización y dirección; 
coordinación y comunicacion; personal; apoyo logístico; financiamien 
to; sistema de_ información e investigación. 

Al hacer un balance de esta experiencia se advirtió que la naturaleza 
descriptiva del estudio reforzaba la necesidad de tomar como punto 
de partida el conocimiento de los problemas organizacionales como has.e 

Para una explicación más detallada de estas características véase: 
Wooton, Giesecke y Cáceres, art. cit. 

Para una explicación más detallada véase: Wooton, Giesecke y Cáceres: 
art. cit. -- --
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para la configuración de Los cuatr.o tipos de organizaciones; luego de 
lo cual el modelo actuaría como un instrumento orientador pa;i:-a la · in 
traducción del cambio, pues de lo que se trataba el'a de encontrar los 
mecanismos para propiciar la conformación de organizaciones asociadas . 
Sin embargo, el proceso no se limita a tipificar a las organizaciones 
y encontrar la soluci6n a sus problemas administrativos y de estrate 
gia para que de esta manera estén en condiciones de hacer frente a 
una demanda determinada. Es importante tomar en ·cuenta que el análi 
sis se hizo sobre la base de organizaciones públicas y privadas y que 
si bien ambas deben contar con una organización y administración que 
les permita alcanzar sus objetivos hay elementos que marcan una dife 
rencia fundamental entre ellas. Es cierto que el modelo puede apli 
carse por igu3l tanto a entidades públicas como privadas pero también 
es cierto que no se puede pasar por alto las consideraciones propias 
que atañen a las entidades del sector público. 

En este sentido la investigación sobre el Estado y la Administración 
Pública,iniciada en 1983 , permitió precisar aquellas cuestiones priva 
tivas al . sector público y que tienen incidencia en los problemas admi 
nistrativos, organizacionales y de gestión de las entidades del Esta 
dol2. 

En primera instancia se precisó una distinción fundamental que existe 
en torno a lo público y privado y es que los problemas deorganizaci6n 
y gestión del sector público no pueden ser enfocados únicamente bajo 
los modelos de gestión de las entidades privadas. Si bien ambas "tie 
nen que resolver problemas administrativos comunes para el logro de 
sus objetivos ••. las entidades privadas derivan sus objetivos del mer 
cado . • • y las entidades del sector público derivan sus objetivos de 
las políticas de gobierno, de su propio desarrollo y de las condici~ 
nes del mercado 1113 • En este sentido la solución a los problemas de 
gesti6n de las entidades del sector público no puede concentrarse ex 
clusivamente en cada organización como un ente aislado, debe al mismo 
tiempo tomar en cuenta aquellos factores inherentes a la operación del 
sistema estatal. Esto último atañe al factor pertenencia al Estado y 
al nivel de autonomía con que se pueden manejar las entidades del sec 
tor público. 

Se presenta en este informe una síntesis de los aspectos más relevan 
tes de la investigación y que han sido tratados con mayor detenimie~ 
to en dos documentos elaborados por A. Giesecke y que se citan a lo 
largo de este informe. 
Nota de edición: Estos trabajos han sido nuevamente publicados casi 
íntegramente en: Alberto Giesecke, et. al. Reporte de Investigación: 
La .Organización del Sector Público Peruaná, Lima, ESAN, PGP, 1985. 

Alberto Giesecke~ Los Problemas Gerenciales y Administrativos del Sec­
· tot ·Público: Un Enfoque, ponencia preparada en ESAN para el Seminario: 
La ~erencia Estratégica en el Sector Público Peruano, ESAN, 9, 10 y 11 
de julio de 1984, p. 6. 
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Como se ha señalado, gl pr,iµ,c1pio de este ;i..nJorme, el Estado h~ asulll_l: 
do una serie de funciones y las ha asignado a entidades dive.rsas que 
operan .en un sistema organizacional con pautas y procedimientos P'J:'E_ 
pios de la administración pública. En este sentido se observa quehay 
muchas entidades que se viriculan al desarrollo de una misma función 
y que por lo tanto deben vincularse entre sí para cumplir con ella. 
En el ámbito minero, por ejemplo, el Ministerio de Energía y Minas, a 
través de la Dirección General de Minería regula y controla la produc 
c1on minera; el Instituto Geofísico, Minero y Metalúrgico -INGEMMET--
da las normas técnicas de producción; y las empresas públicas como 
CENTROMIN, HIERROPERU y MINEROPERU se encargan de la producción. A 
su vez cada una de estas entidades mantiene relaciones de trabajo con 
una amplia gama de instituciones, tanto públicas como privadas para 
cumplir con su función en particular. En este sentido ninguna entidad 
pública puede operar al margen de aquellas otras entidades que se 
vinculan al desarrollo de la misma función. Esta compleja red de re 
laciones derivadas de la pertenencia al Estado genera una serie de 
problemas de gestión que afectan no sólo el cumplimiento de la función 
asignada sino que desencadenan ''un complejísimo proceso administrati 
vo''I4. 

Cabe una reflexión a este respecto: independientemente del papel que 
tenga el Estado y del número de organizaciones con las que cµente, d~ 
be operar sobre la base de relaciones derivadas del sistema estatal, 
o dicho en otros términos, el interfaz entre las entidades públicas 
estará siempre presente en el desarrollo de las funciones del Estado. 
Por lo tanto, cualquier propuesta para dar tratamiento a los proble 
mas de organización y gestión de las entidades del Estado deberá t~ 
mar en cuenta aquellos aspectos que se derivan de la presencia del in 
terfaz, como son: "(a) la autonomía de las entidades y su pertenencia 
al Estado, (b) la gerencia y los objetivos de las entidades, y (c) la 
firma y su desarrollo 1115 • Asimismo, se deberá tener presente que el 
problema en cuestión requiere de un largo proceso de cambio, para lo 
cual es necesario conocer las características propias de las organiz~ 
ciones del Estado y las posibilidades y limitaciones del cambio. 

Es en este contexto que se ha desarrollado la investigación de Cambio 
Organizacional, proceso que se describe en las secciones siguientes. 

2 .. El Próbléma ·del CambioOrganizacional y la Metodología Adoptada para 
· su ·Estudio 

14 

15 

Para abordar el problema del cambio organizacional se debían identifi 
car en primer término los factores involucrados en la dinámica que lle 
van a las organizaciones a adecuar su funcionamiento al logro de su 

Ibid, p. 9 

Ibid, p. 12. 
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m1s1on en el marco de la gestión pública; asimismo era necesario pr~ 
cisar aquellos factores que posibilitan·y limitan la introducción del 
cambio. Esto permitiría configurar el problema de investigación. 

El otro aspecto fundamental en este proceso era la selección de la me 
todología más apropiada para medir los factores identificados, lo que 
implicaba el desarrollo de un instrumento de investigación que a la 
par que precisara las características organizacionales de cadaentidad 
pudiera discriminar a las entidades entre sí y de esta manera posibi 
litar su clasificación de acuerdo al modelo presentado. -

El proceso de investigación cubrió estos dos aspectos: la configur~ 
ción del problema y la construcción del instrumento de investigación. 

2.1 Configuración del Problema 

2.1 Tal como se desprende de las observaciones hechas en la sección 
anterior, la condición indispensable para plantear el cambio orga 
nizacional era partir del análisis de la situación actual que de 
bía comprender: 

a. La descripción de las características organizacionales de ca 
da entidad en base a dos ejes de análisis: administración y 
estrategia. 

b. El análisis de las posibilidades y limitaciones actuales de 
la entidad para iniciar un proceso de cambio. 

El contenido de cada una de estas áreas se determinó a partir del 
análisis de entrevistas sostenidas con altos funcionarios del sec 
tor público, de la revisión de documentos sobre el tema y de los 
resultados de la investigación sobre el Estado y la Administración 
Pública. Estos últimos se resumen a continua~ión: 

a. Los documentos que contienen el sustento conceptual de ' la in 
vestigación y que han sido citados anteriormente constituy~ 
ron el elemento orientador de esta tarea. 

b. Del sondeo 16 , se analizaron los aspectos referidos a las si 
tuaciones y condiciones en las que se desenvuelve la gestión 
de los directivos del sector público. 

c. De las entrevistas en profundidad se analizaron las opiniones 
de gerentes y directivos del sector público respecto de los 
problemas gerenciales y administrativos que confrontan en la 
dirección de sus entidades y que tienen que ver con lo que es 
privativo del sector público. 

