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PRESENTACION

El Proyecto de Gestidn Pdblica que ESAN llevd a cabo, entre los afios 1983 y 1985, gracias a
un convenio con el Gobierno Peruano y el Banco Mundial, desarrollé un importante componente
de investigacién orientado a conocer la problemdtica de organizacién y gestidn del sector pu
blico peruano.

Gran parte de la investigacidn, disefiada y dirigida por Alberto Giesecke Sara-Lafosse, se
materializa con el presente documento, que da cuenta de la génesis del enfoque utilizado,
de las 4reas observadas y del conocimiento logrado.

Conviene tener en cuenta que la investigacién se concibidé como una accidn previa y necesa
ria para abordar, tanto el perfeccionamiento profesional de los directivos del sector pdbli
co, como el cambio organizacional.

Diciembre, 1985

Joaquin Maruy Tashima
Director
Proyecto de Gestién Pdblica






"De lo que se trata es de abandonar tesis
aprioristicas, generalizaciones faciles,
concepciones prefabricadas para examinar
las complejidades de la realidad".

Jorge Basadre
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1.

INTRODUCCION

La Investigecidn sobre el Sector Plblico en sl Proyecto de Gestidn Piblica de ESAN

Tanto en el documento "Diagndstico de Necesidades de Perfeccionamiento y Propuesta Curri
cular Preliminar”, como en la "Memoria del Proyecto de Gestidn Piblica" (1) (fase de in
vestigacidn y desarrollo), el lector podrd apreciar la importancia que se le asignd a la
investigacién dentro del proyecto.- El conocimiento del Estado y de la administracién pd
blica, fue concebido como condicidn necesaria para poder actuar, tanto en el plano del
perfeccionamiento profesional de los directivos, como en el del cambio administrativo.

Se debe tener presente que, en nuestro medio, el estudio del sector publico no ha recibi
do la atencidn que merece. Los esfuerzos desplegados se han realizado bajo el importan-
te liderazgo de instituciones publicas, y si bien la responsabilidad de los trabajos ha
estado a cargo de profundos conocedores del sector, no se ha contado con las facilidades
adecuadas a los requerimientos de una investigacidn sistemdtica (2).

Existen también otros trabajos, de estudiosos de diversos centros académicos, que son im
portantes, pero aun insuficientes, ante la magnitud y naturaleza del problema.

Fue, como parte de esta inquietud por "conocer para actuar", que el Proyecto de Gestidn
Pdblica, ejecutado en ESAN, desarrolld actividades de investigacion. Estas acciones se
realizaron en dos dimensiones: una, que comprendid tanto el diagndstico de las necesida

(1)

(2)

ESAN, Proyecto de Gestidn Publica, Diagndstico de Necesidades de Perfeccionamiepto y Pro
puesta Curricular Preliminar, Lima, Noviembre 1984.

Alberto Giesecke, Memoria del Proyecto de Gestidn Pdblica, Lima, ESAN, 1985.

Téngase en cuenta los trabajos del IPAP, la ONRAP, ESAP e INAP (véase en este mismo docu
mento el trabajo de Ada Ampuero C.).



des de perfeccionamiento de los directivos de sector publico, como la evaluacidn de los
programas = cursos preparados para el per eccionamient , y ofra. que incluyé la prepara
cién de estudios y material para la catedra, asi como la investigacidn de la  organiza-
cidn del sector publico y de las condiciones para el cambio administrativo.

A continuacidn se presenta una relacidn sumaria de los trabajos de investigacién realiza
dos:

a. Diagndstico. Cumplid el propdsito de realizar una caracterizacidn de los directivos
del sector publico, teniendo en cuenta, fundamentalmente, su bagaje educativo. Fue
realizado a través de una aproximacidn a diferentes situaciones organizacionales, que
a su vez implican, para los directivos, condiciones diversas en el desarrollo de su
gestidn. Este diagndstico, conjuntamente con la sistematizacidn de las evaluaciones
de cursos y programas ofrecidos, permitid una primera aproximacidn a la propuesta
preliminar de perfeccionamiento (3).

b. Sistematizacidn de informacidn, andlisis relativos a dreas problema del sector publi
co y elaboracidn de casos. Estos tres elementos se orientaron a sustentar la tarea
docente y a estudiar, en detalle, cuestiones especificas.

En esta dptica, se estd realizando el trabajo sobre Aspectos Contables y Finmancieros
de las Empresas Publicas (4); se estd desarrollando un estudio sobre la Banca de Fo
mento y se han concluido una serie de casos en administracidn; todo ello bajo la res
ponsabilidad de profesores de ESAN.

De otra parte se han realizado estudios sobre aspectos cruciales para el desarrollo
de las empresas piblicas a través de dos casos: el de Petroperd (5) y el de Siderpe
rd (6). Asimismo se concluyé un trabajo que relaciona el problema del agro con las
politicas agrarias, y la administraci6n pdblica del sector (7). El tratamiento de
estos temas estuvt bajo la responsabilidad de estudiosos con demostrado interés en
ellos y que se vincularon a la ESAN a través del proyecto.

Los nuevos programas de perfeccionamiento -en particular los cursos experimentales-

requirieron, como parte de la metodologia, que se realizaran estudios de base sobre
el drea problema, materia de un programa determinado. En este sentido se realiza-
ron dos estudios de base, uno sobre la organizacidn y gestidén de los programas de
atencidn primaria de salud (8) y otro, sobre la organizacidn y gestidn de los progra
mas microregionales de desarrolld en Juliaca y Melgar (9). Este Jdltimo se wutilizd

(3)

(4)

(5)
(6)

(7)

(8)
(9)

ESAN, Proyecto de Gestidn Publica, Diagndstico de Necesidades de Perfeccionamiento y Pro
puesta Curricular Preliminar, Lima, Noviembre 1984.

Gallegos, Lozaeno y Pacheco, Mapa Econdmico Financiero de la Actividad Empresarial del Es

tudio Peruano, ESAN, PGP, 1985 (Nota de Edicidn).

En edicidn.

Luis Ponce, Gestion de los Programas de Inversidn: El Caso de Siderpert, Lima, ESAN, PGP,
1985 (Nota de Edicion).

Ratl Hopkins, Agricultura, Politica Agraria y Administracidn Publica, Lima, ESAN, PGP,
1985 (Nota de Edicidn).

Bajo la responsabilidad de la Socidloga Patricia de Arregui; en edicidn.

Bajo la responsabilidad del Socidlogo Alberto Paniagua; en edicion.



en el Curso-Taller sobre Organizacidn y Gestidn de Programas de Desarrollo Microre-
gional, realizado en convenio con la Corporacidn de Puno.

El Curso-Taller, a su vez, generd la necesidad de otros trabajos de investigacidn so
bre la administracién pdblica en el departamento de Puno. Bejarano y Barreda estu
diaron aspectos relativos a la organizacidn de la misma (10), y Palao y Garaycochea
presentaron un informe sobre las acciones desarrolladas por la administracidn publi-
ca departamental (11).

c. Trabajos de investigacidn sobre la organizacidn del sector publico peruano y  sobre
el cambio organizacional. Estos estudios se nutrieron del desarrollo y avances del
proyecto, y a su vez, tuvieron impacto sobre las demds actividades del mismo.

Se orientaron a satisfacer la necesidad de conocer el sistema estatal peruano, en lo
que tiene de especifico, como institucidn piblica y administrativa, en la que es ne
cesario encarar el cambio organizacional. Para lograr este propdsito se organiza-
ron dos equipos de trabajo sobre la base del disefio de la investigacidn, preparado
con bastante antelacidn a la existencia del Proyecto de Gestidn Pdblica. Uno de
ellos se dedicd a lo que se ha llamado la organizacidn del sector publico peruano
(en el siguiente acdpite se presentaran las dreas de estudio comprendidas, que serdn
incluidas en este reporte). E1 otro equipo se dedicd al estudio del cambio organi
zacional, y estuvo a cargo de Carolina Cdceres (12), quien también fue investigadora
del eguipo anteriormente mencionado. El profesor Mike L. Wooton asesord a estos dos
grupos y participd directamente en el estudio de cambio organizacional.

Los asistentes que formaron parte del equipo multidisciplinario, tuvieron la oportuni
dad de participar en todas las fases de la investigacién. Como se verd, este repor
te cumple el doble propdsito de presentar, como se estila, la informacidn trabajada
como parte del proceso de investigacidn y de posibilitar la redaccidn de los  infor
mes por parte de los asistentes-investigadores. En otros términos, se procedid con
el objetivo de desarrollar un equipo de trabajo.

Contenido del Reporte

Este reporte tieme dos grandes partes. La primera (capitulos I y II) estd referida a
las orientaciones bdsicas de la investigacidn y en este sentido se insertan casi  inte-
gros los trabajos preparados y ya editados, concernientes al enfoque y a la metodologia
utilizades (13). La segunda consta de cinco secciones (capitulos del III al XII) y estd

(10)

(1)

(12)
(13)

Jorge Bejarano y Alberto Barreda, La Administracicn Pdblica Regional, ESAN-CORPUNO, Ene
ro 1985,

Juan Palao e Ignacio Garaycochea, Proyectos de Desarrollo en el Departamento de Puno, Py
no, Abril 1985 (Informe de Investigacidn).

En edicidn.

Se refiere a los siguientes documentos:

Alberto Giesecke, Los Problemas Gerenciales y Administrativos del Sector PUblico: un En-
fogue, ponencia preparada en ESAN para el Seminario: La Gerencia Estratégica en el Sec-
tor Pdblico Peruano, ESAN, 9, 10 y 11 de Julio de 1984.

Alberto Giesecke, Investigando la Organizacién del Sector Publico Peruano, ponencia pre-
sentada al Primer Ermcuenttr Latinoamericano de Investigadores en Administracidn, organi
zado por el Consejo Latinoamericano de Escuelas de Administracién (CLADEA) y la  Facul-
tad de Ciencias de la Administracidn de la Universidad del valle, del 21 al 24 de Noviem
bre de 1984 en Cali, Colombia.




dedicada a la presentacidén de las diversas dreas exploradas y a los consiguientes infor
mes de investigacidn.

Estas cinco secciones son:

a. El empleo. Aqui se ubican los trabajos de Marcos Robles sobre el empleo estatal (Qg
pitulo III), y de Isabel Hurtado sobre la segmentacidn del mercado de trabajo en el
sector publico (capitulo IV).

De una parte abordan las cuestiones relativas al empleo y el mercado laboral; y de
otra su relacidn con la organizacidn del sector publico.

b. El perfil social de los directivos del sector pdblico. Aqui se incluyen las investi
gaciones de Emma Bolafios y Silvia Vallemas que presentan los resultados del estudio
sobre los directivos que renunciaron al sector pdblico en 1978 (capitulo V), y la in
vestigacion de José Rospigliosi que aborda el perfil social de los directivos encues
tados en 1984 (capitulo VI). En estos trabajos se aprecia que los directivos tien-
den a relacionarse con el Estado en virtud de su desarrollo profesional.

También forma parte de esta seccidn, el trabajo de Laura Acosta. Hay sobradas razo
nes para preguntarse por las caracteristicas del funcionario publico y sus orienta-
ciones en relacidn a los fines del Estado, justamente Acosta analiza algunos  facto
res que tienen incidencia er este aspecto (capitulo VII).

c. Algunos problemas de gestidn. Se presenta el informe de Rafael Calvo sobre la pre-
sencia de los planes y las politicas en las organizaciones reguladoras y empresaria
les del sector pdblico (capitulo VIII), y el de Maria Antonia Masana en lo  concer-
niente a las relaciones de las corporaciones de desarrcllo con la administracidn pg
blica departamental y central (capitulo IX).

d. La organizacidn del sector publico y la funcidn pdblica. Javier Alvarado aborda es
te aspecto desde el punto de vista legal (capitulo X) y Ana Villavicencio lo presen
ta en términos del organigrama y de las funciones (capitulo XI).

e. El andlisis de los estudios sobre la administracidn pdblica. Ada Ampuero (capitulo
XII) revisa los trabajos realizados en torno a esta problemética, mostrando lo exi-
guo del esfuerzo de investigacidn.

No debe tomarse pues, esta segunda parte, como una presentacidén de los resultados fina
les de investigacidn, sino como un reporte destinado a informar de lo investigado y a
presentar lo elaborado por los distintos miembros del equipo de investigacidn, siguiendo
las orientaciones bdsicas del estudio.

El reporte se concluye, con lo que se considera una necesaria advertencia respecto a los
problemas de la administracidn publica y la necesidad de estudiarlos con el propdsito de
encontrar las soluciones mds adecuadas a una cuestidn que tiene indudable gravitacion
en la vida nacional.

Algunas Precisiones

A modo de conclusiones se presentan a continuacidn algunas proposiciones que sistematizan
las ideas bdsicas y las orientaciones vinculadas al presente reporte.



a. El contenido de éste ha sido estructurado con el propdsito de sistematizar los avan-
ces sobre la investigacidn de la organizacidn del sector publico peruano.

b. En primer lugar se presenta el enfoque y la metodologia utilizados en el diagndstico
y la investigacidn.

Debe tenerse en cuenta que los primeros resultados obtenidos confirman lo fundado
del enfoque, pero también indican que aun es prematuro sacar conclusiones respecto
de las caracteristicas del sistema estatal y sus problemas de organizacidn y gestidn.

Es posible si, contar con los elementos necesarios para abordar la cuestidn del per
feccionamiento en términos de gerencia y administracidn (14).

Esto se debe a que el objeto del estudio, requirid de un especial esfuerzo dirigido
a su identificacidn; y que el andlisis de la informacidn requiere de la conjuncidn y
critica de diversas perspectivas conceptuales y disciplinarias. No se estd trabajan
do Unicamente en términos de gestidn y perfeccionamiento sino fundamentalmente en
términos del Estado, Administracidn Pdblica y Sociedad.

c. Metodoldgicamente, se tuvo que determinar qué es lo que hace el Estado, para arribar
a la construccidén de un sistema estatal capaz de ser observado y de proporcionar in
formacidn Util y vinculable a los diversos dngulos de andlisis. El documento presen
tado por el equipo, en Noviembre de 984, sistematiza los elementos orientadores del
trabajo que se presenta en esta ocasidn.

d. El sistema estatal opera envuelto en relaciones econdmicas, politicas y sociales al
interior de un sistema mayor: la sociedad.