Se t'efiere al Sondeo a los Cuadros Directivos del Sector Público 
lizado en 1984 por el Proyecto de Gestión Pública en ESAN. 

rea 
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d. Del foro ttLa. Ge$ti,óµ_ J?úpl,icé\ y )-~ l?rep~~acióµ de los . Fuµ_c;iop.~ 
rios Públicos"17 se analiza~op., ;Las entrevistas prepal;'ató~is3,s 
del mismo, que cubrieron tres temas: el rol del Estado, la 
gestión pública y el entrenamiento. Las entrevistas estuvie 
ron dirigidas a gerentes de empresas públicas y privadas, y a 
académicos. 

e. Se revisaron dos documentos preparados para el Curso-Taller 
"Organización y Gestión de Programas de Desarrollo Microregio 
nal" en. Puno, referidos a la formulación de programas de des~ 
rrollo microregional y a los problemas de organización y ges 
ti6n encontrados en la ejecución de los mismos. -

f. Se revisaron resultados preliminares del estudio sobre los pr~ 
blemas de_ organización y gestión en la implementación de la 
estrategia de Atención Primaria de Salud. 

2.2 Construcción del Instrumento de Investigación 

Se seleccionó la técnica de escalas para este propósito puesto que 
permitía presentar las áreas del estudio formuladas a partir de la 
descripción de hechos concretos de la realidad. · Cada área estaba 
conformada por determinados factores, que a su vez cubrían el aná 
lisis de varios temas expresados a modo de formulaciones (items)­
en un cuestionario. La formulación de los iteras se hizo en la me 
dida en que se fueron identificando los temas de cada factor. El 
proceso requirió de varias pruebas piloto para hacer frente a los 
problemas derivados de la técnica misma, como son el lenguaje, la 
secuencia de los iteras, las escalas de valoración y las pautas de 
aplicación del instrumento. Dado que algunos temas identificados 
ya habían sido estudiados con esta técnica en otra realidad- se re 
quirió de un esfuerzo de adaptación de los mismos al contexto del 
sector público. Estas escalas y las que se construyeron especial 
mente para el estudio demandaron un esfuerzo de adecuación basado 
en las pruebas de ensayo y error que se efectuaron hasta en cuatro 
oportunidades. La revisión de estas pruebas permitió precisar el 
contenido de las áreas que configuran el problema en estudio así 
como la formulación de los iteras. 

En las secciones 3 y 4 se especifican con mayor detenimiento las ca 
racterísticas de ambos procesos. 

3. Configuración del Problema 

17 

18 

La tarea de precisar el contenido de las áreas del estudio se hizo en 
forma gradual y progresiva. Se tomó como punto de . partida las fuen 
tes citadas y se procedió de manera inductiva hasta llegar a la clasi 
ficaci6n actual de las mismasl8. La estructura final de las áreas es 
como sigue: 

Ver: ·El Rol del Estado, la Gestión Pública y el Entrenamiento, Lima, 
ESAN, PGP, 1985 (Nota de edición) 

Ver Anexo: Areas del Estudio, Esquema Temático. 
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3.1 Características Orgapizacionales 

Los factores ejes de esta área son ios de administración y estr~ 
tegia. En el plano de lo administrativo se buscaba precisar aqu~ 
llos aspectos que tenían que ver con la estructura de la organiz~ 
ción en términos de los esquemas formales imperantes y de las re 
laciones de autoridad. Asimismo se incluyó un rubro sobre los pr~ 
blemas recurrentes en la administración de las entidades públicas 
y otro referido a los recursos humanos. En el plano de lo estra 
tégico se identificaron los aspectos inherentes a la pertenencia 
al sistema estatal y aquellos otros que tienen que hacer con la 
organización y sus fines. 

a. Administración 

El primer aspecto que se tomó en consideración fue el de for­
málismo19, dado que se tenía suficiente información que indi 
caba que el trabajo en las entidades públicas se desarrolla 
en un contexto excesivamente formal y rígido. Como se sabe, 
el alto formalismo se puede traducir en acciones y comport~ 
mientas particulares como son, el uso de reglamentos como m~ 
dida de control, la necesidad de ajustarse a los procedimieE 
tos establecidos y la dificultad que encierra el nd tomar en 
cuenta ''lo establecido" aún en lo que concierne a la realiz~ 
ción del trabajo individual sobre todo si se pretende introdu 
cir criterios propios para ello. 

El tema de centralismo complementó el anterior, puesto que 
constituye una medida del nivel de concentración de autoridad 
y decisiones que tienen las figuras de mayor jerarquía en las 
entidades públicas. Esto se podía apreciar a partir de la d~ 
terminación de las relaciones verticales de autoridad, enteE_ 
didas como los canales regulares que se siguen para la toma de 
decisiones. La otra faceta del mismo tema era el nivel de pa~ 
ticipación que tienen los directivos y el personal en general 
en la decisión de aspectos como la promoción de personal y la 
adopción y propuesta de nuevos proyectos y políticas. 

En este contexto se presentaban una serie de problemas recu­
rrentes que afectaban la marcha de las organizaciones. Era 
notorio observar que los directivos se veían en muchos casos, 
imposibilitados de ejercer las funciones propiamente gerenci~ 
les debido a la dimensión que cobraban las actividades rutin~ 
rias. Por otro lado los entrevistados manifestaban que su 
gestión sería evaluada en función al cumplimiento de los proc~ 
dimientos establecidos y a la resolución de los problemas dia 
rios, más no en base del cumplimiento de objetivos. Es así~ 

El subrayado alude a los temas que cubre cada factor. 
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que estas condiciones lim;i.tabap, S\.\S capac;idades ep, téminos 
de proponer mejoras o lograr una mayor participación de ot~os 
directivos en la toma de decisiones. Lo ,impo~tant~ en todo 
caso era no obviar los procedimientos administrativos. 

Otro de los problemas que se mencionaban, con relativa frecuen 
cia, era el referido al denominador común de toda propuesta­
para mejorar la administración pública: las reorganizaciones. 
Estas tenían apariencia de cambio, pero no eran otra cosa que 
el reflejo del alto formalismo existente en las entidades pú 
blicas y de la presencia de una serie de restricciones para 
cambiar lo establecido. En el terreno de las restricciones 
por ejemplo, los entrevistados aludían al predominio de las 
jerarquías o al deterioro de los niveles de comunicación eE_ 
tre el personal, como aspectos que dificultan en gran medida, 
llevar a la práctica ideas nuevas o iniciativas personales 
para mejorar el sistema de trabajo en la administración públ_! 
ca. 

El tema de recursos humanos terminó de configurar el factor Ad 
ministración. En este caso los entrevistados mencionaron que 
tanto el potencial humano con que cuentan las organizaciones, 
como los problemas que surgen en el manejo del personal, son 
de vital importancia para el desarrollo de las actividades de 
la institución. En este sentido, interesaba explorar si la 
entidad estaba o no comprometida con el desarrollo de su pe_E. 
sonal; y, si le daba oportunidades para el aprendizaje de nue 
vos conocimientos vinculados con su trabajo. Asimismo, era 
también importante conocer la percepción que tiene cada indi 
viduo · de su propio trabajo y la manera como lo lleva a cabo. 
Se incluyó el aspecto referido a los procedimientos y el uso 
que se le da a la evaluación del desempeño como una medida de 
los mecanismos con que cuenta la entidad para el manejo de su 
personal. 

b. Estrategia 

Este factor cubre aquellos aspectos propios de las organiz2_ 
cienes del Estado, y que se refieren a la presencia del inter 
faz y a la vinculación de la organización con sus fines. Es 
tos se especifican a continuación. 

El tema referido a la organización y el Estado enfoca los pro 
blemas de las entidades derivados de ~u pertenencia al siste 
ma estatal. En este sentido uno de los problemas que se meE_ 
cionó con mayor frecuencia fue el del control estatal, quedaE_ 
do establecido que no sólo era inevitable la presencia del 
control sino que los efectos que éste tenía en el desarrollo 
de las actividades eran de singular importancia. A juicio de 
,los entrevistados, el control había cobrado dimensiones tan 
grandes que su verdadero objetivo~ el de velar por el ordena 
miento de la organización para garantizar el logro de sus fines, 
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había sido sustituldo por el de fiscalizaci6n de ~ctivid~des. 
Así", se observa que Los órganos de control cent-,::-a,n el peso de 
sus actividades en la verificación del uso de las normas y 
procedimientos establecidos; lo que constituye un reflejo de 
la estructura rígida del si?tema y confirma la existencia de 
un estilo de trabajo basado en esquemas autoritarios. Como 
consecuencia directa de este tipo de control el trabajo se 
desarrolla en un clima de desconfianza, o como lo describió 
uno de los entrevistados ''el trabajo se realiza bajo el fan 
tasma del control''. 

Dadas estas características del control estatal era de esp~ 
rarse que el nivel de autonomía en el manejo de las entidades 
públicas estuviera reducido. Como resultado de esta situa 
ción, es posible apreciar que las decisiones se concentran en 
los niveles más altos de la organización y que las restriccio 
nes para tomar decisiones con autonomía están presentes cada 
vez en mayor grado. Lo que está de por medio, de acuerdo a 
las opi~iones de los entrevistados, es un problema de indefi 
nición y falta de claridad respecto del nivel de autonomía 
con que se puede manejar un gerente. Adelantando una explica 
ción al respecto, se hacía referencia a lo que implica ser una 
entidad pública y a -la compleja dinámica que se desencadena 
en el proceso de identificación con los objetivos y políticas 
del Estado. 

Como se sabe, para que una entidad desarrolle sus actividades 
es importante que los directivos, y el personal en general, 
se identifiquen en alguna medida con la entidad en sí, con 
sus objetivos y con su desarrollo. Esto cobra mayor importan 
cia en las entidades públicas dado que realizan funciones cla 
ves para el desarrollo del país y requieren de personas con 
orientación hacia ''lo público"; sin embargo, en la realidad 
esta orientación no está presente y si lo está no se traduce 
en acciones concretas. Para nadie pasa desapercibido que lo 
público está rodeado de una imagen de ineficiencia y mediocri 
dad y que sobran los ejemplos para ilustrar ambas cosas. Asi 
mismo, esta imagen no sólo afecta a las instituciones sino tam 
bién al personal de la administración pública. ¿Qué ocurre­
co~ los directivos? A juzgar por las opiniones de los entre 
vistados, estos no sólo resienten el hecho de ser considera 
dos funcionarios públicos sino también el de estar trabajando 
en una entidad pública a tal grado que muchos no aceptan esta 
relación de pertenencia haciendo alusión a que trabajan bajo 
el régimen de la actividad privada .y que por lo tanto en esa 
entidad no existe la ineficiencia propia de las entidades p_Q 
blicas. Otro matiz del mismo problema es aquel referido al 
manejo de las empresas públicas en donde el elemento de perte 
nencia al Estado se puede apreciar a través de opiniones como 
la siguiente: ''las empresas públicas no tienen dueño y por lo 
tanto es difícil que alguien se preocupe de su desarrollo". 
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Un elemento que infiuye en esta dináJJ.Úca es el est~b.iec~~ien 
to de políticas~ En este campo se hacen patentes l~s dif!.cu! 
tades que· tiene el Estado para precisar la orientaci6p, que 
deben tener las actividades a su cargo. En algunos casos la 
indefinición de políticas por parte del Estado puede llevar a 
las entidades a generar sus propios lineamientos, que a la 

. larga son adoptados por el Estado como suyos; en otros casos 
el Estado tiene un peso decisivo en la marcha de las organi 
zaciones, las cuales tienen poca o niriguna influencia en el 
establecimiento de las políticas que deben adoptar. Los pr~ 
blemas surgirán, por ejemplo, allí donde la generalidad de 
los lineamientos no permita precisar los contenidos del traba 
jo, o cuando el elemento técnico no haya sido tomado· en cuen 
ta en este proceso. 

Un aspecto importante en la vinculación Organización-Estado 
es el de las relaciones que establecen las entidades encarga 
das del desarrollo de una misma función. El establecimiento 
de relaciones de trabajo se encuentra estipulado formalmente 
y existen comisiones de coordinación que se forman para estos 
fines; es decir, en el plano de lo formal se contempla la rea 
lización de actividades conjunta y coordinadamente. En el 
plano de lo real, por el contrario, esta situación dista de 
ser llevada a la práctica de esa manera, y es que la vincula 
ción entre entidades se torna tan compleja tanto por la natu 
raleza del trabajo a realizar como por la connotación formal 
que adquiere la misma que llega a convertirse en un problema 
que interfiere en la gestión. En muchos casos los entrevis 
tados califican la relación de trabajo con algunas entidades 
como una "relación en papeles'' pues en la práctica no mantie 
nen ningún tipo de vinculación con ellas. En el plano opera 
tivo, se hizo mención a la falta de mecanismos que orienten 
las relaciones con otras entidades y a la dificultad de mante 
ner vigente la relación de trabajo, como problemas que deben 
analizarse para mejorar el desarrollo de la función. 

El otro tema que configura el factor estrategia es el de la 
organización y sus · fines que cubre aspectos como función de la 
entidad, política institucional, objetivos y planes. Respec 
to a la ·función de la entidad es importante tomar en cuenta 
que ésta no necesariamente se encuentra claramente definida, 
sino que, por el contrario, puede existir ambigüedad y vacíos 
en su formulación. Las relaciones ·de trabajo con otras enti 
dades, cuando hay muchas entidades involucradas, no contribu 
yen a esclarecer las dudas que hay al respecto, más bien tie~ 
den a aumentar la confusión en relación a la delimitación de 
lo que cada entidad debe llevar adelante. En algunos casos, 
la naturaleza de la función nunca se pone en duda; en otros, 
suele ocurrir que el Estado no precisa con claridad los lími 

. tes de trabajo entre las entidades. También es común que 
muchas de las actividades que realizan las entidades, como co~ 
plemento o apoyo a la función principal, adquieran prioridad 
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y la función en sí pase a ocupar un segundo lugar. 

En un contexto de esta índole resulta importante el análisis de 
los mecanismos que las entidades adoptan para el establecí 
miento de la política institucional. En este caso las entida 
des se ven afectadas por los problemas que tiene el Estado en 
cuanto a la definición de políticas, ya sea que la entidad 
tenga poca influencia en esta definición dado que el Estado 
tiene un rol preponderante, o que la entidad deba definir su 
propia política y marcar en alguna medida la política estatal 
a seguir en esa actividad en particular. 

Respecto al establecimiento de objetivos, se sabe que, en mu 
chos casos, éstos no se encuentran claramente definidos y que 
cuando lo están priman los objetivos de corto plazo. Dadas 
estas características, los planes tienen la particularidad de 
ser muy generales y por lo tanto abundan las dificultades en 
su implementación. Esto ocurre, en parte, debido a que en 
la formulación de los mismos no se toma en cuenta, entreotras 
cosas que también se deja de lado, las opiniones y puntos de 
vista de aquellos que deberán ejecutar las actividades. Con 
secuentemente se puede pensar que los planes se estructuran 
como un procedimiento más, lo que en ninguna medida propicia 
la generación de proyectos en el mediano y largo plazo. 

3.2 Posibilidades y Limitaciones del Cambio Organizacional 

Esta área explora aquellos factores que pueden ser considerados CE_ 
mo elementos claves para visualizar los puntos de apoyo y las li 
mitantes del cambio organizacional. Las respuestas de los entre 
vistados a dos preguntas provenientes del sondeo, señalaron la 
pauta que se debía seguir para estructurar esta sección. Los eE:_ 
trevistados precisaron los factores que facilitan las relaciones 
de trabajo con otras entidades en el desarrollo de la función de 
la entidad y precisaron también los factores que dificultan este 
proceso. Al sistematizar las respuestas en categorías gruesas de 
clasificación se pudo apreciar que el mismo factor podía tanto f~ 
cilitar como dificultar el desarrollo de la función. Esto permi 
ti6 hacer un listado de factores agrupados en las siguientes cate 
gorías: 

a. Organizaci6n 

Contempla los aspectos de la función misma, la estructura ac 
tual de la organización y las normas del Estado que rigen en 
la entidad. 

b. Dirección 

Aquí se consideran los aspectos de autonomía en la toma de de 
cisiones, capacidad de gestión de los directivos y disponibI 
lidad de información gerencial. 
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c. Coordinación~ Co~uni cación 

Se refiere a los vínculos establecidos con otras entidades, 
con las áreas de administración, planeamiento y órganos de 
línea, así como la relación con los usuarios y/o beneficiarios. 

d. Procedimientos Administrativos 

Se refiere a las pautas establecidas en relación a presupue~ 
to, contabilidad y abastecimientos. 

e. Recursos Financieros 

Precisa los elementos de inflación actual, presupuesto esp~ 
cial para el programa de desarrollo organizacional, actual con 
dici6n financiera de la organización y las fuentes de finan 
ciamiento externo~ 

f. Recursos. Humanos 

Cubre los temas de; dotación de personal, compromiso con la 
organización, actitud hacia la mejora de la organización y n_!. 
vel de preparación desde el punto de vista de los directivos, 
empleados y obreros de la organización. Complementan esta 
sección los aspectos de remuneraciones, leyes laborales y 
presencia de sindicatos. 

3.3 Otros Factores 

Se dejó para esta sección aquellos otros elementos que podían com 
plementar el análisis de las limitantes para el cambio organiza 
cional. Se percibía, de alguna manera, que existen elementos en 
la estructura de nuestra sociedad que no facilitan los cambios. 
Estos elementos, que estaban en la línea de lo que podría llamar 
se rasgos del autoritarismo, podían estar presentes en mayor o me 
nor grado en las personas . que trabajan en el sector público y p~ 
dían tener implicancias para viabilizar el cambio organizacional, 
en el sentido que podían actuar como una estructura ideológica 
contraria a éste. 