Los trabajos de Marcos Robles e Isabel Hurtado, previa sistematizacidn de las Esta-
disticas del Empleo Estatal (15), permiten captar el papel que va ocupando el Estado
en la economia, desde el punto de vista de la divisidn del trabajo, tanto en la so-
ciedad como en el Estado.

Robles aborda lo referente a la magnitud del empleo estatal, su efecto en el empleo
total y sus caracteristicas en relacién a la organizacidn estatal (16). Examina el
papel de la educacidn, los niveles de subempleo y la distribucidn regional por ca
tegorias del empleo. Se aprecia la importancia del papel del Estado en el empleo, y
emerge la preocupacidn por la utilizacién o no del trabajo. Parece darse el fendme
no de un cierto "desperdicio" del esfuerzo humano si se tiene en cuenta el mayor in
cremento del personal de apoyo en relacidn al técnico-profesional.

De otro lado, el andlisis de la diversidad de remuneraciones permite apreciar el pe
so que ésta tiene, como problema, para la gestidn publica.

(14) ESAN, Proyecto de Gestidn Publica, Diagndstico de Necesidades de Perfeccionamiento y Pro
puesta Curricular Preliminar, Lima, Noviembre de 1984.

(15) Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Pdblico Peruano, Li-
ma, ESAN, PGP, 1985 (Nota de Edicidn).

(16) Se continda la linea trabajada en:
Giesecke, Cangalaya, Ochoa y Borda, Disefio del Estudio del Potencial Humano en la Adminis

tracidn Publica, Lima, INAP, 1977.
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También se puede observar el impacto del empleo regional: la fuerza de trabajo tien
de a afincarse en Lima, en desmedro de las regiones.

e. Desde el punto de vista del empleo en el sector pdblico, utilizando el enfoque de la
segmentacidn del mercado de trabajo, Isabel Hurtado ofrece el cuadro de lo que se
puede llamar la tendencia a la empleocratizacidn, asi como a la existencia de diver
sos fueros institucionales-laborales, que sin duda expresan perspectivas particula-
res de diversos grupos y que pueden estar en contraposicidn con los objetivos del Es
tado.

f. Los trabajos de José Rospigliosi, Emma Bolafios y Silvia Vallenas, y el de Laura Acos
ta se basan en material de encuestas (17) y aunque son bastante preliminares, permi
ten una aproximacidn al perfil social de los directivos del sistema estatal estudia-
do.

Es posible contrastar las caracteristicas y estrategias sociales de los individuos
con su ubicacidn en el sector publico.

De otra parte, también se ha podido analizar la medida del Gobierno, dada en 1978,
tendiente a reducir la burocracia. Se logrd el abjetivo, pero en relacidn a las ca
pas mds calificadas, guienes dejaron la administracidn publica para desarrollarse
profesionalmente fuera.

g. Maria Antonia Masana y Rafael Calvo se aproximan, en base al material del sondeo (17)
al andlisis de los problemas del interfaz. Masana da tratamiento a las relaciones de
trabajo de las corporaciones con el sistema estatal regional y central, y Calvo se
ocupa de la planificacidn y de las relaciones entre los drganos reguladores y las em
presas publicas.

Queda claro que no se trata de inventariar un conjunto indiferenciado de problemas,
sino de caracterizarlos en funcidn de puntos estratégicos del Estado. Esto se ilus
tra con el andlisis de las relaciones de trabajo vinculadas a temas clave como la
descentralizacidén o la operacidn de empresas publicas.

h. Javier Alvarado presenta el sustento legal de lo que se denomina funcidn publica, cla
ve para establecer y estudiar la organizacidn estatal.

Ana Maria Villavicencio grafica el trdnsito entre el organigrama y las funciones, vy
hace explicitas las funciones asignadas al Estado por la ley.

L. Finalmente, Ada Ampuero presenta una sistematizacidn de trabajos promovidos por orga
nismos oficiales en torno a empleo, organizacidén y capacitacidn.

Desde hace un considerable periodo estad en agenda la Reforma de la Administracicn
Piblica, pero no han habido condiciones para su adecuado estudio.

(17) Ver parte metodoldgica.
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Hacemos notar que el trabajo de investigacidén ain no se ha agotado. Las orientaciones
acd presentadas tienen el propdsito de dar a conocer lo avanzado hasta aqui e invitar
al intercambio en torno a los pasos dados.

Lima, 30 de abril de 1985

Alberto Giesecke S.L.

Director de la Investigacidn
Sobre el Estado y la Administracién PUblica
Proyecto de Gestidn Plblica
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CAPITULO PRIMERO

LOS PROBLEMAS GERENCIALES Y ADMINISTRATIVOS DEL SECTOR PUBLICO:
UN ENFOQUE (1)

Los Problemas Gerenclales y Administratives del Sector PUblico: Andlisis Recientes y
Témes Recurrentes

Plantear la cuestidn del desarrollo del Pery lleva necesariamente a considerar el tema
del Estado, el del Sector Pdblico o, si se prefiere, el de la Administracidn Pdblica.
Dan testimonio de esto un sinnimero de documentos, estudios y debates.

Una revisidén del tratamiento que ha recibido este tdpico, sugiere que el tema ha genera
do acaloradas polémicas e inusitados puntos de consenso. Es notable la polarizacidnexis
tente en relacidn a la definicidn del rol del Estado, y no deja de sorprender la conver
gencia en la critica a la Administracidn Publica, sobre précticas tales como el "burocra
tismo" y la corrupcidn, y sobre la mentalidad del funcionario plblico.

Sin temor a exagerar se puede decir que en nuestra historia republicana ha predominado
la filosofia de concebir al Estado como un "mal necesario". Segun esta concepcidn sdlo
la libre empresa sustentada en la libertad de mercado y en su capacidad gerencial, puede
desarrollar al pais. El buen gobierno, por lo tanto, serd aquél que mantenga al sector
publico dentro de los limites de sus funciones, consistentes fundamentalmente, en comple
mentar al sector privado. Aquéllos que suscriben estos postulados sostienen que en 1los
Ultimos afios se ha atravesado por una etapa de estatismo y sobredimensionamientc del Es
tado, que ha derivado en un gigantismo estatal que se hace evidente por el exceso de em

m

Material elaborado en ESAN por el Lic. Alberto Giesecke Sara-Lafosse, Director del Pro-
yecto de Gestidn Pdblica, para el Seminario La Gerencia Estratégica en el Sector Publico
Peruano, ESAN, el 9, 10 y 11 de Julio de 1984,

Las afirmaciones de este texto se basan en.las opiniones del autor. La argumentacidn se
ilustra con material proveniente de la investigacidn sobre la orgapizacidn del sector pd
blico peruano, que estuvo a su cargo.
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pleados publicos y de trdmites existentes. Para ellos, esta situacidn se ha visto agra
vada por el surgimiento de las empresas publicas, que se constituyeron y desarrollaron
ocupando terrenos propios de la libre empresa. El resultado ha sido, segun este razona
miento, que el Estado ha dejado de realizar, debidamente, sus funciones en salud, educa
cidén y transporte, y ha generado un cuantioso déficit fiscal.

Como se puede suponer, también ha existido un punto de vista orientado al fortalecimien-
to del Estado, en particular a través de la formacidn de empresas publicas. Y éstas se
han convertido en el eje en torno al cual gira una suerte de guerra entre posiciones en
contradas en torno a la definicidn del papel del Estado en el desarrollo econdmico.

Unos y otros, sin embargo, estdn de acuerdo en que la Administracion Pdblica debe estar
organizada y administrada para desempefiar su papel, sea cual sea éste.

Asi, el pragmatismo de quienes consideran al Estado un mal necesario y el realismo de
quienes piensan que debe jugar un papel clave en el desarrollo del pais convergen en un
punto que puede formularse como sigue:

a. Por "n" razones existen el Estado y la Administracidn Pdblica. Tienen funciones so
ciales y de apoyo a la economia, y desarrollan actividades econdmicas en varios cam
pos. De esto se desprende la existencia de una compleja red de organizaciones: ins
tituciones y empresas que acusan un sinnimero de problemas administrativos y  geren
ciales.

b. Como corolario de lo anterior estd en agenda la mejora de la administracidén del sec
tor publico. Asi, desde hace tiempo se dan pasos para el estudio de la Administra-
cidn Pdblica con miras a su reforma, Y desde hace una década se estd abordando el
tema de las empresas publicas.

Los andlisis mds recientes sobre los problemas administrativos y gerenciales del sector
piblico tocan los tdpicos que hemos sefialado. El documento del Banco Mundial (2) referi
do al préstamo otorgado al gobierno peruano, para que ejecute un proyecto destinado a me
jorar la gerencia del sector publico, puntualiza que existen tres tipos de problemas:
los que tiemen que hacer con el personal; los que se refieren a las finanzas publicas;
y los de organizacidn y administracidn de las empresas e instituciones piblicas. Ya Ba
sadre aludia a estos temas al referirse al Estado Peruano de 1879 -al que puntualizd co
mo un Estado empirico- por ello no debe sorprender que algunas cuestiones claves sean
recurrentes. ‘

Resulta ocioso abrigar dudas respecto de la importancia de los aspectos financieros, de
personal y de organizacidn en el desarrollo de las funciones de la Administracién Plbli
ca y del sector publico peruanos. En cada drea existen problemas que es preciso abordar
y solucionar.

Las Soluciones Propuestas

Los correctivos a los males del Estado se han planteado en términos de un esfuerzo orien
tado a definir su papel y, al mismo tiempo, a confrontar sus problemas administrativos y
gerenciales.

(2) Véase World Bank, Public Sector Management Project, Washington D.C., September 1982.




La proposicién bésica es ésta: el Estado (la Administracidn Piblica y empresas del Esta
do) debe estar en condiciones de cumplir con su papel, es decir de implementar las deci
siones y politicas que se adopten.

Para conseguir esto, se debenestructurar mejores unidades operativas. Entes modernos,

pequefios y bien organizados. El1 Gobierno, encargado de dirigir los asuntos del Estado,

debe normar y controlar los resultados de las instituciones operativas e implementadoras,
con el auxilio de los poderes legislativos y de las reglamentaciones de la  Administra-

cidn Publica.

Especificamente, el Proyecto de Gestidn Pudblica, gque estd ejecutando el Gobiernmo, tiene
componentes orientados, por una parte, a la gestidn en el nivel de la macroestructura:
finanzas publicas (presupuesto, endeudamiento, tributacién, inversiones) y personal (hg
mologacidn del grueso y organizacidn de una Fundacidn del Sector Publico para mejorar el
reclutamiento a nivel gerencial); y por otra, la gestidn en el nivel de las unidades ope
rativas del nivel empresarial (comenzando por el apoyo al holding de Inversiones Cofide
y brindando asesoria a empresas individuales).

Complementa el esfuerzo previsto, el entrenamiento de los cuadros directivos basado en
un diagndstico de las necesidades de perfeccionamiento de los mismos.

Como se vio, anteriormente, se trata de configurar un Estado que opere eficientemente vy
que supere su limitada capacidad de implementacion.

Sin embargo, el Proyecto, a decir de sus gestores, debe estudiar y proponer maneras de
hacer frente a muchos de los problemas seculares de la Administracidn Pdblica Peruana.
Se trata de un esfuerzo por abordar el problema administrativo y gerencial de manera am
plia, bdsicamente a través del desarrollo de adecuadas herramientas gerenciales y de un
sistema de compensacidén para gerentes (3).

Notese que, en el terreno de las soluciones, hay una dificil tarea pues a partir de 1la
situacidn actual, que concentra problemas seculares relativos a la organizacidn del Esta
do, las leyes y los reglamentos, amén de las finanzas y el personal, se deberd llegar a
una situacidn de eficiencia deseable.

Asi, por ejemplo, es fdcil imaginar una situacidén en que las entidades se manejen con
autonomia. Resulta dificil descubrir el camino que lleva a ese objetivo, pues la autong
mia debe ser relativa. Parece simple crear un servicio de ejecutives o enunciar la ho
mologacidn de la paga de funcionarios, es mds complicado conocer y reestructurar el sis
tema. Es imprescindible convertir el presupuesto en un instrumento de gestidn del Sec-
tor Pdblico, pero esto supone conocer la situacidn de la administracidn y organizacién
de los diversos entes publicos.

Se puede afirmar que el abordar los problemas gerenciales, administrativos y organizacig
nales del Sector Pudblico supone hacer frente a dos dimensiones:

a. La temporal, ode transicidén del escenario actual al escenario deseable, es decir 1la
del proceso de cambio, y

b. La institucional, que implica conjugar los problemas gerenciales del nivel macro, con
los de nivel micro. Se refiere a lo que hay que cambiar.

(3) véase World Bank, Op.cit.
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En esta dimensidn se encuentra probablemente el mecllo del problema que hay que resolver.
Conviene preguntarse pues, si la siguiente proposicidn es vdlida: "Dado que se trata
de superar la limitada capacidad de implementacidn de los organismos publicos, asi como
de mejorar el rendimiento de las empresas, se deben efectuar cambios en:

- La organizacidn de las instituciones.

- E1 manejo del presupuesto pdblico y del personal (particularmente de nivel directivo
y gerencial).

- Estos cambios deben estar acompafiados del otorgamiento de autonomia a las institucio
nes y empresas.

- El entrenamiento viene a ser el complemento necesario de estos esfuerzos y debe basar
se en un diagndstico de necesidades" (4).

En lo que sigue, se discute este razonamiento y se presenta el enfoque seguido por el
Proyecto de Gestidn Publica en ESAN.

La Administracién de las Instituciones del Sector Publico

Se ha visto que existe consenso sobre la importancia que debe darse a la atencidn de los
problemas administrativos y gerenciales del Sector Pudblico.

Naturalmente, el punto de partida para abordarlos lo constituye el referente inmediato,
es decir las unidades operativas: direcciones de ministerios, institutos especializados,
empresas de propiedad del Estado, etc. Un rdpido andlisis de los diversos entes, permi
te observar las mds variadas situaciones criticas en relacidn a la dindmica de esas or
ganizaciones. Sin duda, se puede aseverar que es apreciable lo que se puede hacer en
cuanto a la mejora de la administracidn y organizacidn de muchas de las entidades del
Sector Pudblico.

Muchas veces se razona, ¢por qué ha de ser distinto abrir una mina de tajo en Cuajone
(propiedad de la Southern) gue en Centromin (propiedad del Estado)?; o ¢por qué ha de
ser distinto el manejo de un hospital publico que el de uno privado?; o ¢por qué ha de
diferir la construccidn de obras de irrigacidn o caminos a cargo de un ministerio, de la
gestidn de aguellas obras en manos de una empresa contratista?

Y se concluye que la solucidn a los males administrativos del Sector Pdblico estd en in
troducir el modelo de gestidén de las entidades privadas en sus instituciones.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que las entidades privadas son autdnomas, responden
a los accionistas y se organizan para sobrevivir y desarrollar segin las leyes del merca
do.

Ahora bien, es cierto que la organizacién y administracidn de proyectos, hospitales, em
presas, son similares en los sectores privado y piblico, independientemente de la rela
cidén de propiedad. Son similares en tanto que tienen que resolver problemas administra
tivos comunes para el logro de sus objetivos: asignacidn de recursos, organizacion  del
personal.

(4) Véase World Bank, Op.cit.
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No obstante, debe sefialarse, a pesar de ser obvio, que el papel que juega el factor mer
cado es distinto en razén a las relaciones de pertenencia o propiedad en las que estdn
comprendidas las unidades operativas (instituciones o empresas). Las entidades privadas
derivan sus objetivos del mercado (que en este caso incluye las condiciones establecidas
por el Gobierno y son reguladas por la Administracién Publica). Las entidades del  Sec
tor PuUblico derivan sus objetivos de las politicas del Gobierno, de su propio desarrollo
y de las condiciones de mercado (que pueden incluir la creacidn de un mercado, como en
el caso de la palma aceitera).

No cabe duda que estas diferencias tiemen efectos en el manejo gerencial y en la adminis
tracidn de las entidades. En un caso, importan las caracteristicas del mercado, en el
otro las del Estado, particularmente el papel que tiene, las funciones que asume y la or
ganizacién que adopta.

Por lo tanto, se puede postular que los problemas de gerencia y administracidn del Sec-
tor Publlco no pueden resolverse integramente por la adopcidn del modelo conforme al
cual opera el sector privado. Ademds de los factores que hemos sefialado, se debe tener
en cuenta otro aspecto fundamental, el de las relaciones que se desprenden de la perte
nencia al Estado.

Las organizaciones individuales (entidades, instituciones, empresas, etc.), expresan una
suerte de especializacidn estructural para realizar funciones determinadas, al interior
del Sector Publico. Ellas, presuponen la existencia de otros organismos cuyos objetivos
estdn vinculados a la ejecucidn de la funcién y que conforman una compleja red de rela
ciones de interdependencia jerdarquica, presupuestaria y funcional (5).

En este terreno se puede encontrar un sinnimero de problemas de gestion -gerenciales, ad
ministrativos, organizativos- derivados de la pertenencia al sistema estatal. Por ello,
no se pueden reducir los problemas de gestidn publica a los que se dan a nivel de una
unidad.

Como se podrd apreciar en los informes de la investigacidn sobre tipologia organizacio-
nal (6) y en algunos estudios y casos ya trabajados (7), es notable la disociacidn exis
tente en las organizaciones del Sector Pdblico. Esta implica una serie de problemas ge
renciales y de administracidn solucionables si se tienen en cuenta, al mismo tiempo, los
problemas de la entidad y aquéllos derivados de las relaciones de pertenencia al sistema
estatal.

Aunque es bastante lo que se puede hacer respecto a la organizacidén y administracion de
entes publicos especificos, como organizaciones individuales con problemas particulares,
el Proyecto busca analizar la manera en gue la pertenencia al sistema estatal:

a. Afecta al desarrollc de la funcidn de la organizacidn,

b. Implica relaciones entre entidades y genera problemas de gestidn derivados de esas
relaciones, y

(5)

(6)
(7)

0. Oszlack, "Notas criticas para una teoria de la burocracia estatal", Desarrollo Econd
mico. Revista de Ciencias Sociales, Argentina, Vol. 19 (N2 74), Jul.-Set., 1979.

En edicidn.

L.M. Wooton, "La organizacidn disociada en América Latina", Administracidn de Empresas,
Buenos Aires, Argentina, Tomo XIV (N2 166), Enero, 1984,
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c. Tiene efectos sobre la operacidn administrativa de las unidades.

Mds alld de los problemas solucionables, a nivel de unidades operativas, estdn los que
se derivan de la insercidn en el Sector Plblico. Esta realidad se tiende a sobresimpli-
ficar en base al movimiento analitico de un extremo a otro del siguiente continuo: de la
determinacidn de los objetivos de politica y operacidn de factores macroestructurales a
la operacidn eficiente de unidades operativas. Se tiende a pensar que cualquier  "las-
tre" que se desprende de las relaciones resultantes de la vinculacidn al sistema estatal
constituye una anomalia que es facilmente corregible. De esto, sdlo se derivardn postu
lados tendientes a dar autonomia, y a administrar mejor los entes individuales.

Se debe tener en cuenta, que en el caso de que esto fuese cierto, llegar al escenario
ideal supondria eliminar esa trama de relaciones. Como esto no es asi, la otra alterna
tiva es conocer esta trama a fin de preservar lo inherente al manejo del Sector Pdblico
y de eliminar los problemas o situaciones espureas o innnecesarias.

Se hace imprescindible dar un paso mds en nuestra argumentacidn. Se debe tratar de for
mular la pregunta relativa a lo gue constituyen los problemas gerenciales y administrati
vos del Sector Pdblico.

El Interfaz Componente Clave de los Problemas Gersnclales y Adminmistrativos del Sector
Publico

Para responder a la cuestidn planteada, se hizo la siguiente pregunta a un grupo de ge-
rentes y directivos de diversas empresas publicas: Desde su punto de vista, gcudles son
los problemas gerenciales y administrativos que usted confronta en la direccidn de su en
tidad en aquello que es privativo del Sector Publico?

Las respuestas permitieron formular la siguiente hipdtesis de trabajo: es en el interfaz
entre la unidad operativa (direccidn, institucidn, empresa, etc.) y el "resto" del Sec-
tor Pdblico gue se encuentran los problemas gerenciales y administrativos privativos del
Sector Publico (o del sistema estatal).

Debe tererse en cuenta la importancia del término. No se estd hablando de la relacidn
entre lo micro y lo macro, sino de una realidad ubicada entre ambas dimensiones, relacic
nandolas.

Témese el caso de un saco y sabemos que €ste tieme forro, entretela y tela. Esta ultima
viene a ser lo macro; el terrenc de la politica, de la economia, de lo social. El  fo-
rro da cabida a lo micro -que generalmente estd en relacidén con lo macro- en los bolsi-
llos esta el dinero, la agenda, los cigarrillos. Pero entre los dos estd la entretela,
dando forma a lo macro y en estrecha relacidn con lo micro. Si no hay entretela no hay
saco configurado adecuadamente.

Es necesario conocer las caracteristicas del interfaz, dado que es el componente clave
de la gestidn estatal.

Su existencia es revelada por el sondeo (8) y confirmada por nuestras entrevistas.

(8) Véase parte metodoldgica.
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Se puede decir gque actualmente, los problemas gerenciales y de administracidn del Sector
Pdblico estan vinculados al interfaz.

En efecto, se han agrupado los temas sefialados por los gerentes en diferentes dreas, te
niendo como criterio bdsico el de la pertenencia al Sector Pdblico. El resultado es co
mo sigue: existen tres dimensiones de la gerencia y de la administracidn en las que es
inevitable la presencia del interfaz:

a. La autonomia de las entidades al mismo tiempo y su pertenencia al Estado.

b. La gerencia y los objetivos de las entidades.

c. La entidad y su desarrollo

Seria f&acil afirmar en los tres casos: "demos a las empresas autonomia y buenos geren-
tes, para que las entidades dptimamente organizadas nos den resultados". Evidentemente
no se estd aludiendo a la posibilidad de obtener una mayor eficiencia gracias a una me-
jor gerencia y administracidn. Lo que estd sobre el tapete es la presencia, en la ges-

tién del sistema estatal, de lo que hemos llamado el interfaz (entre las unidades parti
culares y sus relaciones en la administracién publica) y sus consiguientes problemas.

La autonomia, como ideal, tieme que ser limitada, por definicidén. No se puede eliminar
la pertenencia al Estado. Por ende debe ser relativa y la cuestidn clave serd determi
nar cuan relativa.

La pertenencia lleva a dos tipos de relaciones:
a. Las concernientes a la fijacidn de objetivos, politicas, planes, estrategias, y

b. Las relativas a la organizacidn del sistema estatal. Estas comprenden:
- Los procedimientos formales de la Administracidn Pdblica
- Las finanzas publicas
- Las relaciones de propiedad y control
- Los niveles de organizacidn (y de Gobierno) (9)
- Las formas organizativas:

de coordinacidn
para la politica econdmica
para el manejo y control empresarial

En cada uno de .estos aspectos hay un sinnimero de problemas gerenciales y administrati-
vos que afrontar y que son privativos de la gestidn del sistema estatal.

La fijacidn de objetivos difiere entre el sector publico y el privado. Los accionistas
fijan objetivos a sus gerentes, mientras que en el sector publico los gerentes estdn ex
puestos a las relaciones del interfaz para definir sus objetivos. Este reporte incide
en la importancia de conformar cuadros gerenciales y en la posibilidad de establecer un
grupo gerencial que de continuidad a la entidad.

(9) Por razones de simplificacidn se han omitido en esta argumentacidn.
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El interfaz afecta y penetra en la organizacidn, operaciones, inversiones, crecimiento y
consolidacidn propios de una entidad; por ello, exige atencidn gerencial y administrati-

va.

Suponer, gue se llegara al escenario deseable dando autonomia a las unidades operativas
y eliminando los elementos del interfaz, no parece fundado.

una solucidn, por mera contraposicidn con la situacidn actual, no hace sino agravar el
predicamento de las entidades publicas. Estas serdn mejor administradas si se atienden
los problemas vinculados a la gestidn del sistema estatal que, como ya se vio, no es la
gestidn de los aspectos macro ni de las unidades micro. Los resultados, de convertir en
sociedad andnima a las empresas vinculadas al Estado, parecen confirmar esto. Mds de un
gerente afiora el antiguo régimen (10) de manejo de las empresas.

La cuestidn clave estd en abordar la gestidn del sistema estatal. En el diagndstico de
ESAN, se ha enfocado al Sector Piblico bdsicamente como una unidad de andlisis. Se tra
ta de captar el conjunto de organizaciones diferenciadas y heterogéneas que, en atencidn
a los fines generales que las agrupan, conforman un sistema susceptiblede consideracidn
analitica en un mayor nivel de agregacion (11).

Como sugiere el autor citado, el énfasis en el andlisis de una unidad monolitica o en el
estudio de unidades aisladas, limita las posibilidades de entender los procesos propios
del sistema estatal y sus relaciones con el desarrollo del pais.

£l enfoque que se ha presentado permite ir mds alld de los mitos o lugares comunes cuan
do se trata de la gestidn pdblica; la administracidn pdblica, se dice: "estd atrapada en
la rutina, el "red tape", la ineficiencia, el excesc de personal, la corrupcidn, el pa-
tronazgo politico..." (12).

Es necesario sefialar que se ha llegado a las orientaciones hipotéticas, derivadas de es
te enfoque luego de un proceso de observacidn. Las proposiciones relativas a la disocia
cign emergen de un estudioc sobre los servicios de salud (13), y las del interfaz, de las
entrevistas no estructuradas a las que ya se ha aludido.

Los resultados preliminares del estudio permiten sefialar asimismo que hay problemas muy
complejos y que el escenario deseable no serd consecuencia de un enunciado ideal y de ga
binete, sino de un largo proceso de cambio.

Para esto, se requiere conocer el problema y las tendencias de cambic. En esta direc-
cidén se ubica el esfuerzo de investigacién de los tipos organizacionales y de la gestidn
del Sector Pdblico. La disociacidn, gque examina el profesor Mike Leland Wooton, parte
de los problemas inherentes a la gestidn del sistema estatal.

Es pues, teniendo en cuenta la transicidn a partir de la situacidn actual, que deben
orientarse los esfuerzos hacia un proceso de cambio de la gerencia y administracion del

(10)
(1)
(12)
(13)

Aclaramos, que no rechazan el advenimiento de la democracia.
Oszlack, Op.cit., pdg. 33.
Oszlack, Op.cit.

Giesecke, Wooton y Cdceres, La Administracidn de los Servicios de'Atencién Materno-In
tantil y Poblacidén en Lima Metropolitana, Lima, ESAN, Dpto. de Investigacidn, Octubre

de 1982.
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Sector Publico. Por ejemplo, no basta enunciar el sistema de holding, es necesario co
nocer tanto los procesos vinculados a su creacidn y consolidacidn, como aquéllos que im
piden esto.

A Modo de Conclusién

En este documento se ha tratado de hilvanar una argumentacidn en torno a los  problemas
de gestidn en el Sector Publico. Se sefiald, al comenzar, que era notable la polémica
existente en torno a la definicidn del rol del Estado; y que era admirable el  consenso
respecto del tratamiento que deben recibir los problemas de gestidn.

Parece mas apropiado a estas alturas considerar que los problemas de gestidn son la otra
cara de la moneda de los referidos a la definicién del rol de Estado; y que ambos se de
ben enfrentar conjuntamente. En el caso de nuestra investigacidn, concretamente en el
diagndstico, hemos encontrado una notable carencia de definiciones sobre el rol y las
funciones estatales. Es mds, existe una ambivalencia que se puede resumir en aquella
frase del "Estado mal necesario”.

Si lo que estd en el tapete son los problemas del subdesarrollo peruano y los requeri
mientos del desarrollo econdmico; entonces debe definirse el rol que jugard el Estado.
No debe olvidarse lo que ahora es una verdad de perogrullo y es que la Administracidn Py
blica aparece con la economia moderna; que el correlato de la revolucidn industrial fue
el cambio del Estado y su administracidn. M&s adn, que en muchos paises atrasados ha
Jjugado un papel en su desarrollo econdmico.

La Administracidn Pdblica es una organizacidn distinta y compleja que debe vincularse al
desarrollo econdmico y apoyarlo. Mal se la puede mimetizar con las entidades del Sector
Privado.