4. Construcción del Instrumento 

Para lograr los propósitos de la construcción del instrumento de in 
vestigación, se seleccionó como metodología la técnica de Escalas que 
de una manera indirecta y sistemática perinfte identificar y abordar di 
ferentes áreas de estudio. 

La elección de la técnica de Escalas demandó, como anteriormente se 
dijo, un largo proceso de elaboración (identificación de áreas y fo~ 
mulación de Ítem(); a través de las diversas pruebas piloto se fueron 
solucionando ·problemas derivados de la técnica misma por un lado; y 
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de la adaptación de escalas ya construidas o de la construcción de Es 
calas nuevas por otro. 

Así, en un primer momento, se hizo necesario definir los temas que con 
formarían cada factor. En ello fue de gran importancia las opiniones 
de los funcionarios entrevistados, que luego se emplearon en la formu 
lación de los ítem, permitiendo cubrir una amplia gama de valoracio 
nes respecto de un mismo tema. Esto a su vez ofrecía la posibilidad 
de expresar los ítem:. con el mismo lenguaje utilizado en el sector p_Q 
blico. 

La formulación de los ítem, a partir de la descripción de hechos con 
cretas en la administración pública, permitió reflejar la realidad ac 
tual de sus organizaciones. 

Respecto del fraseo, se convino en expresar una sola idea por vez, cu 
ya redacción debería ser clara y precisa para evitar interpretaciones­
erróneas; requisito que cobraría mayor importancia en relación a la 
muestra, en la cual se consideran los distintos niveles de gobierno y 
niveles jerárquicos de las instituciones. 

En el ordenamiento secuencial de los Ítem fueron también de gran uti 
lidad las pruebas piloto. En un primer momento los ítem no mantuvie 
ron un orden definido a fin de propiciar una respuesta rápida, espontá 
nea, procurando evitar una selección de información. Posteriormente -
se acordó mantener pautas que orientaran a los entrevistados sobre los 
temas que iban a responder. 

En relación a la Escala de valoración de los ítem se realizó una modi 
ficación sustancial. En las primeras versiones que conformaron Admi 
nistración, se proponía para la elección de las respuestas la siguie_!!: 
te escala de valoración: 

Completamente 
de Acuerdo 

+2 

De 
Acuerdo 

+l 

Ni ¿e Acuerdo ni 
en Desacuerdo 

o 

En 
Desacuerdo 

-1 

Completamente 
en Desacuerdo 

-2 

escala que produjo bloqueos, sesgos en la información y en general 
franca tendencia a utilizar la categoría Neutral (ni en acuerdo, ni 
en desacuerdo). Al parecer estas alternativas lograban que el entr~ 
vistado percibiera abiertamente su compromiso con cada una de las res 
puestas que emitía. La valoración de los ítem tiene mayor acepti 
ción cuando las alternativas apuntan . a evaluar hechos de manera obj~ 
tiva, vale decir cuando el entrevistado se .ve ante la tarea de deci 
dir concretamente si una situación es cierta o falsa para su organiz~ 
ción. Por ello se optó por la escala siguiente: 

1 
Definitivamente 

Cierto 

2 
Más Cierto 

que Falso 

3 
Mas falso 
que -Cierto 

4 
-Definitivamente 

Falso 
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Uno de los objetivos de las pruebas pilote fue evaluar la formulación 
de los ítem, su contenido, su secuencia y su valoración. No obstante, 
se trabajó simultáneamente en la identificación y configuración de los 
temas. 

Los primeros en ponerse a prueba fueron los de formalismo, centralismo 
y autoritarismo,que se incluyeron en la prueba del sondeo y pasaron a 
configurar la versión final del cuestionario. 

La segunda prueba piloto se realizó con la finalidad de probar algunos 
ítem, de problemas recurrentes y recursos humanos, además del área co~ 
plementaria del estudio que explora las posibilidades y limitaciones 
de las organizaciones hacia el · cambio. 

La tercera prueba permitió evaluar, por primera vez, los resultados 
de una versión conjunta de los factores de Administración y Estrategi~, 
así como las áreas complementarias del estudio. 

Posteriormente los temas de estrategia, fueron objeto de modificacio 
nes sustanciales,' debido a la revisión de los avances de otros compE_ 
nentes de investigación del Proyecto de Gestión Pública, rev1s1on que 
planteó la necesidad de incluir temas que tratarán la problemá·tica 
de las organizaciones en razón a su inserción en el sistema estatal. 
Estos temas requirieron de una prueba piloto de ajuste, de carácter 
cualitativo, en la que participaron como "jueces", directivos de enti 
dades públicas. 

A continuación describiremos el tratamiento que recibieron cada una de 
las áreas 

4.1 Características Organizacionales 

l. Administración 

Este factor está conformado por cuatro temas, cuyo tratamiento 
se hizo bajo dos modalidades. 

La primera de ellas fue la adaptación de Escalas ya construí 
das, proceso que contempló desde la elección y traducción de 
los temas e ítem respectivamente,basta su adaptación en rela 

c:;i_:-ÓÍl- al contenido y redacción de los mismos. Todo esto con la 
finalidad de probar su pertinencia a la realidad peruana y su 
posterior inclusión en el cuestionario. 

Los temas que contemplan esta modalidad son los de formalismo 
y centralismo, que fueron seleccionados de las escalas propues 
tas por Hage and Aiken20debido a su vigencia para el sector p~ 
blico peruano 

2o Delbert C. Mil.ler, Handbook of Research Desing and Social Measurement, 
Measurement, He Graw Hill, 1982. 
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El tema de formalismo constituye una importante medida en re 
lación a la rigidez de una organización, al cumplimiento de 
normas, procedimientos, estructuración del trabajo y en gen~ 
ralla presencia de esquemas formales de trabajo. 

La versión original de la escala tenía 15 ítem que medían los 
siguientes subtem?s: 

a. Codificación del trabado ( 5 ítem 
b. Observancia de reglas (2 ítem) 
c. Manual de reglamentos (1 ítem) 
d. Descripción del puesto (1 ítem) 
e. Especialidad <le la descripción de puestos (5 ítem) 

Estos se incluyeron en el cuestionario de prueba del sondeo. 
La prueba permitió descartar cuatro ítem que no eran pertineE_ 
tes para nuestra realidad, como por ejemplo: "No hay manual 
de normas y procedimientos" (ítem 8) y "Las funciones de 
puesto están claramente definidas por escrito" (ítem 9). 

mi 
Por 

ley debe existir en todas las organizaciones que pertenecen a 
la administración pública, un manual de normas y procedimien 
tos, así como la definición de las funciones de los cargos,-es 
to llevó a que las respuestas de los entrevistados se orienta 
rana contestar definitivamente falso, en el primer caso y de 
finitivamente cierto en el segundo. Se hacía más importante -
explorar otros matices del tema, tales como: ¿ en qué medida 
·afecta la existencia del manual (en) el trabajo? ¿cuál es la 
pertinencia o no de su uso? y ¿qué repercusiones tiene? 

También como resultado de la prueba piloto se produjo la rees 
tructuración de los ítem de formalismo en cuatro subtemas: 

a. Reglas de juego para el trabajo (3 Ítem) 
b. Control a través de reglamentos (2 Ítem) 
c. Normas y procedimientos (3 Ítem) 
d. Puesto de trabajo (3 ítem ) 

En relación al tema de centralismo era importante tener una me 
dida del grado de concentración y de centralización de autori 
dad en las organizaciones, por ello se puso énfasis en los te 
mas de jerarquía de autoridad y participación en la toma de 
decisiones. 

En jerarquía de autoridad no hubo modificación alguna y en la 
versión final del cuestionario se incluyen los cinco temas de 
la escala original. 

En la escala de participación en la toma de decisiones se des 
cartó el Ítem referido a la participación del directivo en la 
contratación del personal, debido a que la política gubern~ 
mental actual (Ley de Austeridad) impide cualquier tipo de 
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contratación (salvo en la modalidad de proyectos). A su vez 
se formul_aron dos nuevos Ítem que aluden a la capacidad de los 
funcionarios públicos para proponer, y no sólo implementar, 
políticas y proyectos. · 

La segunda modalidad de tratamiento de los temas fue la de 
creación de Escalas nuevas, que demandó un esfuerzo de investí 
gación particular, y en principio puso énfasis en la revisión 
de fuentes actualizadas sobre la problemática de organización 
y gestión del sector público peruano. Se procedió entonces a 
revisar varios documentos de los estudios que se estaban rea 
lizando en otros componentes de investigación del Proyecto de 
Gestión Pública. 

Los temas que se incluyeron fueron los de problemas recurren­
tes y recursos humarios. El primero de ellos, como su nombre 
lo indica, contemplaba aquellos problemas que a juicio de los 
entrevistados eran los más significativos y a su vez'' cotidia 
nos" en el contexto de la administración pública. Dichos pro 
blemas obstaculizaban las funciones no sólo gerenciales sino 
las actividades que llevan a cumplir la misión de la entidad. 
Por esta razón era i~portante conocer: 

a. El rol de un directivo ( 4 Ítem) 
b. Quiénes están involucrados en la toma de decisiones 

( 4 Ítem) 
c. El peso de los procedimientos administrativos ( 3 Ítem) 
d. El ámbito de competencia de los departamentos ( 3 Ítem) 
e. La comunicación entre el personal ( 3 Ítem) 
f. Las reorganizaciones que se dan en la administración p~ 

blica ( 2 Ítem) y 
g. Algunas restricciones al cambio ( 5 Ítem) 

Seleccionamos estos temas entre otros porque nos permiten eva 
luar los recursos y las condiciones con las que cuenta la or 
ganización, para funcionar, controlar y adaptarse a su ambien::­
te de competencia. A continuación se dará ejemplo de los Ítem 
formulados en el tema de problemas recurrentes: 

a. La misión de un director es evitar problemas 
b. Por lo general, en esta organización las decisiones se to 

man en el más alto nivel. 
c. No interesa el problema que tengamos que resolver, es más 

importante precisar el procedimiento administrativo que 
se va adoptar para resolverlos. 

Los ítem considerados en el tema de recursos humanos fueron 
objeto de adaptaciones y reformulaciones sucesivas debido a la 
dificultad que presenta este tema, ya que alude di-rec_tamente 
~1 entrevistado desde distintas posiciones. En este tema los 
ítem exploran en qué medida la organización está-· comprometida 
con el desarrollo de sus recursos humanos ( 5 Ítem), expresán 
dose este compromiso en función de las oportunidades que 
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brinda al personal para su desarrollo (4 ítem) y en la aplic~ 
ción de sistemas que midan el desempeño en base a los cuales 
se realizan programas de incentivos ( 4 ítem ~). También nos 
interesaba tener algunos datos de cómo percibía el personal su 
propio trabajo (6 ítem). Así tenemos como ejemplo: 

a. "La organización tiene interés en el bienestar de su pe!:_ 
sonal". 

b. 11 En esta organización se utilizan procedimientos definí 
dos para evaluar el personal". 

c. 11 Los directivos de esta entidad utilizan los resultados 
de la evaluación de desempeño de manera positiva, es de 
cir, comunican al personal el resultado de su evaluación". 

d. "Las personas de otros departamentos casi nunca me dan 
su opinión sobre la manera como estoy llevando a cabo mi 
trabajo". 

2 . Estrategia 

Los temas del factor Estrategia fueron los últimos en incorp~ 
rarse a la configuración del cuestionario. Y tanto el tema de 
organizacion y el Estado corno el de la organización y sus fi­
nes tuvieron el tratamiento de creación de escalas nuevas. 

El terna de la organización y el Estado tiene como punto de pa.!:_ 
tida el interés de medir el efecto de la pertenencia de la or 
ganización al Estado. Los ítem. se encontraban distribuidos 
de la siguiente manera: 

a. Control estatal ( 2 itere ·. ) 
b. Autonomía gerencial ( 4 ítem. ) 
c . Pertenencia al Estado ( 2 ítem-' ) 
d. Relaciones interins titucionales ( 6 iten( ) 
e. Políticas ( 4 ítem~). 

Igualmente, se hacía necesario en la organización y sus fines 
examinar las estrategias propias de la entidad para el cumplí 
miento de su misión, creándose ítems cuyo eje temático era: -

a. La función de la entidad ( 4 ítem.-) 
b. La política institucional ( 2 ítem · ) 
c. Sus objetivos y planes ( 7 ítem) 

Citaremos algunos ejemplos que ilustren el tipo de contenidos 
considerados en el factor estrategia. 

a. El Estado pone muchas restricciones que hacen sumamente 
difícil la autonomía en la toma de decisiones (autonomía­
la organización y el Estado). 

b. La relación que tenemos con algunas entidades es una rela 
ción en "papeles" porque en la práctica no tenemos nada 
que hacer con ellos (Relaciones Institucionales - la org~ 
nización y el Estado). 
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Una gran dificultad son las marchas y contramarchas 
las que incurre el Estado respecto a lo que tenemos 
hacer (función - la organización y sus fines) . 

en 
que 

La escala de valoración a utilizar en esta parte de caracterís 
ticas organizacionale~ es la siguiente: 

1 
:Cefinitivamente 

Cierto· 

2 
Más Cierto 
que Falso 

4.2 Desarrollo Organizacional 

3 
Más :?also 
que Cierto 

4 
Definitiva21ente 

Falso 

La presente áre·a del cuestionario explora aquellos factores que p~ 
sibilitan o dificultan el cambio en la organización. 

Como ya mencionamos anteriormente los factores considerados se nu 
tren esencialmente de dos preguntas del cuestionario del Sondeo: 

¿Qué facilita los tontactos de ~rabajo con la (s) entidad (es) 
que ha señalado? 

¿Qué dificulta los contactos de trabajo con la (s) entidad (es) 
que ha señalado? 

Las respuestas de los entrevistados a estas preguntas 
neamientos para configurar los factores que "facilitan" 
cultan" el desarrollo de la función de la entidad. 

dieron li 
o " difi 

Por lo tanto, se hizo necesaria una sección o área complementaria 
a la descripción de las características organizacionales de la en 
tidad (diagnóstico - tipología), en donde se pudiera apreciar el 
análisis de las posibilidades actuales de la organización y sus 
limitaciones para iniciar un proceso de cambio. 

Esta área de Desarrollo Organizacional implicó un proceso de la 
elaboración particular. En· primer lugar se decidió que las ins 
trucciones colocarían al entrevistado en una situación hipotética­
("es necesario que se ponga en el caso de que") en donde él forma 
ría parte de un equipo de trabajo que analizaría" los problemas 
actuales de la organización y plantearían alternativas de cambio". 

Esto tenía como finalidad crear un clima propicio para que el en 
trevistado pudiera analizar la situación actual de su entidad ha 
cía el cambio sin sentirse comprometido directamente. Luego se 
presentó una lista de factores agrupados en categorías ( ver anexo) 
que podrían ser valorados de la siguiente manera: 
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Dificul,tan 

-3 -2 -1 o +1 +2 +3 
.Mucho Medianamente Poco P6c6 . Mediánám~rite . Mucho 

21 

Esta escala de valoración construida a partir de las dos preguE_ 
tas del Sondeo ya mencionadas contempla puntuaciones diferentes 
para lo que "facilita'' o "dificulta". Así, se podía apreciar que 
un factor en una entidad podría facilitar el cambio mientras que 
ese mismo factor podría obstaculizar el cambio en otra organiz~ 
ción. 

4.3 Otros Factores 

Así como el tema de formalismo evalúa la rigidez de una organiza 
ción en el cumplimiento de normas y procedimientos, o como el te 
ma de centralismo valora el grado de jerarquía de autoridad y la 
participación en la toma de decisiones, era importante tener una 
medida de las características de las personas que laboran · en el 
Sector Público. 

Se parti6 de la hip6tesis siguiente: si las entidades :.pGblicas 
son rígidas en el cumpli:iliento ci.e normas, ?revalecen las relacio 
ne~s verticales de autoridad y la participaci6n del personal en ii 
toma de decisiones es nula; los inviduos que allí trabajan proba 
blemente tengan caracterfst~cas personal€s que sirvan de soporte 
que influencien y que a su vez sea~ influenciados ?Orla dinámica 
de las qrganizaciones públicas. 

Esto llevó a la necesidad de contemplar un segundo tema complemen 
tario,al que se le dió el nombre de "opiniones",que exploraba al 
gunos rasgos del autoritarismo a partir de la opini6n de las pe!_ 
sanas respecto a determinados aspectos de la sociedad. Para es 
tos fines se eligi6 la escala de Personalidad Autoritaria de T. W. 
Adorno 21 La versi6n original contenía . 9 temas que exploraban las 
tendencias antidemocráticas y el conservadorismo político-económi 
co: a) convencionalismo, b) sumisión autoritaria, c)agresividad 
·autoritaria, d)anti-intracepción, ·. e) supertición y estereotipia, 
f) poder y fortaleza, g) destructividad y cinismo, h) proyección 
e i) sexo. Como resultado de las pruebas piloto se descartaron 14 
items, quedando s6lo 11 items por su carácter relevante al contex . 
to peruano. 

Los items que se consideran en la versión final del 
no constituyeri un patrón integral de análisis de la 

instrumento, 
personalidad 

T. W. Adorno~-· La · Pétsónálidad · Autótitatia, Buenos Aires, Editorial Pro 
yección, 1965. 
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autoritari.a. ,. µias sí connota 9-lg~p.os r~sgos del mis~o. ~s en e~te 
sentido que sería no sóio interesante, sino necesaria, una i~ve~ 
tigaci6n más amplia en esta área., que pemita describiJ: el perfil 
del autoritarismo peruano. 