Como dijo un gerente, probablemente tengamos que hablar del "Estado, tarea de todos".
Gran parte de los problemas de gestidn estdn vinculados a la disociacidn de sus entes y
a la carencia de definiciones en cuanto a objetivos y funciones. Pero éstos, no son de
finibles en el nivel macro, sino gue, son la resultante de un proceso a nivel de la ges
tién del sistema estatal; o si se quiere del interfaz.

Este enfoque, lleva necesariamente a la investigacidn del sector pdblico, en los  térmi
nos que se mencionaron en la Introduccidn.

En el siguiente capitulo, de esta primera parte del reporte, se presentan algunos aspec
tos metodoldgicos de la investigacidn, los mismos que han sido extraidos de la ponencia
elaborada para el Primer Encuentro de Investigadores en Administracidn, organizado por
CLADEA.
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CAPITULO SEGUNDO

LA INVESTIGACION DE LA ORGANIZACION DEL SECTOR PUBLICO PERUANO (1)

En esta parte del reporte se busca compartir una experiencia en marcha y dar a conocer los
problemas de investigacidn, antes que los resultados.

Durante la reunién de CLADEA de 1983, en Lima, su presidente el Dr. Henry Gémez llamé 1la
atencidén sobre un hecho elemental y por esto mismo olvidado. Nuestras escuelas, como cen
tros académicos, deben crear conocimiento y asi adaptar las soluciones provenientes de otros
hemisferios a los requerimientos de una realidad como la latinoamericana. Obviamente, mds
alléd de la adaptacidn estd la posibilidad de encontrar nuevos caminos y soluciones a los pro
blemas gerenciales, organizativos y de administracidn.

El esfuerzo de investigacidn a ser presentado se inscribe al interior de aguella inquietud.

1. El Mandato

Como ya se vio, enelmarco del Proyecto de Gestidn Pdblica del Gobierno Peruano se con-
templd el desarrollo de un esfuerzo de capacitacién, y para estos efectos ESAN y la ULni
versidad del Pacifico han diagnosticado las necesidades de perfeccionamiento de los cua
dros gerenciales del sector publico peruano. En base a los resultados, cada institucidn
estd preparando una estructura curricular que organiza la oferta de programas de perfec
cionamiento profesional (2).

(1) De: Alberto Giesecke, Investigando la Oraganizacidén del Sector Publico Peruano, ponencia
presentada al Primer Encuentro Latinoamericano de Investigadores en Administracicn, orga
nizado por el Consejo Latinoamericano de Escuelas de Administracién (CLADEA) y la Facul
tad de Ciencias de la Administracidn de la Universidad del Valle, del 21 al 24 de Noviem
bre de 1984 en Cali, Colombia.

(2) ESAN, Proyecto de Gestidn Publica, Diagndstico de Necesidades de Perfeccionamiento y Pro
puesta Curricular Preliminar, Lima, Noviembre 1984.
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Resulta interesante relevar gque durante las negociaciones cuatripartitas, las dos insti
tuciones académicas, que trabajan independiente y coordinadamente insistimos, ante el
Banco Mundial y el Ministerio de Economia, Finanzas y Comercio, que la investigacién te
nia que ser un componente del proyecto. Este planteamiento fue finalmente aceptado con
siderando a la investigacidn como parte integral del esfuerzo de formulacidn de las nece
sidades de capacitacidn.

Del Enfoque a la Investigacidn

Para delimitar el papel y las caracteristicas del perfeccionamiento es preciso examinar
los problemas de organizacidn y gestidn del sector pidblico que hemos denominado  proble
mas gerenciales. Se entiende, que es en términos de estos que se deben formular las ne
cesidades de capacitacidn.

En el Perd se han realizado escasos esfuerzos por estudiar a las organizaciones publicas
y privadas (3); se puede decir que en no pocos casos el contraste entre determinados mo
delos y la realidad, ha sustituido el andlisis. De esta suerte los diagndsticos han ter
minado convirtiéndose en un inventario de carencias respecto de una organizacidn ideal.

En muchas oportunidades se ha enfocado el estudio del sector publico a partir de modelos
organizacionales, propios de instituciones privadas; lo que ha centrado las conclusiones
y recomendaciones en aquéllo que se debe hacer para aumentar la eficiencia de cada orga
nizacidn tomada individualmente. Pero en el sector pidblico, las entidades que lo confor
man estdn vinculadas al desarrollo de las diversas funciones del Estado, tanto aquéllas
relativas a la determinacidn y gestidn politicas como a la ejecucidn de obras, servicios
y actividades productivas. En este marco la interrelacidn de entes para gestionar las
actividades estatales es inevitable y fundamental.

Los andlisis, que no consideran la complejidad estratégica y organizacional del sector
piblico, toman a la entidad individual como foco de estudio y como el eje para los co-
rrectivos a los problemas de gerencia publica.

Sin embargo, a pesar de las limitaciones de los andlisis existentes y debido a la necesi
dad de actuar en diversos planos, ha sido inevitable la formulacién de proposiciones so
bre aguéllo que es aconsejable hacer, como se aprecia en los frecuentes planteamientos
de reforma y organizacidn, y en las acciones pragmdticas que la experiencia aconseja aco
meter.

Se ha partido de un deber ser de las organizaciones pdblicas o privadas y se ha constata
do sus deficiencias en relacidn a esos postulados. Luego, nada ha sido mds recomendable
que estructurar actividades de capacitacion que suplan las carencias detectadas en  los
cuadros directivos.

Cominmente se relaciona la eficiencia con la aplicacidn de técnicas y se olvida que en
el caso del sector piblico "la blsqueda de la eficiencia constituye también un proceso
politico" (4).

(3) véase en este mismo documento el trabajo de Ada Ampuero.

(4) Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington D.D., 1983, p. SO.
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Lo que ocurre en definitiva es que poco se sabe de los problemas de organizacién y ges-
tién del sector publico existente y de la manera de resolverlo

El enfoque, que ha guiado el trabajo realizado en ESAN, ha consistido en dar tratamiento
al problema del perfeccionamiento en funcidén de los de la organizacidén. Ahora bien, se
ha constatado que los modelos de andlisis y los estudios disponibles no permiten una
aproximacidn adecuada a ellos en la medida en que orientan su busqueda sélo al interior
de la unidad operativa, y obvian factores inherentes a la operacion del sistema estatal.

Es sdlo en una perspectiva de cambio de la situacidn existente que se puede plantear el
perfeccionamiento. Pero es precisamente esa situacidn la gue merece la atencidén de un
esfuerzo de investigacidn. Se entenderd, en este documento, que cambios significan la
solucidn de los problemas gerenciales del sistema estatal peruano mediante el disefio de
esquemas organizacionales y de gestidn alternativos.

A este respecto, un informe del Banco Mundial sefiala que "si bien puede ser facil pres
cribir lo que se necesita para una gestidn satisfactoria, es mucho menos fdcil adaptar
esos requisitos al ambiente cultural y politico de cada pais... Aungue las précticas sur
gidas en los paises avanzados pueden utilizarse en muchos paises en desarrollo, deben
ajustarse a las realidades locales... es importante identificar y fomentar la evolucidn
de principios de administracidn nacionales" (5).

Existe pues una preocupacidn por desarrollar el conocimiento gue se tiene sobre la admi
nistracidén publica. Hay una necesidad de captar los problemas y de elaborar nuevas in-
terpretaciones que permitan aportar soluciones.

En el plano de los estudios tedricos de la administracidn pudblica se habla por ejemplo
de la bidsqueda de un nuevo paradigma... Asi, en un reciente articulo, se advierte que
"en vez de pasar de un extremo en el que se sobreenfatiza la racionalidad productiva (co
mo los enfoques tradicionales de administracidn de empresas) a otro en que sélo cuenta
la racionalidad politica (como los modelos de la economia y sociologia); lo que  parece
necesario es examinar cuidadosamente la compleja relacidn y puntos de contacto entre am
bas racionalidades" (6).

Es teniendo en cuenta estas consideraciones que se han orientado los trabajos de investi
gacidén y diagndstico realizados. De un lado es necesario conocer la realidad de la admi
nistracidn pdblica y de otro que ésta es la base para proponer el cambio, y mds precisa
mente, una estrategia de perfeccionamiento acorde con la solucidn y el tratamiento de
los problemas gerenciales.

¢Como estudiar el Estado peruano, su organizacidn y problemas de gestidn?, éstase con-
vierte pues en la pregunta central cuya respuesta se desarrollara en el siguiente punto.

(5)
(6)

Banco Mundial, Op.cit., p. 135.

GilbertoFlores y Jorge Nef, "Nuevos Enfoques en Administracidn Publica: Elementos para
la Discusidn", Revista Centroamericana de Administracidn Pidblica, Costa Rica, Numero 5,
Julio-Diciembre 1983.
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La Investigacidén del Sistema Estatal Peruanc

La ciencia administrativa al tratar a las organizaciones modernas, estudia la interrela
cidn entre la misidn o tarea de la organizacidn y las formas organizacionales que  ésta
adopta. En el caso de las organizaciones del sector publico, el papel del Estado estd
dado por las funciones que debe desempefiar; y por las politicas, planes y programas que
debe impulsar o llevar a efecto.

Es con respecto a sus tareas, que las entidades estatales adoptan una diversidad de for
mas organizacionales, a la vez que establecen vinculos e interrelaciones con otros entes
como resultado de la necesidad de coordinar el trabajo para lograr los objetivos.

Es a partir del enfogque que integra la unidad operativa o entidad individual, con la ges
tidn del sistema estatal que es posible detectar los requerimientos para la operacidn de
la gestidn publica, los elementos de cambio necesarios, y por ende las caracteristicas
del perfeccionamiento.

¢Como poder captar los problemas de organizacidn y gestidn y cémo se han diagnosticado
las necesidades de perfeccionamiento de los cuadros gerenciales del sector publico? Las
respuestas a estas preguntas refieren a los estudios realizados y al procedimiento segui
do para investigar estos temas.

Se enumeran a continuacidn los trabajos realizados en el proyecto:
a. En cuanto a la situacidn actualmente existente

- Se efectud un sondeo sobre la gestidn pdblica y los cuadros gerenciales. En "€l
se aplicd una encuesta a un grupo de cuadros gerenciales seleccionados a  partir
de una muestra de entidades del sector publico peruano, con un doble propdsito:
para observar, de una parte, sus caracteristicas sociales y educacionales, su tra
yectoria en el sector publico y requerimientos de entrenamiento; y de otra; los
problemas de organizacidn y gestidn en organismos del sector pdblico.

- Se estudiaron los problemas de gestidn privativos del sector publico, en base a
entrevistas de profundidad.

-~ Se hizo un estudio de los tipos organizacionales en el sector publico que busca
observar las formas en que se da la relacidn entre la estrategia y la gerencia,
como elemento necesarioc para analizar y proponer el cambio organizacional.

b. En cuanto a las tendencias, variaciones en el tiempo y elementos contextuales

- Se realizd una encuesta a una muestra de renunciantes al sector publico en 1978,
sobre problemas de la gestidn publica, siguiéndose el patrdn del sondeo. Obvia
mente la muestra no podia tener a las organizaciones como unidad de andlisis.

- Se analizd 2 muestras de los datos de los censos de empleados publicos de 1967 vy
1973, sobre aspectos educacionales, empleo y organizacidn del sector publico.

- Se hizo un andlisis estadistico del empleo.

Como se verd en la segunda parte de este documento, a cada estudio corresponde un repor
te de investigacidn en el que los datos han sido objeto de un andlisis comprensivo. Es
pertinente hacer una referencia a la metodologia utilizada en estos trabajos ya que per
mitird conocer cémo ha sido la aproximacidn, la recoleccidn y el andlisis de la informa

cidn.
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Como se puede apreciar se han hecho dos tipos de investigacidn, segdn la fuente de infor
macidn: una basada en encuestas y la otra en el uso de informacidn existente. De esta
suerte ha sido posible, de un lado construir datos de acuerdo a las preguntas formuladas
y de otro poder relacionar la situacidn actual con el contexto y con periodos anteriores.

Se presentaran a continuacidn los elementos conceptuales y metodoldgicos utilizados en
los estudios teniendo como eje el sondeo, puesto gue es el gue organiza todo el esfuerzo
de investigacion.

El primer aspecto importante que se tuvo que resolver fue el concerniente a la delimita
cidn del objeto de estudioc: la organizacidn del sector publico.

Al examinar las leyes y los esquemas de organizacidn del sector publico peruano uno  se
encuentra con lo que se podria denominar la simplificacidn ideal (normativa), de una ma
rafla burocrdtica. Esto resulta tanto mds complicado si se toman en consideracidn las
limitaciones de las estadisticas, y la complejidad de la legislacién sobre personal. ¢Cg
mo tener una muestra de entidades o de funcionarios?

Al observar el organigrama del Estado y los organigramas de las entidades, fue fdcil con
cluir que son el resultado de un ejercicio taxondmico y del vaciado formal de lo estipu
lado en leyes y normas sobre la estructura organizacional (7) (ver Gréfico II-1).

Ni los documentos legales, ni los organigramas, ni las estadisticas facilitaron la deli
mitacidn del objeto de observacién, sino que llamaron nuestra atencidn sobre lo comple
jo del mismo y la imposibilidad de reducirlo a un conglomerado de instituciones indepen
dientes.

En este momento fue que la induccidn ocupd el lugar central. El trabajo necesario en es
te caso, no se puede concebir como un ejercicio estadistico, sino como la delimitacidn
del campo de observacidn del objeto de estudio, lo que necesariamente implica tener pre
sente las orientaciones del estudio.

Este se plantea como una propuesta para indagar los problemas de organizacidn y gestidn
en el sector publico peruano, y agui es crucial resolver qué se va a observar, lo que
sin duda vincula las hipdtesis de trabajo a la observacidn.

En lo que sigue se hard referencia en primer lugar, al objeto de estudio y luego a la
"construccidn de la muestra".

Nuestro objeto de estudio es el sector pdblico peruano, constituido por entidades y rela

ciones entre ellas, tal como se puede desprender de la legislacidn y los organigramas.

Lo indicado, para los propdsitos del estudio, es poder ubicar a las instituciones como
parte de las relaciones en el Estado. Sdlo esto posibilitard examinar las entidades in
dividuales y su insercidn en el sector pdblico.