La escala de valoración que acompaña a este tema es la siguiente: 

Oposición/Desacuerdo 
-3 -2 -1 

Marcado Moderado Leve 

Apoyo/Acuerdo 
+2 

Moderado 
+3 

Marcado 

Respecto a la presentación de las tres áreas en el cuestionario, 
no se consideró en un primer momento el grado de complejidad que 
cada . sector presentaba. Fue a través de las pruebas piloto que 
se evidenció la necesidad de dos modificaciones. En primer lugar 
se consider6 que la sección de "posibilidades y limitaciones para 
el cambio organizacional '' debía presentarse primero, debido a que 
requería instrucciones más precisas y porque presentaba la mayor 
cantidad de consultas. Sólo así se podrían repetir las instrucci~ 
nes las veces que fuera necesario y aclarar las dudas que hubieren 
sin detener ni obstaculizar la dinámica de resolución del cuestio 
nario. Se decidió que seguida de esta sección estaría la de "ca 
rae terís ticas organizac ionales '' y que la secci6n "opiniones" qu~ 
daría para el final. 

En segundo lugar se estableció que las instrucciones para cada sec 
ción del cuestionario estuvieron por escrito. Así se garantizaba 
que, a pesar de las instrucciones verbales, cada entrevista toma 
ría el tiempo necesario para emitir su respuesta. 

Consideraciones en la Aplicación dél Instrumento 

Durante el proceso de 'elaboraci6n del cuestionario y la ejecución 
de las cuatro pruebas piloto surgieron problemas técnicos a los 
que es necesario prestarles especial consideracion debido a su im 
portancia para la aplicación del instrumento. Estos se describen 
a continuación. 

a. Las instrucciones 

Del mismo modo que cualquier aplicación de cuestionarios, prue 
bas . psicológicas, y en general entrevistas en toda su vari~­
dad, las instrucciones deben ser las mismas para todas las per 
senas que conforman la muestra. Así, en las diferentes orga­
nizaciones entrevistadas la explicación sobre la investiga 
ción que se realizaba y el motivo de la presencia de las e~ 
trevistadoras debía darse por igual a las personas sue confo!_ 
maron la muestra (en todos los niveles jerárquicos y en las di 
ferentes áreas de la organización). 
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L~ necesidad de µi_{:1J1,tep._e~ 1,1.p._j,fo~1nJ,dad en la.s ip._st};ucc;i,oll-~_$. ~ 
pa~rte del. h~cho de redu.~Jx 1,a pJ;oba.bilid9-_d de que suJ;"j ~µ_ di!, 
tintas interpretaciones. 

En una de las organizaciones entrevistadas . las dificultades 
·surgieron,en parte, debido a la manera en ·que s~ impartieron 
las instrucciones. Dado que uno de los directivos de la ent_! 
dad tuvo a su cargo la presentación de las entrevistadoras, 
así como la explicaci6n e informaci6n sobre la investigaci6n 
a realizarse no ·fue posible evitar interpretaciones diversas 
respecto al trabajo. Al no haber uniformidad en la presenta 
ción, el personal de la entidad interpretó erróneamente, tan 
to el papel que cumplían las entrevistadoras como los objeti 
vos del estudio, lo cual afectó no sólo la dinámica de aplica 
ción del cuestionario sino también las respuestas al mismo-:­
apreciándose una tendencia a usar en exceso la categoría neu 
tral e · incluso la generación de un clima de desconfianza res 
pecto a la información solicitada. 

b. Aplicación individual y grupal 

En las diferentes aplicaciones del cuestionario se tuvo la 
oportunidad de entrevistar a los funcionarios públicos,ya sea 
individualmente o en forma grupal. Ambas alternativas ofrecie 
ron tanto facilidades como limitaciones. 

La aplicación individual requiere de mayor tiempo para entre 
vistar al total de las personas que conforman la muestra. Sin 
em.bargo la relación entrevistado-entrevistador es más directa 
permitiendo resolver las preguntas sin detener la dinámica 
de resolución del cuesitonario y sin que estas observaciones 
influyan en las opiniones y respuestas de otras personas. Sin 
embargo, en esta situación no se percibe la relación ·que hay 
entre diferentes personas de la organización. 

En la aplicación grupal el tiempo total requerido es menor. 
La relación entrevistado-entrevistador si bien se complejiza 
por el manejo del grupo, da la oportunidad de observar las re 
laciones entre los miembros del mismo y constituye informa 
ción valiosa para el estudio. Aquí la dificultad radica en 
formar al grupo con todas las personas involucradas. 

c. Consideraciones sobre la Muestra 

El análisis de los datos y la experiencia recogida de las prue 
bas piloto, nos llevó a obtener ideas fundamentales en rela 
ción a las características de la muestra. Estas ideas estu 
vieron en función de nuestro objetivo: lograr construir un ins 
trum.ertto que permitiera llegar a un perfil institucional que 
reflejara las características propias de las entidades públicas. 
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Así en un prin.cipio (priP1.era p~ueba piloto) nuestJ:"a tD,µ~stJ:"a 
constit~y6 la m.ism.a que la del sondeo, e$ decix, fue µna p~ 
blación ''constituida por entidades y relaciones entx-e ell,¡:1s, 
tal como se puede desprender de la legislación y los Ol:'·gani 
gram.as 11 22 . Los entrevistados eran directivos y profesionales 
cuyos cargos y áreas de trabajo tenían relación con la fun 
ción por la cual se elegía a la organización. 

Sin embargo, si .nuestro objetivo central radica en plantear 
el cambio en términos de una mejor adecuación de la organiza 
ción para llevar a cabo su misión, era de vital importancia 
ampliar nuestra muestra para cubrir todas las áreas de la en 
tidad. Por e~ta raz6n es pertinente contemplar: 

i. Cada una de las diferentes áreas de trabajo de la entidad 

ii. La _elección de una población representativa de todos los 
niveles jerárquicos de la entidad (desde los niveles di 
rectivos más altos así como personal de apoyo administra 
tivo y obreros si los hubiera) 

Otro elemento . importante que se debe tomar en cuenta es 
visualizar el sector público constituido por entidades 
y una compleja red de relaciones entre ellas. Oszlack (ci 
tado por Giesecke en su ponencia en Cali) expresa: "Las 
organizaciones individuales (entidades, instituciones, em 
presas) expresan una suerte de especialización estruct"u 
ral para realizar funciones determinadas en el sector p_Q 
blico. Estas a su vez suponen la existencia de otros ór 
ganas cuyos objetivos están vinculados a la ejecución de 
la función y que supone una compleja red de relaciones de 
interdependencia jerárquica presupuestaria y funciona1 1123. 

Este concepto de red de relaciones o redes organizacion~ 
les cobró importancia para la selección de la muestra ya 
que"otra ?Osición es que los problemas existentes en la O.E_ 
ganizaciones;pertinentes al sistema estatal,están vincula 
das al factor pertenencia al mismo" y 11el estudio de 

Alberto Giesecke, Investigando la Organización del Sector Público Pe­
ruano, ponencia presentada al Primer Encuentro Latinoamericano de In 
vestigadores en Administración, Organizado por el Consejo Latinoameri 
cano de Escuelas de Administración (CLADEA) y la Facultad de Ciencias 
de la Administración de la Universidad del Valle, del 21 al 24 de No 
viembre de 1984 en Cali, Colombia. 

Osear ·Oszlack, "Notas Críticas para una .Teoría de la Burocracia Estal", 
Désartollo ·Econ6mico ~ Revista dé Ciencias Sociales, Argentina, Vol. 
19 (Nº 74), Jul~Set. 1979. El subrayado es nuestro. 
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unidades ai,sl,ada.s Uµi,;itBs las posib;i.Udades de 
los proce~os in.terp.,os al -aistema e~tata1n24, 

Por lo tanto; 

iii. Sería necesario tener en cuenta para la selección de las 
entidades, el concepto de redes y así constituir grupos 
de entidades. Por ejemplo el Ministerio de Pesquería a 
través de la Direcci6n General de Transformación ve la 
normalización de los productos pesqueros, EPSEP produce y 
comercializa productos pesqueros y CERPER emite el control 
de calidad de dichos productos. 