(7)

En parte de uno de los estudios del proyecto se estadn analizando las relaciones entre le
gislacidn, organizacidn y personal para poder ver la manera, y la medida en que las le-
yes son parte de los problemas, o una solucidn, en términos de la gestidn de las organi-
zaciones del sector publico.

Ver en este mismo documento el trabajo de Javier Alvarado.
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Acuérdese que no se trata de buscar un nivel -macro o micro- de estudio. Se trata de in
tegrar la unidad operativa o entidad individual a la gestidn del sistema estatal, como
se sefiald anteriormente. (Asi, sera posible detectar los requerimientos para la opera-
cidén de la gestidn publica y los elementos del cambio necesario).

Es necesario sefialar que la busqueda de la seleccidn de la muestra constituyd parte im-
portante del proceso de investigacidn.

Se sugirid el método inductivo para llegar a la definicidn del sector publico, objeto de
andlisis, y es ese el proceso que se expone a continuacidn.

La Metodologfa: La seleccidén de la muestra como construccidn del Sistema Estatal

Ya se sefialé que no se trataba de hacer un’estudio de las unidades operativas o de insti
tuciones individuales que conforman el sector publico peruano. Si éste fuese el caso,

se hubiese tenido que obtener una muestra de entidades. Demds estd decir que tampoco se
trataba de estudiar a los cuadros gerenciales, desligados de su funcidn y organizacidn.
De ser asi también hubiese sido suficiente el obtener una muestra de los mismos (8). Nin
guna de las dos muestras garantizan el poder captar las relaciones entre los elementos
del sistema. En el caso de una muestra de funcionarios o cuadros gerenciales se requie-
re, para captar la diversidad de situaciones, de muestras grandes, casi censales. Por
esta razdn, su capacidad de profundizar en la observacidn y andlisis, queda automdticamen
te limitada.

En lo que se refiere a la estructuracién de una muestra de entidades, el asunto presenta
una serie de complicaciones si se parte de la estructura orgédnica, tal como se encuentra
establecida en los organigramas (ver Grdfico II-1). Ocurre que éstos formalizan las dis
posiciones legales, distinguiendo los diferentes niveles de gobierno (desconcentracidn y
descentralizacidn) y las dreas de competencia. Sin embargo, no permiten captar los deta
lles en cuanto a las funciones especificas; ni la manera en que éstas se expresan en las
formas organizacionales. El organigrama general no permite especificar las funciones re
alizadas por diferentes entidades, ni expresa el tejido organizacional vinculado a éstas.

Un ministerio puede -y generalmente es asi- manejar distintas funciones en diferentes
dreas de politica y con distintas organizaciones. En cada uno pueden darse diversas si
tuaciones. Asi, por ejemplo, en el Ministerio de Transportes se desarrollan funciones
normativas, reguladoras, de control y de produccidn de infraestructura y servicios, en
los campos de las politicas de transportes y telecomunicaciones, bajo las estructuras or
ganizacionales de érgano desconcentrado, de institucién publica descentralizada, y de em
presas. Ademds, determinadas dreas estdn siendo transferidas a los gobiernos locales o
a las corporaciones; y otras son materia de atencidn de entidades de otros sectores que
se relacionan con las funciones realizadas por el ministerio en cuanto a objetivos fina
les. Finalmente, un mismo ente realiza diversas funciones o entes con distintas formas
organizacionales realizan funciones similares.

La muestra debia satisfacer el requisito de poder captar esta variedad de situaciones,
evitar reproducir ambigliedades u omitir aspectos importantes. Por ello fue necesario co
nocer qué hacia el Estado peruano, a través de quién lo hacia y establecer hipdtesis so
bre sus relaciones.

(8)

Esta tarea fue asumida por el diagndstico de la Universidad del Pacifico. A ESAN le co
rrespondié lo que en los términos de referencia se denomind "el trabajo con una submues-
tra".
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La tarea consistid pues en construir un sistema estatal que se constituyese en el objeto
de investigacidn. Habia que buscar un procedimiento que permitiese conjugar estructura
y funciones, de manera que fuera posible detectar las necesidades de perfeccionamiento
de los cuadros gerenciales en relacidn a los problemas de organizacidn y gestidn.

Las entidades estatales estdn dotadas de organizacidn y funciones por ley. Por lo tanto,
el primer trabajo realizado para la obtencidn de la muestra fue el de hacer un inventario
-segun lo establecido legalmente- de las funciones, con el propdsito de clasificarlas e
identificar las instituciones vinculadas a éstas.

El resultado se tradujo en un funcionagrama (ver Grdfico II-2), que contenia en el eje ho
rizontal las funciones y en el eje vertical las instituciones del ejecutivo del Estado pe
ruano (9).

Asi se pudo captar un universo de funciones y drganos, distinto al proporcionado por el
organigrama: se establecid la existencia de 150 funciones realizadas por 505 entidades.
Las funciones fueron clasificadas inicialmente en 14 grandes categorias referidas a:
a. La operacidn del sistema estatal, como:

- Planificacidén (1)

- Finanzas Pudblicas (2)
b. Funciones privativas del Estado, como:

- Defensa Nacional (3)

-~ Jurisdiccional (4)

c. Funciones privativas del Estado, en relacion a politicas, como:

Regulacidn (5)

- Regulacidn y Control (6)
Control (7)

Normalizacidn Técnica (8)

d. Funciones promotoras, también relativas a politicas como:

- Promocién (9)
- Investigacién (10)
- Preservacidn de la Ecologia (11)

e. Funciones econdmicas y de servicios, también relativas a politicas, como:

- Actividades Econdmicas (12)
- Construccidn de Infraestructura (13)
- Prestacidn de Servicios (14)

Se puede apreciar un continuo donde las primeras funciones (del 1 al 4) corresponden al
Estado por su naturaleza, es decir que sdlo éste tierme la capacidad para desarrollarlas
en la medida en que son necesarias para su funcionamiento; y conforme nos aproximamos a
las dltimas, encontramos funcionmes que el Estado va adquiriendo de acuerdo a diferentes
situaciones sociales y econdmicas.

(9) véase para mayor detalles, en este mismo documento, el trabajo de Ana Maria Villavicencio.
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En el listado presentado destacan las de regulacidn y control gque han sido consideradas
como el punto de interseccidn entre funciones netamente estatales y tareas que el Estado
puede desempefiar en relacién a la economia y sociedad (10).

Resumiendo se debia tener en cuenta que en relacién a cada funcidn hay varias formas or
ganizacionales; que una funcidn puede ser encargada por diferentes entidades y que una
entidad puede tener que responder a varias funciones. Ademds, y esto es de suma impor-
tancia, que las politicas estan entrelazadas con diversas funciones que también son eje
cutadas por una serie de organismos. Asi, el Estado tieme la funcidn de regular la  sa
lud y prestar servicios de salud de acuerdo a la politica de salud.

El andlisis de la clasificacidn legal plasmada en el funcionagrama llevé a tomar decisio
nes sobre la muestra.

Como el interés del estudio era examinar la organizacidn, y especificamente los proble
mas de organizacidn y gestidn en relacidn a las tareas del Estado, el procedimiento de
ordenar el sistema estatal en base a funciones resultd fundado. El siguiente paso fue
determinar dreas importantes de politica para el desarrollo nacional, que serian conside
radas en el estudio. Se escogieron: mineria, agricultura, industria, vivienda, bienes
tar social, salud, transportes y comunicaciones.

Cada entidad y cada drea de politica se examind en términos de funcionmes y tareas especi
ficas que pudieran ser estudiadas desde el punto de vista de la organizacidn y gesticdn.
En este sentido debe observarse que en las entidades del drea agricultura se pueden en-
contrar aguéllas encargadas de la politica de reforma agraria, la politica de aguas v
suelos y la de agricultura y ganaderia. Se debid escoger algunas de ellas ya que no era
posible trabajar con todas. Las escogidas debian controlar-regular una determinada drea
de politica, o formar parte de los drganos de implementacidn de la misma.

Una vez determinado lo anterior se tuvo que resolver la cuestidn de la seleccidn de 1la
muestra propiamente dicha. Si la gerencia publica no estd dada por la sumatoria de en
tes o instituciones individuales, se la tiene que observar a partir del sistema de rela
ciones entre sus elementos. En este sentido se adoptd el siguiente procedimiento:

a. Elegir -como ya se vio- una funcidn o funciones inherentes al Estado a partir de las
cuales fuese posible seleccionar entidades vinculadas a determinadas politicas.

Las funciones escogidas, fueron la de regulacidn, control y normas que por  razones
de facilidad se denomind funcidn reguladora.

b. Establecer redes de instituciones relacionadas a esta funcidn y a dreas de politica
especificas (Politicograma de las redes funcionales, ver Grdfico II-3). Para lograr
lo se hizo una seleccidn de institucionmes en las que importaba el andlisis de su ges
tién y manejo organizacional en lo concerniente a una sola misién especifica, inde
pendientemente de las otras que pudiera tenmer. A esto se denomind la MUESTRA DE EN-
TIDADES OBJETO. Con la ayuda del FUNCIONAGRAMA, se seleccionaron 41 entidades obje-
to, en base a su funcidn reguladora en las dreas de politica seleccionadas. Un se-
gundo paso ligado al anterior fue la determinacidn, también a partir del FUNCIONAGRA
MA, de las entidades que se relacionan con las OBJETO desde el punto de vista legal.
Se obtuvo 21 entidades que fueron denominadas entidades relacionadas.

(10) Este trabajo se logro gracias al esfuerzo del entonces equipo de asistentes integrado
por: Maria Antonia Masana, Ana Maria Villavicencio, Sonia Meza, Rafael Calvo y Javier Al
varado.
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POLITICOGRAMA BE LAS REDES FUNCIONALES
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FUENTE: ESAN, ' PGP, Sondeo.
ESAN, PGP, Organigrama del Estado Peruano (Grafico II-4)

ELABORACION: Ana Maria Villavicencio.
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INDICE DE LAS REDES FUNCIONALES DEL POLITICO-GRAMA

AMBITO INDUSTRIAL

Ministerio de Industrias, Turismo e Integracién - Regulacidn de la Politica Industrial
Direccién General de Industrias - Regulacidn de la Politica Industrial

ITINTEC - Normalizacion

SIDER PERU - Produccidn de Bienes

MODASA - Produccién de Bienes

L S S I

AMBITO PESQUERO

6. Direccidn General de Transformacidén - Regulacidén y Control de la Produccidn
7. CERPER - Control
8. EPSEP - Produccién de Servicios

AMBITO AGROPECARIO

9. Ministerio Agricultura - Regulacidn y Control de Produccién
10.  Direccién General de Agricultura y Ganaderia - Regulacién y Control de la Produccidn
11.  INIPA - Promocidn
12.  Direccidén General de Agro-Industria y Comercializacidn - Regulacién de la Produccidn
13.  INDDA - Promociédn
14.  EMDEPALMA - Produccidn de Bienes
15,  Direccidn General de Aguas, Suelos e Irrigaciones - Regulacidn del uso y/o investigacidn
de los Recursos Naturales
16.  INAF - Construccidn de Infra-estructura
17. *0ficina General de Ingenieria - Construccién de Infra-estructura
18.  ONERN - Investigacidén

AMBITO MINERO

19, Ministerio de Emergia y Minas - Regulacidn y Control de la "roduccidn
20, Direccidén General de Mineria - Regulacidén y Control de la Produccidn
21,  INGEMMET - Normalizacidén Técnicas

22,  CENTROMIN - Produccién de Bienes

23, HIERRO PERU - Produccién de Bienes

24,  MINERO PERU - Produccidn de Bienes

AMBITO ENERGETICO

25, Direccién General de Hidrocarburos - Regulacién y Control de la Produccidén
26. PETRO PERU - Produccién de Bienes

27, Direccién General de Electricidad - Regulacidn y Control de la Produccidn
28, ELECTRO PERU - Produccién de Bienes
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AMBITO TRANSPORTES

29. Ministerio de Transportes y Comunicaciones - Construccidn de la Infra-estructura de
Transportes

30 Direccidn General dz Caminos - Construccidn de Infra-estructura

31. *Direccidn Genzral de Circulacidn Tercvesire - Regulacidn y Control de Servicios de
Transporte

32. CRETT - Regulacion de los Servicios de Transporte

33. ENATRU - Produccidn de Servicios

34, Direccidn General de Transporte Acudtico - Regulacidn y Control de Servicios de
Transnerte

35. Construccién de Infraestructura, ENAPU - Produccidn de Servicios

36. C.P.V. Produccidén de Servicios

AMBITO COMUNICAICIONES

37. Direccidn General de Telecomunicaiciones - Regulacidén y Control de Servicios de
Comunicacidn
38. ENTEL PERU S.A. - Construccidén de Infra-estructura

AMBITO BIENESTAR SOCIAL

39. Direccidn General de Justicia - Regulacidn de la Politica de Bienestar Social
40. *INABIF - Produccidén de Servicios

41, * COOPOP - Regulacidn y Control de la Politica de Bienestar Social

42.  ONAA - Produccidn de Servicios

AMBITO SALUD

43, Ministerio de Salud - Regulacidn de Servicios de Salud

44,  Direccidn General de Servicios de Salud - Regulacidn de Servicios de Salud

45,  Direccién General de Atencidn a las Personas - Regulacidn de Servicios de Salud

46. Direccidén General del Medio Ambiente - Regulacidn y Control de los Servicios de Salud

47. Regidn de Salud de Lima - Produccidén de Servicios

AMBITO VIVIENDA

48, Ministerio de Vivienda - Regulacidn de la Politica Urbana

49,  Direccién General de Desarrollo Urbano - Regulacidn de la Politica Urbana
50.  SEDAPAL - Produccién de Servicios

51 SENAPA - Produccidn de Servicios

52. *Direccidn General de Edificaciones - Regulacidn de la Politica Urbana

53. ENACE - Produccidn de Bienes

AMBITO COMERCIO

54, Direccién General de Comercio Exterior - Regulacidn y Control de la Politica Comercial
55. FOPEX - Promocidn del Comercio Exterior

56. *Direccidn General de Comercio Interior - Regulacidn y Control de la Politica Comercial
57.  ENCI - Produccidén de Servicios
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AMBITO FINANZAS

58.
59,
60.
61.
62.

63.
64.

65.
66.
67.

68.
69.
70.

71,

Banco de la Nacién - Finanzas Publicas
Direccién General de Contribuciones - Finanzas Pdblicas
Direccion General de Tesoro Pdblico - Finanzas Pudblicas
Direccidn General de Crédito Pdblico - Finanzas Pdblicas
*Banca Central de Reserva del Perd - Finanzas Plblicas
INVERMET - Finanzas Pdblicas
*Municipalidad de Lima Metropolitana - Finanzas Pdblicas
COFIDE - Produccidn de Servicios
ICSA - Produccidn de Servicios
CONADE - Produccidn de Servicios
*Presidencia del Consejo de Ministros - Finanzas Pdblicas
*Direccién General de Inversiones Regionales - Finanzas Pdblicas
Corporaciones de Desarrollo - Finanzas Publicas:

Tumbes Mogquegua
Piura Puno
Ancash Loreto
Hudnuco Ucayali
Junin

Direccidn General de Presupuesto - Finanzas Publicas

AMBITO AUTO-REGULACION DE LA ADMINISTRACON PUBLICA

72.

Presidencia de la Replblica - Finanzas PUblicas

*

No encuestadas

Divisién de Redes Funcionales
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ENTIDADES EFECTIVAMENTE ENTREVISTADAS

-MUESTRA REAL-

ENTIDADES O0BJETO

ENTIDADES RELACIONADAS

1
2
3
4
5

o @~

1"
12
13
14
15

17
18
19
20

21
22
23

24

25
26
27
28
29
30

31
32

33
34
35
36
37
38
39
a0
41

- Ministerio de Agricultura, D.G. Agricultura y Ganaderf{a
o INIPA

0 INDA

* EMDZPALMA

0 INWF

Ministerio de Industria, D.G. de Industrias
ITINTEC

SIDER-PcRU

MODASA

* x O |

Ministerio de Transportes y Comunicaciones D.G. de Caminos
* ENAPU

£ C.PIV,,

* ENTEL PERU

ENATRU~PEZRU

Ministerio de Energia y Minas, D.G. de Miner{ia
CENTROMIN PERU

* HICRRO PERU

MINERO PERU

ELECTRO PERU

PETRI PERY

*

x

£l

x

*

Ministerio de Vivienda, D.G. de Desarrcllo Urbano
ENACE
SEDAPAL

*

*

- Ministerio de Salud, D.G. d2 Servicios de Salud

ONAA
EPSEP
CERPER

ENCI ::::::::tijT::T‘___‘_""‘_————-—~—________

* *x % O

FOPEX
Banco de la Nacidn

O

* INVERMET
* COFIDZ

= CORDZ PUND

= COD MIQUEGUA
= CORDE  JUNIN
= CORDE HUANUCO
= CORDE ANCASH

= CORDE UCAYALI
= CORDE LORZTO
= CORDE TUMBES

= CORDZ PIURA

Total: 41 Entidades Objeto

6 Gobierno Central

6 Instituriones Piblicas
20 Empresas Publicas

9 Corporaciones

D.G. Agroindustria y Comercializacidn

2 - D.G. Aguas Suelos e Irrigaciones
3 o ONzRN

4 - D.G. d= Transporte Acudtico

5 - D.G. de Telecomunicaciones

6 o CRETT

7 O INGEMMET

8 - D.G. de Electricidad

9 - D.G. de Hidrocarburos

10 * SENAPA

11 - D.G. de Atencidn a las Personas
12 - D.G. d21 Medio Ambiente

13 - Regi6n de -Salud de Lima

14 - D.G. Justicia

15 - D.G, de Transformacidn

16 - D.G. de Comerclo Exterior

17 - D.G. de Tesoro Publico

18 - D.G. de Contribucionzs

19 - D.G. de Pres.upuesto

20 * ICs4

21 * CONADE

Total: 21 Entidades Relacionadis

15 Gobierno Central
3 Institutciones PUblicas
3 Empresas Publicas

Leyenda; Gobierno Central -

Instituciones Pdblicas
Empresas Publicas
Corporaciones Departamentales =




45

Los problemas de organizacidn se encuentran en todas las dimensiones de la actividad
estatal, desde la judicial hasta la legislativa. Se tomd como eje para el andlisis
las funciones que asume el ejecutivo y en las que se puede observar tanto la realiza
cidn de la tarea reguladora, como la ejecucidn de las actividades, sean estos proyec
tos, productos, obras, servicios o programas especiales.

De esta forma se obtuvo un sistema de gestidn estatal construido a partir del ejecutivo
y sus 6rganos desconcentrados y descentralizados en Lima. Ademds se incluyeron el Muni
cipio de Lima y 9 Corporaciones de Desarrollo de las 25 existentes en los departamentos
del pais. En estos casos, como quiera que se trata de instituciones que ejecutan milti
ples funciones y debido a que las funciones financieras involucran a todas las entidades,
la funcidn INVERSION fue el criterio para seleccionar y encuestar a las corporaciones vy
al gobierno local.

Como resultado de este proceso se puede apreciar en el listado adjunto la muestra real,
en la que se distinguen las entidades OBJETO y las RELACIONADAS. Las entidades de la
muestra seleccionada y que no fueron encuestadas fueron pocas: INABIF, COOPOP, Direccidn
General de Circulacidn Terrestre, Direccidn General de Edificaciones, Direccidén General
de Comercio Interior, Direccidn General de Crédito Publico, Banco Central de Reserva, Mu
nicipalidad de Lima, Presidencia del Consejo de Ministros, Direccidn General de Inversio
nes Regionales y Presidencia de la Republica. Esta muestra constituye el sistema esta
tal gue fue analizado.

Queda por indicar quiénes fueron los entrevistados y sus ubicaciones en la organizacidn.
Indudablemente se tratd de los cuadros gerenciales seleccionados a partir de la funcidn
0 tarea escogida segin niveles jerdrquicos. Para hacer esto luego de conocer el organi
grama real se determinaron los entrevistados de cada institucidn que tenian que ver con
la tarea o funcidn escogida. Estos debian ubicarse en los 3 primeros niveles a partir
de los directores generales y gerentes generales. No se tomd en cuenta ni a los directo
rios, ni a los directivos mds altos dentro de éstos, salvo en un caso.

Se determind también que en las entidades OBJETO se examinaran 2 funciones inherentes a
la operacidn del Estado: el presupuesto y la planificacidn, pues esto garantizaria la
comparacidn con los directivos y organizaciones de linea. En el caso de los ministerios
se seleccionaron, en planificacidn y presupuesto, a aquellos cuadros que tenian que ver
con una y sélo una de las organizaciones: la OBJETO. De esta suerte se permitid, que en
todos los casos, los entrevistados respondiesen a partir de una funcidn en el ministerio
y no en relacidn a todo el ministerio.

En los cuadros siguientes (II-1y II-2) se puede apreciar la distribucidn de los entre
vistados de acuerdo a las formas organizacionales establecidas en el sector publico (ni
veles de gobierno), gobierno central, corporaciones, empresas publicas e instituciones
piblicas desdentralizadas, segin el drea de ubicacidn en la organizacidn y segin su ni
vel jerarguico.

Se debe temer en cuenta que los entrevistados fueron seleccionados y entrevistados a par
tir del sistema estatal construido y en razdn de su insercidn en el mismo. Respondieron
a la encuesta teniendo en cuenta la funcidn de la entidad.

La distribucidn de los entrevistados, presentada en los cuadros, expresa la conjuncidn
de lo que se podria llamar las funciones y la estructura en la "muestra" del sistema es
tatal.



Cuadro II-1

ENTREVISTADOS POR NIVEL DE GOBIERNO SEGUN SU UBICACION EN LA ORGANIZACION
(cifra absoluta y %s horizontal y vartical)

Nivel de Gobierno

Ubicacidn en Golrlerna Corporaciones e Instituciones Total
la Organizacién Central Pdblicas
Administracidn 1389 (7.»° 26 (34.7) 19 (25.3) 17 (22.7) 75 (100.0)
(10.1) € (21.0) (16.4) (22.1) (16.8)
Planificacién y Finanzas 14 (17.1) 27 (32.9) 32 (39.0) 9 (11.0) 82 (100 0)
(10.9) (21.8) (27.6) (11.7) (18.4)
Linea 1/ 102 (35.3) 71 (24.6) 65 (22.5) 51 (17.6) 289 (100.0)
(79.1) (57.3) (56.0) (66.2) (64.8)
Total 129 (28.9) 124 (27.8) 116 (26.0) 77 (17.3) 446 (100.0)
(100.0) (100.0) (100.0) (100.0) (100.0)
NOTAS: 1/ Directivo que labora en la funcidn de la entidad definida por sus fines.
a Cifra absoluta
b Porcentaje respecto al total horizontal
c Porcentaje respecto al total vertical.
FUENTE: ESAN, ‘PGP, Sondeo.
EL ABORACION: Rafael Calvo

Marfa Antonia Masana
José Rospiglicsi

oY



Cuadro II-2

ENTREVISTADOS POR NIVEL DE GOBIERNGC SEGUN NIVEL JERARQUICO
(cifra absoluta y %s horizontal y vertical)

Nivel de Gobierno
ot o Corporaciones ETpresas Insti.uciones Total
Nivel Jerdrquico Central Pdblicas
1. Primer Nivel 3028  (45.5) P 5 (13.6) 16 (24.2) 1 (16.7) 66 (100.0)
(Directores, Gerentes Generales) (23.3) © (7.3) (13.8) (14.3) (14.8)
2. Segundo Nivel 57 (31.0) 42 (22.8) 58 (31.5) 27 (14.7) 184 (100.0)
(Directores Gerentes) (44.2) (33.9) (50.0) (35.1) (41.3)
3. Tercer Nivel 42 (21.4) r73 (37.2) 42 (21.4) 39 (19.9) 196 (100.0)
(Jefaturas) (32.6) (58.9) (36.2) (50.6) (43.9)
Total 129 (23.9) 124 (27.8) 116 (26.0) 77 (17.3) 446 (100.0)
(100.0) (100.0) (100.0) (100.0) (100.0)
NOTAS: a Cifra absoluta

b Porcentaje respecto al total horizontal
c Porcentaje respecto al total vertical.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

ELABORACION: Rafael Calvo
Marfa Antonia Masana
José Rospigliosi.

LY
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Para apreciar el lugar de la muestra en el Estado peruano se puede observar el organigra
ma del Estado peruano (Grdfico II-4).

Conclusién: La Organizacidén del Sector Piblico Peruanc

Se ha presentado el origen de la investigacidn, el enfoque adoptado, las orientaciones
hipotéticas y el proceso de seleccidn de la muestra.

Se ha elaborado el informe sobre el diagndstico de las necesidades de capacitacidn a los
cuadros directivos del sector pdblico, asi como una propuesta preliminar para el perfec
cionamiento profesional de los mismos.

También se han realizado los problemas de organizacidn y gestidn.

Se puede concluir esta parte con la presentacidn secuencial y casi visual de algunos re
sultados que conciernen a la organizacidn del sector publico y, en particular, al inter
faz:

a. Hay que partir de la configuracidn del sector publico, de sus funciones y dreas de
politica, de las redes de relaciones que se desprenden del andlisis de lo dispuesto
por ley.

b. El sondeo realizado contiene, entre otras, las siguientes preguntas: ¢qué otras enti
dades tiemen relacidén con la funcidn de su entidad? ¢con cudles entidades que ha se
flalado tienen relaciones de trabajo? Las respuestas de los entrevistados en el INAF,
permitieron elaborar el Grafico II-5 (Red Funcional Real del INAF...), gue al ser
comparado con el Gréfico II-6 (Red Funcional Hipotética del INAF...) muestra las di
ferencias entre lo realy lo estipulado en la ley.

El Gréfico I1-7 esquematiza las entidades relacionadas con el INAF en razdn de la
funcidn de construccién de infraestructura (en virtud de la cual fue seleccionada pa
ra la muestra) y el Grafico II-8 esquematiza las funciones movilizadas a partir de
dicha funcién. Los Grdficos II-9 del a al g, ilustran esto mismo para otras entida
des.

Las entidades estdn pues, envueltas en una red de relaciones vinculadas a su funcidn,
que resulta ser mucho mds compleja que lo esperado.

c. Ademds de las complejidades de la organizacidn del sector pdblico es posible presen
tar algunas respuestas a las preguntas ¢qué facilita el trabajo con otras entidades?
équé lo dificulta? Estas respuestas son consideradas como un indicador de los  pro
blemas gerenciales relacionados al manejo del interfaz.

Simplemente se lista al azar, algunos aspectos mencionados por los encuestados.

Tramites obligados retrasan trabajo

CODRDINACICN, Demora en informes gque retrasan la gestidn
TRAMITES Y
GESTIONES Gestiones en ministerios que afectan operaciones

financieras y de crédito



Gréfico I1-4
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FUENTE: INAP, Organigrama del Estado Peruano, junioc 1983.
INP, . Organigramas del Estado Peruanc, afios 1979 y 1981,
ESAN, PGP, Sondeo.

ELABORACION: Ana Maria Villavicencio.



Gréfico II-5
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nes; 11. INIPA; a. INFOR; 16 INAF; 18. ONERN; a. INFOR; b. SENAMHI; c. INADE; d. COOPOP; 70. CORDES/
FUENTE : ESAN. PGP, Sondeo

Clasificacién Funcional de los Organos del Estado Peruano; Muestra.
ELABORACION: Ana Maria Villavicencio y Laura Acosta.
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RED FUNCIONAL HIPOTETICA DEL INAF EN SU FUNCION DE CONSTRUCCION

1 2 34 5 6 7 8 9 18 1 12 13

NOTA: Red Funcional Hipotética:
FUENTE : ESAN, PGP, Sondeo

Clasificacidn Funcional de los Organos del Estado Peruano; Muestra.

ELABORACION: Ana Maria Villavicencio y Laura Acosta.