Alberto Giesecke, Investigando la Organización ·de1 ·sector •Público Pe-
ruano, ponencia presentada al Primer Encuentro Latinoamericano de In 
vestigadores en Administración, Organizado por el Consejo Latinoameri 
cano de Escuelas de Administraci6n (CLADEA) y la Facultad de Ciencias 
de·la Administración de la Universidad del Valle, del 21 al 24 de No 
viembre de 1984 en CaH, Colombia. 
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CAPITULO II I 

OBSERVACIOES-- SOBRE EL TIPO DE RESULTADOS A ESPERAR 

La presentación que se hace en esta parte sustenta alguno de los plante~ 
mientas que configuran el problema en estudio. Específicamente, la refe 
rencia es hacia los temas de formalismo c•entralismo25 cuyos contenidos -
constituyen un reflejo del contexto en el que se desarrolló el trabajo en 
la Administración Pública. En este sentido ya se ha hecho mención a los 
aspectos de control y de procedimientos por haber sido considerados como 
los más relevantes para entender el contexto de trabajo en el sector pú 
blico. Por lo tanto, no resulta extraño encontrar que los entrevistados­
de los diferentes organismos del Estado afirmen, en un alto porcentaje, 
que es cierto que se controla al personal sobre la base de la aplicación 
de reglamentos (ver cuadro Nº 1). 

La información que se presenta en el cuadro Nº 1 puede estar · indicando 
que al margen de que se ejerza un verdadero control, el personal tiene 
muy presente aquellos aspectos que van en contra de lo que establecen las 
reglas de trabajo. Cuando se hace el análisis tomando en cuenta el área 
de trabajo de los entrevistados, se aprecia que, a pesar de que en todas 
las áreas de trabajo se piensa que es cierto el ·hecho del control,es para 
las de administración y línea para quienes la frase resulta más cierta. 
Del mismo modo, esta opinión es compartida por los directivos de los dife 
rentes niveles de la organización. 

25 Los temas de formalismo y centralismo se incluyeron en el cuestiona 
río del sondeó, los resultados que se presentarán en este informe co 
rresponden a una selección de items de cada uno de los temas. 
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Corno complemento de lo anterior, es importante considerar la manera corno 
el personal percibe el control. En este caso, el 27 % de los entrevista 
dos en el sondeo, piensa que en sus entidades el personal" se siente corno 
si estuviera constantemente vigilado en el cumplimiento de las reglas". 
Esto se percibe, de la misma manera, en los diferentes organismos del Esta 
do, salvo en empresas donde la frase resulta cierta para el 34 % de los 
entrevistados. 

CUADRO Nº 1 

Item: Se controla constantemente a los empleados para que no violen las 
reglas. 

Respuesta Cierto Falso Total 

l. Nivel de Gobierllv N % N % N % 

Gobierno Central 74 (67.3) 36 (32. 7) 11 O (100.0) 

Corporaciones de Desarrollo 75 (64.1) 42 (35.9) 117 (100. O) 

Empresas Públicas 52 (62.7) 31 (37.3) 83 (100.0) 

Instituciones Públicas 42 (56.8) 32 (43.2) 74 (100. O) 

TOTAL 243 ( 63. 3) 141 (36. 7) 384 (100.0) 

2. Area de Trabajo 

Administración 47 (67.1) 23 (32.9) 70 (100. O) 

Planificación 44 (SS.O 36 (45.0) 80 (100. O) 

Línea 152 (65.0) 82 (35.0) 234 (100.0) 

TOTAL 243 (63.3) 141 (36. 7) 354 (100. O) 

3. Nivel Jerársuico 

Primer Nivel 37 (64.3) 15 ( 35. 7) 42 (100 .O) 

Segundo Nivel 104 (66.2) 53 (33. 8) 157 (100.0) 

Tercer Nivel 112 ( 60. 5) 73 (39. 5) 185 (100. O) 

fOTAL 243 (63.3) 141 (36. 7) 384 

Al comparar los resultados de las dos afirmaciones; es decir ejercer con 
trol en contraste con percibir el control como una vigilancia, se puede 
pensar por un lado, que el alto porcentaje del primer ítem muestra que 
hay suficientes indicios de que en las entidades públicas se trabaja ba 
jo la presencia del control, y por otro lado, que el bajo porcentaje del 
segundo item indica que no necesariamente hay una aceptación real del con 
trol, en parte porque lo que está de por medio es la manera como se lo 
ejerce. A pesar de esta diferencia, los resultados indican que el trabajo 
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se desarrolla en un clima de control, al margen de que no se lo perciba co 
mo una vigilancia constante dado que probablemente no sea "visible" la ma 
nera de ejercerlo. 

En relación a los procedimientos que adoptan las entidades para su funcio 
namiento se pueden mencionar tres aspectos que resaltan la relativa flexi 
bilidad con que se desarrolla el trabajo en la administración pública. Es 
tos se refieren a las pautas que hay por escrito, a los canales de · comuni 
cación imperantes y a la posibilidad de usar el criterio propio para lle 
var a cabo el trabajo. Respecto de lo primero, en el cuadro Nº 2 se puede 
apreciar que el48.4% de los entrevistados opina que es cierto que en sus 
entidades se deben seguir procedimientos operativos escritos todo el tiem 
po. Sólo en instituciones públicas el porcentaje es menor (39.2%). Si 
se toma en cuenta el área en la que trabaja el entrevistado, nuevamente se 
aprecia que son los de administración y línea los que en mayor medida de 
ben ajustarse a las pautas que hay por escrito; asimismo, los directivos 
de los diferentes niveles jerárquicos de la organización opinan del mismo 
modo. 

Al hacer alusión al efecto que produce el uso de los canales de comunica 
ción apropiados, (ver cuadro Nº 3) el 39.6% de los entrevistados opino que 
es cierto que es "desesperante" operar bajo las normas establecidas. Son 
los de Gobierno Central (44.5%) los que piensan que la frase se aplica en 
mayor medida para sus entidades, y los de instituciones públicas los que 
ooinan aue esto ocurre en menor grado (32 . 4%). 

CUADRO Nº 2 

Item: Debernos seguir procedimientos operativos escritos todo el tiempo. 

Cierto Falso Total 
1 N % N % N % 

Gobierno Central 64 (58.2) 46 (41.8) 110 (100. O) 
Corporaciones de Desarrollo 57 ( 48. 7) 60 (51. 3) 117 (100. O) 
Empresas Públicas 36 (43.4) 47 (56.6) 83 (100. O) 
Instituciones Públicas 29 (39.2) 45 (60.8) 74 (100.0) 

TOTAL 186 (48.4) 198 (51.6) 384 (100. O) 

2. Area de Trabajo 

Administración 36 (51.4) 34 (48.6) 70 (100. O) 
Planificación 31 (38.8) 49 (61.2) 80 (100.0) 
"Línea 119 (50.9) 115 (49.1) 234 (100.0) 

rorAL 186 (48.4) 198 (51. 6) 384 (100.0) 

3. Nivel Jerár9,uico 

Primer Nivel 19 (45.2) 23 (54.8) 42 (100.0) 
Segundp Nivel 77 (49.0) -80 (51.0) 157 (100. O) 
Tercer Nivel 90 (48.6) 95 (51.4) 185 (100 .O) 

-TOTAL . 186 (48.4) 198 (51 .6) 384 (100. O) 
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Asimismo, es para los que realizan las actividades de línea en la institu 
cion para quienes resulta más válida la frase (43.6%), del mismo modo que 
para los directivos de tercer nivel (42.2%). 

El último aspecto relativo a lo que son los procedimientos establecidos 
se refiere al margen de acción con que cuentan las personas para realizar 
el trabajo individual (ver cuadro Nº 4). Al respecto, resulta interesan 
te que el 58.6% de los entrevistados opine que es falso que el trabajo se 
deje al criterio del que lo está desempeñando, corroborando en alguna 

CUADRO Nº 3 

Item: El uso de los canales de comunicación apropiados es siempre "deses 
perante". 

Respuesta Cierto Falso Total 
l. Nivel de Gobierru:,-- N % N % N % 

Gobierno Central 49 (44.5) 61 (55.5) 110 (100. O) 
Corporaciones de Desarrollo 47 (40. 2) 70 (59.8) 117 (100. O) 
Empresas Públicas 32 (38.6) 51 (61.4) 83 (100. O) 
Instituciones Públicas 24 (32.4) 50 (67.6) 74 (100. O) 

TOTAL 152 (39.6) 232 (60.4) 384 (100.0) 

2. Area de Trabajo 

Administración 22 (31.9) 48 (68.6) 70 (100.0) 
Planificación 28 (35.0) 52 (65.0) 80 (100. O) 
Línea 102 (43.6) 132 (56.4) 234 (100.0) 

TOTAL- 152 (39.6) 232 (60.4) 384 (100. O) 

3. Nivel Jerárguico 

Primer Nivel 15 (35. 7) 27 (64.3) 42 (100.0; 
Segundo Nivel 59 (37.6) 98 (62.4) 157 (100. O) 
Tercer Nivel 78 (42.2) 107 (57.8) 185 (100 .O) 

TOTAL 152 (39.6) 232 (60.4) 384 (100. O) 

medida el hecho de que las actividades de trabajo en la administración p_Q 
blica se encuentran altamente codificadas y pre-establecidas a través de 
los manuales de descripción de puestos. Resulta asimismo interesante apr~ 
ciar que son los que trabajan en el área administrativa los que en mayor 
medida deben desempeñarse bajo pautas ya establecidas, en parte debido a 
que en esta área es donde se genera la mayor cantidad de pautas operativas 
para el funcionamiento de la institución y son las pautas que rigen todo 
el movimiento administrativo relativo a personal, abastecimientos, presE_ 
puesto, contabilidad y otros aspectos más. 