DE INFRAESTRUCTURA

FUNCIONES

V® N OV B W N

Defensa Nacional
Jurisdiccional
Regulacidn
Control
Normalizacidn
Promocidn
Investigacidn

Preservacién de la Ecologia
Planificacidn y Planeamiento

10. Finanzas Publicas
11. Construccidn de Infraestructura
12. Produccidn de Bienes
13. Produccidn de Servicios
MUESTRA
FUNCIONES

15. D.G. de Aguas, Suelos e Irrigaciones; 18, ONERN; 16. INAF; 17. Of. de Ingenieria.

BEEM B> m00Q

Ne 1 a 72




Gréfico 11-7

FUNCIONES DEL INAF Y ENTIDADES RELACIONADAS A SU FUNCION DE CONSTRUCCION DE INFRAESTRUCTURA

FUNCIONES ENTIDADES

. INIPA

i . INFOR

. Investigacidn . INDDA
FONIA
Universidades

. INIPA
Normalizacién . INDDA
FONIA

INSTITUTO DE AMPLIACION < Promoc 16n

X ti ropecuaria)
D€ 1A [FRNTERA AGRICALA (s 1a activided srops * Direccidn General de Aguas, Suelos e Irrigaciones

(INAF) /
Reglones Agrarlas
* Minist Agricult *
nistérlo de: figrieul tyca + Proyectos de Desarrollo Integral
+ Programa Sectorial Agropecuario
*  ONERN
+ Proyectos Especliaies
il { + Plan de Emergencia Tumbes, Puno
L # Construccién de Infraestructura + INIPA
+ INFOR
+ SENAMHI
+ CORDES
+ Presidencia de la Repiblica
+ CooPOP
-
NOTAS: . Funclones sefialadas en la Clasificacién Funcional de los Grganos del Estado Peruano.

* Entidades Objeto y Relscionadas.
+ Entidades sefialadas por los encuestedos como relacionados @ la Funcidén de Construccién
de Infraestructura del INAF y con las cuales trabajan,

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
ELABORACION: Laura Acosta.
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Gréfico I1-8

FUNCIONES MOVILIZADAS A PARTIR DE LA FUNCION DE CONSTRUCCION DE IM RAESTRUCTURA AGRARIA DEL INAF
Y ENTIDADES QUE LAS CUMPLEN

FUNCIONES ENTIDADES

-Regulacién del Uso y/o Investigacidn
de Recursos Naturales

* Direccién General de Aguas Suelos e Irtigaciones
+ Reglones Agrarias

+ INIPA
+  SENAMHI
Construccldén de Ifraestructura {
(INAF)

INADE

CORDES

CooPOP

Presidencia de la Repdblica

.Inversién Piblica

* ONERN
.Investigacién R LREOH

+ o+ v+

.Defensa de la Ecologfa + INFOR

NOTAS: . Funclones sefialadas en la Clasificacidn Funcionel de los Organos del Estado Peruano.
* Entidades Objeto y Relacionadas.

+ Entidades sefialadas por los encuestados como relacionados a la Funcidn de Construccidn
de Infraestructura del INAF y con las cuales trabajan.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

ELABORACION: Laura Acosta.
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Gréfico II-9

ENTIDADES PUBLICAS Y RELACIONES CON OTRAS ENTIDADES PERTENECIENTES AL SISTEMA ESTATAL

A. Direccién General de Minerfa

Direccidén Regional de Mineria
MEM < Jefaturas Regionales

MEFC
TRABAJO Direccién de Salud Piblica
MINISTERIOS SAW << pireccién de Medio Ambiente
ACRICUL TURA
VIVIENDA
INDUSTRIAS
INSTITUTO —_ INGEMET
DIRECCION
CENERAL ENTIDADES Y BANCO MINERO
DE MINERIA FINANCIERAS
MINERO PERU
EMPRESAS CENTROMIN
PUBLICAS HIERRO PERU
MINPECO
0TROS
ORGANISMOS REGISTRO PUBLICOS DE MINERIA
PUBLICOS < REGISTROS PUBLICOS
CONSEJO DE MINERIA
CORDES —————  CORDES

GRANDES EMPRESAS MINERAS*®
ENTIDADES EXTRANJERAS
APOYQ TECNICO £ INVERSIONES*
* Sector Privado

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
ELABORACION: Laura Acosta
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Continuacién Grifico II-9

B. CENTROMIN
MINISTERIOS
INSTITUTQS
CENTROMIN ENTIDADES
FINANCIERAS
EMPRESAS
FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

ELABORACION: Laura Acosta.

N

MINERO PERU
MINPECO
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Continuacién Gréfico II-9

C. HIERRO PERU

MINISTERIOS

INSTITUTOS

ENTIDADES
EMPRESA FINANCIERAS
HIERRO PERU

EMPRESAS

* Sector Privado

Fuente: ESAN, PGP, Sondeo.
ELABORACION: Laura Acosta.

|

MEFC

N

COF IDE
BCR

BANCO DE LA NACION

MINPECO
ELECTRO PERU

PETRO PERU
SIDER PERU

AGNAY

Banca Extranjera y Nacional+
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Continuacién Gréfico II-9

D. Direccidén General de Industrias

MITI
Direccién General de Aduanas
MEFC < Direccién General de Contribuclones
Direccién General de Comercio Interno
EDUCACION
AGRICULTURA
MINISTER
SJERIO8 TRABAJO - Oireccién General de Seguridad Ocupacional
Direccién General de Inspecciones
PESQUERIA
DIRECCION
CENERAL DE AL

INDUSTRIAS MEM

CONCYTEC
INSTITUTOS ITINTEC

SENATI

ORGANISMO

JUNTA ACUERDO CARTAGENA
INTERNACIONAL Lt b =

Diferentes Laboratorios#
SIMAC
UNI
CCEIBA
* Sector Privado PUC

FUENTE : ESAN, PGP, Sondeo.
ELABORACION: Laura Acosta
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Continuacién Gréfico 1I-9

E. SIDER FPERU
MINISTERIOS

ENTIDADES
FINANCIERAS

SIDER PERU INSTITUTOS

EMPRESAS

®* Sector Privado

FUENTE : ESAN, PGP, Sondeo.
ELABORACION: Laura Acosta

AN LA A

MITL
MEFC
AGRICULTURA

BCR
BANCO DE LA NACION
BANCA ASOCIADA

INE
INP

CENTROMIN

PETROPERU

MURAVECD

LAMINADORA DEL PACIFICO

ACERSA*

INRESA*

ETELCO, S.A.*
MITSUBISHI*
ACEROS AREQUIPA*
SOCIEDAD NACIONAL DE PESQUERIAS,
ADEX®

BANCA PRIVADA:
CREDITO*
AMERICA®

TOKIO*

WIESE®
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Continuacién Gréflco 11-9

F. Direccién General de Agrolndustria y Comercializacidn

Oficina Sectorial de Estad{stica
Oficlna Sectorial de Planificacién
AGRICULTURA Regiones Agrarias

Juntas Nacionales de Café, Carne y Algodén

MEFC
MINISTERIOS MITI

INTERIOR

RR.EE.

INIPA
INSTITUTOS < INDAR
INTINTEC

ECASA

ENCI
DIRECCION GENERAL EMCOPESA

DE AGROINDUSTRIA EMPRESAS EMMSA
Y COMERCIALIZACION SIDERPERU

PARAMONGA

OTRAS INSTITUCIONES BANCO AGRARIO

DEL ESTADO MUNICIPALIDADES
UNIVERSIDAD AGRARIA

FOPEX

ORGANTSMOS ALIDE
INTERNACIONALES é ACUERDO DE CARTAGENA
COMUNIDAD EUROPEA

SINDICATO DE COMERCIANTES MAYORISTAS®
* Sector Privado EMPRESAS PRIVADAS DE CARNES Y LACTEOS*

FUENTE : ESAN, PGP, Sondeo.
ELABORACION: Laura Acosta.
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Continuacidn Gréfico 11-9

G. ENCI
MINISTERIOS
INSTITUTOS

ENCI
EMPRESA NACIONAL DE
COMERCIALIZACION DE
INSUMOS

EMPRESAS
ENTIDADES
FINANCIERAS

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

ELABORACION: Laura Acosta.
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Direccidn General de Comercializ. y Apoyo Alimentario

Direcci6n General de Agroindustria
Oficina Sectorial de Planificacidn
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MEFC - Direccién de Asuntos Econémicos y Financleros

RR.EE. Presupuesto Piblico

SALUD
MITI
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INADE

ECASA

EMDEPALMA
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PETROPERU
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GANADERA AMAZONAS
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INDUS®
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RECURSQS 2 3
F INANCIERQS Falta de medios econdmicos
CELO INSTITUCIONAL Conflictos interinstitucionales

Directorio sobrepasa Gerencia

POLITICA CONTROL i .
Exceso de control/concentracidn de decisiones

Falta de definicidn de politica del Estado en relacidn a

POLITICAS empresas

DEF il CINES Indefinicidon del cardcter de la empresa

Se sefialaron dificultades en varios casos, como se puede apreciar en los Cuadros N2 II-3.

Las respuestas de algunos entrevistados sobre los factores que facilitan o dificultan la
gestidn se pueden apreciar en los Cuadros N@ II-4 y II-5. Su utilidad, como se ha di-
cho, es la de ilustrar la existencia de relaciones inherentes a la pertenencia al siste
ma estatal.

Estas relaciones facilitan o dificultan el cumplimiento de las funciones de las entida-
des y si bien se puede discutir sobre las caracteristicas normativas y organizacionales
que tienen, aguéllas, no son eliminables.

Es precisamente en este terreno donde radican los problemas gerenciales y administrati-
vos del Sector Publico.

Del examen de los cuadros se desprende que:

a. Un ente estatal individual necesita de la relacidn de trabajo con muchos otros entes
estatales en razdén de su funcidn; ademds de aquellas relaciones que inciden en la
provisidén de recursos y control.

b. Estas relaciones son facilitadas por las normas y los esfuerzos de coordinacidn y
las relaciones personales.

c. Las dificultades provienen de la existencia de problemas en la gestidn estatal o pu
blica y que inciden en todos los aspectos de la gerencia y administracidén tanto del
sistema estatal como de las entidades individuales.

d. Un ministerio tieme como ENTIDADES RELACIONADAS a empresas e instituciones y vicever
sa. Y en este terreno, como se sefiald en un reciente foro sobre el rol y gestidn de
la empresa publica, se desarroclla "un complejisimo proceso administrative" (11).

A modo de conclusidn, se puede sefialar que el tratamiento de los problemas de administra
cidn de las instituciones del Sector Pdblico no conciernme solamente a las entidades indi
viduales. Su pertenencia al sistema estatal es crucial no sélo en términos de definicio

1

El Rol del Estado, la Gestidn Pdblica y el Entrenamiento, Lima, ESAN, PGP, 1985 (Nota de
Edicidn).




Cuadro I1-3

ITEM SERALADOS COMO FACTORES QUE DIF ICULTAN LAS RELACIONES DE TRABAJO
ENTRE DIFERENTES INSTITUCIONES DEL SECTOR MINERIA

A. LA DIRECCION GENERAL DE MINERIA

Trédmites
Gestiones
Demora

Concentracién en Toma de Decisiones
Control

Autonom{a

Directorio

Falta de Definicidn del
Rol de la Empresa o el
Estado

Falta de Direccién
Polltica, Planes

Presupuesto
Falta de Recursos
Financiamiento

Celo lnstltucional
Definlcldn de Funciones

La lentitud de trdmites
y la cantidad de requisi
tos formales hace perder
tiempo y plata.

Hay que agilizar los tra
mites.

Extravio y demora de los
informes.

El MEFC demora mucho a
veces para resolver soli
citudes de las empresas
y la ley de minerfa esta
blece plazos.

Nosotros nos ajustamos a la Ley Ge
neral de Minerfa en ls cual noso
tros casl no participamos. S6l1o al
gunas preguntas esporddicas u  opl
nidn, ninguna capacided de deci
sién.

Hay dificultades y
es el poco interéds.

Problemas del presupues
to que Impide e desarro
llo natur 1 de estas re
laclones con otras insti
tuclones

Imposibilidad de viajar
por falta de presupuesto
(promocidn).

No hay medlos para traba
Jar blen.

Por falta de recursos no
se logra lo previsto.

A veees ellos tratan de
rebi,ar 1 atrlbe da
en  tjuirio del Sector
Mineria (Aqricultura y
Salud).

Alguns mboeins  prec o
t documer o 3 la e
fa ra Regional, coands
deberfan  ser  presenta
dns a 1+ Oireccldn Gené

ral A 1 se pierden.

(cont {nga)
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Continuacién Cuadro II-3

B, HIERRO PERU

Trémites
Cestiones
Demora

Concentracién en Toma de Decisiones
Control

Autonom{a

Directorio

Falta de Definicién del
Rol de la Empresa o el
Estado

Falta de Direccidn
Politlca, Planes

Presupuesto
Falta de Recursos
Financiamiento

Celo Institucional
Definicién de Funciones

Direccidn General de Cré
dito Piblico. Es un al
to de papeles que nosg
tros gestionamos.

MEM: La dllacidn de los
asuntos nos trae proble
mas con los bancos.

CONADE: Hemos venido trabajando
con relativa libertad. A rafz de
las negociaciones de la deuda comen
zaron las restricclones. Exigentes
en incremento de sueldos.

Dlrectorio con gran influencla polf
tice a veces sobrepasa a la  geren
cis.

La limitacién de suveldos lleva a te
ner gente incapaz. Es una gran 11
mitacidn.

No somos empresa publi
ca, somos de propledad
del Estado. Como no es
tamos definidos clara
mente, aunque no lo sea
mos nos dan el trato de
Pablica.

MINPECO: Hay intereses
contrapuestos. Yo creo
que el drea de comercia
1izacidn deberia estar
ligada a la produccién.

MINPECO: Hay dificulta
des en el manejo de los
fondos y en el ingreso
oportuno a HIERRO.

Banco de la Nacién: Hay
problemas, la banca pri
vada y asoclada son ent]
dades mds d4giles.

MINPECO: Hay un endeuda
miento sélido como no lo
ha habido antes... ahora
todos los bancos quieren
aval del Estado y es un
problema.

MINPECO: Hay Intereses
contrapauestos... guien
se lleva las palmas es
MINCECU.

SIDERPERU: Ahora  tere
mos un  distanciamiento
por los problemas inter
nos de ellos. A pesar
de que les  compramos
parte de sus produclos
para cumplir su deuda.

Las empresas del Esta
do... cada una qulere
mane jarse en funcién de
sus Intereses y no del
comin,

(continda)
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Continuacién Cuadro 11-3

C. CENTROMIN

Trémaites
Gestiones
Demoras

Concentracidn en Toma de Decisiones
Control

Autonomia

Directorlo

Falta de Definicidn del
Ro' de la Emprese o el
Estado

F.1ta de Direccién
Polftica, Planes

Presupuesto
Falta de Recursos
Financiamiento

Celo Institucional
Definicidén de Funciones

Las normas generan tra
bas y demora en la ges
tién.