Los resultados que hasta el momento se han presentado parecerían estar 
dicando que en la administración pública se percibe el desarrollo 

in 
del 
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CUADRO Nº 4 

Item: El trabajo se deja al criterio del que lo hace. 

Cierto Falso Total 
E_i N % N % N % 

Nivel de Gobierno 

Gobierno Central 43 (39.1) 67 (60.9) 110 (100.Q) 
Corporaciones de Desarrollo 45 (38. 5) 72 (61.5) 117 (100. O) 
Empresas Públicas 35 (42.2) 48 (57.8) 83 (100. O) 
Instituciones Públicas 32 (43.2) 42 (56.8) 74 (100.0) 

TOTAL 155 (40.4) 229 (59.6) 384 (100. O) 

Area de Trabajo 

Administración 20 (28.6) so (71.4) 70 (100.0) 
Planificación 39 (48.8) 41 (SL2) 80 (100 .O) 
Línea 96 (41.0) 138 (59.0) 234 (100 .. O) 

TOTAL 155 (40.4) 229 (59.6) 384 (100 .O) 

Nivel Jerárquico 

Primer Nivel 16 (38 .1) 26 (61.9) 42 (100.0) 
Segundo Nivel 59 (37.6) 98 (62.4) 157 (100.0) 
Tercer Nivel 80 (43.2) 105 (56.8) 185 (100.0) 

fOTAL 155 (40.4) 229 (59.6) 384 (100.0} 

trabajo en un contexto con dos características importantes como son el 
exceso de control y el exceso de procedimientos a seguir, cuyo efecto inme 
diato recae sobre el trabajo en sí mismo restándole flexibildiad y en m~ 
chos casos dejando de lado la presencia de un razonamiento más lógico y 
práctico. Bajo este contexto, cabe resaltar que en las situaciones de tra 
bajo priman las relaciones jerárquicas en sentido vertical y la participa­
ción en la toma de decisiones está teñida de características muy peculi~ 
res. 

Existe por un lado, concentración en la toma de decisiones, lo que se pue 
de apreciar a partir de la información que se presenta en los cuadros Nº 5 
y Nº 6. En el primero se puede apreciar que el 45.8% de los entrevistados 
opina que las decisiones deben tener la aprobación del nivel superior, lo 
que también resulta cierto para el 26.2% de directivos del primer nivel. 
En el segundo cuadro resulta interesante apreciar que el 40.Q! de los en 
trevistados opina que las cosas efectivamente pueden paralizarse hasta qire 
alguien de un nivel superior apruebe la decisión, existiendo mayor flexibi 
lidad al respecto en empresas públicas donde el 36.1% opina en s~ntido 
afirmativo. Si se toma en cuenta el área de trabajo, se aprecia que son 
los de ~dministración y planificación los que dan relativamente mayor va 
lidez al Úem. Al tomar como eje de análisis el nivel jerárquico del e~ 
trevistado, se aprecia que el 28.6 % de los directivos de primer nivel 
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piensa que la frase refleja la situación de su entidad. Estos datos re 
fuerzan en alguna me4ida la idea respecto de la necesidad de ajustarse a 
los procedimientos y canales de comunicación estabJ.ecidos, así como la 
existencia de líneas de autoridad formalmente establecidas, esto puede es 
tar reflejando un alto nivel de formalismo en las entidades públicas ya 
que en la medida en que primen las reglas y normas para realizar el traba 
jo, el personal en general se verá en la necesidad de ajustarse a los mis 
mos u optar por trabajar al margen de ellos si lo que pretende es darle un 
poco más de agilidad al trabajo. 

La presentación que se ha realizado confirma así alguna de las ideas que 
esbozadas a partir del análisis de los contenidos de las entrevistas con 
directivos, se han perfilado como indicadores de un estilo de trabajo pr~ 
pio de los organismos del Estado. 

CUADRO Nº 5 

Item: Cualquier decisi6n que yo tome debe tener la aprobaci6n del nivel 
superior. 

- Respuesta Cierto Falso Total 
1. Nivel de Gobiern~ - N % N % N % 

Gobierno Central 55 (SO.O) 55 (SO.O) 110 (100.0) 
Corporaciones de Desarrollo 60 (51.3) 57 ( 48. 7) 117 (100.0) 
Empresas Públicas 30 (36 .1) 53 (63.9) 83 (100 .O) 
Instituciones Públicas 31 (41.9) 43 (58 .1) 74 (100. O) 

TOTAL 176 ( 45. 8) 208 (54.2) 384 .- (100. O) 

2. Area de Trabajo 

,Administración 33 (47.1) 37 (52.9) 70 (100.0) 
Planificación 41 (51.2) 39 (45.8) so (100.0) 
Línea 102 (43.6) 132 (56.4) 234 (100.0) 

:TOTAL 176 (45.8) 208 (54.2) 384 ( 100. O) 

3. Nivel Jerárquico 

Primer Nivel 11 (26.2) 31 (73.8) 42 (100 .O) 
Segundo Nivel 59 (37.6 98 (62.4) 157 ( 100. O) 
fercer Nivel 106 (5 7. 3) 79 ( 42. 7) 185 (100. O) 

TOTAL 176 (45.8) 208 (64.2) 384 ooo .o) 



47 

CUADRO Nº 6 

Itera: Aquí las cosas pueden paralizarse hasta que alguien de un nivel su 
perior apruebe la decisión. 

Respuesta Cierto Falso Total 
1. Nivel de Gobierno N % N ro N % 

Gobierno Central 51 (46.4) 59 (53.6) 110 (100. O) 
Corporaciones de Desarrollo 44 (37.6) 73 (62.4) 117 (100. O) 
Empresa Pública 30 (36.1) 53 (63.9) 83 (100 .O) 
Institución Pública 32 (43.2) 42 (56.8) 74 (100.0) 

---r- - --
TOTAL 157' (40.9) 227 (59.1) 384 (100. O) 

2. Area de Trabajo 

Administración 30 (42.9) 40 (57.1) 70 (100.0) 
Planificación 36 (45.0) 44 (SS.O) 80 (100. O) 
Línea 91 (38. 9) 143 (61. l) 237 (100.0) -- -- --
TOTAL 157 (40.9) 227 (59.1) 384 (100.0) 

3. Nivel Jerárguico 

Primer Nivel 12 (28.6) 30 (71.4) 42 (100.0) 
· Segundo Nivel 57 (36.3) 100 (63.7) 157 (100.0) 
Tercer Nivel 88 (47.6) 97 (52. 4) 185 (100.0) - - --
TOTAL 157 (40.9) 227 (59.1) 384 (100. O) 
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A N E X O 

Areas del Estudio, Esquema Temático 

I. Características Organizacionales 

A. Administración 

l. Formalismo 

a. Reglas de juego para el trabajo 

b. El control a través de reglamentos 

c. Normas y Procedimientos 

d. Puestos de Trabajo 

2. Centralismo 

a. Jerarquía de autoridad 

b. Participación en la toma de decisiones 

3. Problemas Recurrentes 

a. Rol de directivo 

b. Toma de decisiones 

c. Peso de los procedimientos administrativos 

d. Reorganización 

e. Restricciones 

f. Ambito de competencia de los departamentos 

g. Comunicación 

4. Recursos Humanos 

a. Compromiso de la organización 

b. Oportunidades de desarrollo 

c. Procedimientos y usos de la evaluación del desempeño 

d. Participación del propio trabajo 
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B. Estrategia 

l. La Organización y el Estado 

a. Control Estatal 

b. Autonimía gerencial 

c. Pertenencia al Estado 

d. Relaciones Interinstitucionales 

e. Políticas 

2. La Organización • y Fines 

a. Función de la entidad 

b. Política institucional 

c. Objetivos y planes 

II. Posibilidades y Limitaciones del Cambio Organizacional 

A. Organización 

B. Dirección 

c. Coordinación - Comunicación 

D. Procedimientos Administrativos 

E. Recursos Financieros 

F. Recursos Humanos 

l. Dotación de Personal 

2. Compromiso con la Organización 

3. Actitud hacia la mejora de la Organización 

4. Nivel de Preparación 

5. Condiciones de Trabajo 

III.Otros Factores 

(Algunos rasgos del autoritarismo) 
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