... Hay cadenas de con
troles. Tiere que exis
tir control perv deriva
en mucho papeleo.

No podemos tomar decisiones sino re
currir a MINPECO que es el interme
diaric. Esto supone demoras y pago
de comisiones a ellos y menor autg
nom{a.

La Intromisién debe reducirse. Es
td blen controlar, pero el manejo
debe ser empresarial. Los directo
res deben ser de la empresa.

CENTROMIN provee el 70% de las ven
tas a MINPECO y s6lo tiene un repre
sentante en el Directorio. Este es
td fnrmado por personas del Sector
Privado de la Minerfa... los priva
dos obviamente no representan los
intereses del Estado.

El Estado supervisa sueldos, viajes
y vidtlcos.

No podemos tomar decisiones sino re
currimos al Intermediario que es
MINPECO.

El hecho de que una em
presa como CENTROMIN ml
ra al Estado como un
ageite Interventor No
hay claridad en ambos
de su propio rol i
tampoco de la necesidad
del otro.

Por el iadode CENTROMIN
hay mucha necesidad de
funcionar como empresa
privada sln comprender
su rol en el Estado y
éste por otro lado ac
tda como agente  inter
vento: muchas veces sin
cumplir su papel.

La Ingenier{a il
Estado a través de
dispositivos lega
les mds blen es
una dificultad

.. Deberfa haber
un organismo  que
dicte polfticas ha
cia todas las em
presas pablicas
donde estén todos
los sectores repre
sentados.  CONADE
qul o ser eso, pe
ro estd mal disefia
do.

El problema cen
tral de todo es
que el Estado no
tiene una polftica
de medlano a largo
plazo a nivel de
minerfa. No hay
un buen plan apro
bado. -

S6lo hay lineamien
tos que cambian de
goblerno a gobier
no.

MINPECO  bene!lcia al
tstado como agente comer
clal, pero perjudica a
las empresas... devuelve
+1 dinero de las cobian
zas en 20 a 30 dfas, s0
‘a en 8 dlas el monto
que gana es mayor gue la
comisidn.

Nosotros nece« Itamos esa
plata. 'os gastos de i
nanclamiento traen endeu
damlento y esto viene 3
ser mayor que el Inicisl
El Estado gana por un la
do vero en realidad es
mds lo que plerde.

FUENTE :

ESAN, PGP, Sondea.
ELABORACION: Laura Acosta.
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nes de politica y recursos para implementarlas, sino en razdn a que esta pertenencia ge
nera relaciones y problemas de gestidn de las funciones encomendadas.

La busgueda analitica e interpretativa estd en marcha, como lo demuestran los reportes
de la segunda parte.



Cuadro II-4

ENTREVISTADOS 1/ POR NIVEL DE GOBIERNO SEGUN FACTORES QUE FACILITAN LAS RELACIONES CON OTRAS ENTIDADES

(N2 y %)
Nivel de Gobierno
Gobierno Empresas
Factores que Central Piblicas Instituciones Total
facilitan N2 % N2 % N2 % Ne ¥
Coordinacién 51 (39.5) 45 (38.8) 29 (37.7) 125 (78.8)
Definicién Clara de Funciones 42 (32.6) 32 (27.6) 26 (33.8) 100 (31.1)
Leyes, Normas y Procedimientos 29 (22.5) 20 (17.2) 12 (15.6) 61 (18.9)
Total 129 (100.0) 116  (100.0) 77 (100.9) 322 (120.0)
1/ €1 cuadro comprende los entrevistados de las entidades de Lima. E1 porcentaje ha sido calculado

sobre el total de entrevistados.

FUENTE : ESAN, PGP, Sondeo.

ELABORACION: Rafael Calvo
Marfa Antonia Masana
José Rospigliost.
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ENTREVISTADOS POR NIVEL

Cuadro 11-5

DE GOBIERNU SEGUN FACTORES QUE DIFICLLTAN EL TRABAJO

(N2 y %)
Nivel
Lyel de Gabistro Gaoblerno CORDES ETpresas Instituciones Total

Factores que Central Publicas Pdbliccas
dificultan N2 % Ne % Ne % Ne % Ne %
Los procedimientos largos y/o
engorrosos (incluye rendicidn 30 (23.3) 57 (46.0) 83 (37.1) 27 (35.1) 157 (35.2)
de cuentas y otros vinculados
al financiamiento)
Fi je ]

inanciamienty, (ejsmplo: o8 36 (27.9) 41 (33.1) 13 (11.2) 13 (16.9) 103 (23.1)
rencias financieras)
La falta de coordinacién y/o

i i

sl e [ e 0 30 (23.3) 1 (33.1) 18 (15.5) Mo (14.3) 100 (22.4)
y/0 entre los niveles de 1la
entidad.
Total 129 (100.0) 124 (100.0) 116 (100.0) 77 (100.0) 446 (100.0)
FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo

ELABORACION: Rafael Calvo
Marfa Antonla Masana
José Rospigliosi
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CAPITULO TERCERO

EL EMPLEO ESTATAL EN EL PERU

El objeto de estudio de esta investigacidn es el personal que labora en el sector pudblico,
el propdsito es no sdlo situarlo en la perspectiva del empleo, sino paralelamente analizarlo
como uno de los elementos de la problemdtica de dicho sector.

Es decir, por un lado, se tratard al empleo estatal en su contexto nacional cuantificando
las relaciones entre éste y el empleo total en el pais, asi como, otros aspectos del mercado
de trabajo, y por otro lado se observard su crecimiento, distribucidn geogrédfica y diversifi
cacidn funcional y econdmica, especificamente en el sector pudblico.

En una primera parte se examinan las relaciones entre la poblacidn total y la poblacidn eco
noémicamente activa (PEA); los procesos de terciarizacidn y asalarizacidn de la mano de obra,
y el papel de la educacidn en la formacidn de la fuerza laboral.

De esta manera esta parte constituye el marco de referencia para el desarrollo de las dos
siguientes, pues presenta el contexto de la divisidn del trabajo en la sociedad.

En la segunda parte se estudia cdmo es que el Estado al ir adquiriendo importancia creciente
en la absorcidn de mano de obra; influye grandemente en el comportamiento y caracterizacidn

del mercado de trabajo nacional y cdmo a su vez este hecho permite captar la complejidad del
sistema estatal.

Finalmente, en la tercera parte se analiza cdémo ha ido evolucionando la estructura del em-
pleo en el Estado, concretamente, con gqué tipo de recursos humanos cuenta para hacer frente
a sus cada vez mayores y complejas responsabilidades.

El trabajo ha consistido bdsicamente en analizar la informacidén estadistica proveniente de
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diversos censos realizados en el pais (1), por lo que de alguna manera estéd limitado a los
datos existentes.

La orientacidn del estudio se inscribe en la misma perspectiva de observacidn y analisis de
sarrollada en la investigacidn sobre la organizacidn del sector piblico en ESAN, y sus ante
cedentes pueden encontrarse en un documento elaborado en el INAP en 1977 (2).

.

La Fuerza Laboral en el Pais

En este capitulo se desarrolla el marco de referencia para el andlisis posterior de la
evolucidn del empleo estatal en el Perd (3). Para esto se examina el comportamiento de
la mano de obra en el pais, en primer lugar su relacidn con la dindmica de crecimiento
de la poblacidn total, luego su distribucidn por sectores econdmicos, por grupos — ocupa
cionales y por niveles educativos alcanzados. Se da pues una visidén de las principales
tendencias y caracteristicas de la fuerza laboral del pais.

Es conveniente mencicnar nuevamente que este trabajo ha debido cefiirse a la informacidn
existente. Los datos censales que no discriminan o diferencian entre el sector publico
y el sector privado no han podido tenerse en cuenta, de manera que no se consideran va
riables cominmente usadas en los estudios sobre el empleo tales como: poblacidn en edad
de trabajar, poblacidn econdmicamente activa (PEA), PEA potencial, poblacidn econdmica-

mente no activa (PENA), condicidn de la actividad (empleo, subempleo, desempleo), sexo,
ambitos rural-urbano, edad, productividad, etc.

1.1 Poblacién y Fuerza de Trabajo

La fuerza de trabajo, estadisticamente conceptualizada como Poblacidn Econdmicamen
te Activa (PEA)(4) esunode los recursos mds importantes con que cuentaun pais para
el logro de sus metas de bienestar y desarrollo. En el caso peruano, este segmento
de la poblacidn ha venido representando en promedio, entre 1961 y 1981, aproximada-
mente el 30% de la poblacidn total del pais. El ritmo de crecimiento anual tanto
de la PEA nacional como de la poblacidn total ha sido, en promedio, 2.7% para el
mismo periodo. Pero si se examinan estas cifras por afios censales se advierte que
entre 1961 y 1972 (ver Grafico III-1) la poblacidn en su conjunto crecid mucho mas
rdpido que la PEA, debido em gran parte, al mayor crecimiento evidenciado por

(0

(2)

(3)

(4)

Censos Nacionales de Poblacidn de 1961, 1972 y 1981, Censos Econdmicos de 1963 y 1973 vy
en menor medida los Censos de Servidores Publicos de 1967 y 1973 (realizados por la ONEC
y la ONAP respectivamente) y la Encuesta de Niveles de Empleo de Lima Metropolitana de
1982 realizada por el Ministerio de Trabajo.

Giesecke, Cangalaya, Ochoa y Borda, Disefio del Estudio del Potencial Humano en la Admi-
nistracidon Pdblica, Lima, INAP, 1977.

El trabajo puramente estadistico se plasmd en: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisti
cas de Empleo en el Sector Pdblico Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985.

Segun definicidn utilizada por fuentes oficiales, la PEA estd constituida por todas las
personas de uno y otro sexo, que suministran la mano de obra disponible para la produc-
cidn de bienmes y servicios. Este término incluye tanto a las personas ocupadas como  a
las desocupadas gue se encuentran buscando trabajo.
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la PENA (5) en dicho periodo (a una tasa de 3.4% anual en promedio); mientras que
entre 1972 y 1981 sucedid lo contrario, es decir, un crecimiento mds acelerado de
la PEA que de la poblacidn: en 9 afios ambas se incrementaron en 3.5% y 2.6% respec
tivamente.

Grafico III-1

TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION TOTAL
Y DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA (PEA)

% %
30T 5.0 1

PERIODO PERIODO
1961 - 1972 1972- 1981

LEYENDA

O- POBLACION TOTAL
-’- POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA (PE A)

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas
de Empleo en el Sector Publico Peruano, Lima,
ESAN, PGP, 1985 (Cuadro N2 1).

El rdpido crecimiento relativo de la fuerza laboral hace que ésta vaya adquiriendo
paulatinamente tendencias y caracteristicas propias de paises subdesarrollados. En
este sentido, para el caso del Pery es vdlido preguntarse cémo ha ido conformdndose
la estructura de la mano de obra del pais, especificamente hacia qué actividades e-
condmicas se ha dirigido y, en términos de categorias y grupos ocupaciones cémo ha
sido su evolucidn y cdmo ha sido la relacidén entre asalariados y no asalariados.
Asimismo, con respecto a la educacidn formal (una de las caracteristicas mds impor
tantes de la mano de obra) cabe preguntarse cudl ha sido su relacidn con el excesi
vo crecimiento registrado. Seguidamente, se tratard de dar respuesta estadistica a
estas preguntas.

(5) Constituida por personas en edad de trabajar, es decir mayores de 15 afios, pero que no
lo hacen. Se trata mayormente de estudiantes, y también de rentistas, jubilados, reli
giosos, reos e impedidos psiquicos o fisicos. En 1981 la PENA se calculd en mds de 4.5
millones de personas.
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1.2 El Patrdn de Emplec en el Perd: El Proceso de Terciarizacidn de la Mano de Obre

La estructura que adopta la fuerza de trabajo en los distintos sectores econdmicos

que conforman el aparato productivo nacional estd relaciorada con la capacidad que
éstos tienen de absorber mano de obra. La dindmica de crecimiento y el patron de
desarrollo de la economia, se verdn entonces reflejados o configurardn dicha es-
tructura de la mano de obra.

Atendiendo a la clasificacidn de las distintas actividades econdmicas en: primarias
(agricultura, caza, silvicultura, pesca y explotacidn de minas y canteras), secunda
rias (industria manufacturera, electricidad, gas, agua y construccidn) y terciarias
(restaurantes, hoteles, transportes, almacenamiento, comunicacidn, establecimientos
financieros, servicios empresariales, comunales, sociales y personales), se observa
(ver Grafico III-2) que la estructura laboral del pais en los Ultimos 20 afios (1961-
1981) ha mostrado tendencias muy claras: una caida constante del peso de las activi
dades primarias, pero no en favor de las secundarias, que se han mantenido casi
constantes en ese periodo, sino hacia una terciarizacidén, que por lo menos en  los
afios censales ha ido pronuncidndose (ver Gréfico I1I-2), es decir, se estd configu
rando una estructura de la mano de obra ocupada, dirigida hacia actividades econdmi
cas no productivas.

Grédfico I1II-2
ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LA POBLACION OCUPADA

POR RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA
1961, 1972 y 1981

%
100-1- — LEYENDA

ACTIVIDAD NO
ESPECIFICADA

ACTIVIDAD PRIMARIA

ACTIVIDAD ‘SECUNDARIA

ACTIVIDAD TERCIARIA

ONEN

1961 1972 198 |

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en
el Sector Piblico Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985 (Cuadro
Ne 5).
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Esta estructura se explica por los diferentes ritmos de crecimiento de las diferen
tes actividades, en cuanto a la absorcidn de recursos humanos se refiere, a lo lar
go de esas dos décadas. La tasa de crecimiento anual promedio de las actividades
terciarias, entre 1961 y 1981, fue cuatro veces mayor que la de las primarias y dos
veces mayor que la de las secundarias: 4.4%, 1.0% y 2.0% respectivamente.

En el periodo 1961-1972 empezaria ya a delinearse esta tendencia hacia la terciari-
zacidn, siendo "agricultura, caza, silvicultura y pesca" la rama que mds importan-
cia pierde en términos de total de ocupados del pais; mientras que los "servicios",
"'comercio, restaurantes y hoteles" y "transporte, almacenamiento y comunicacién" se
rian las actividades que van ganando posicidn en la estructura ocupacional.

Hacia 1981 la situacidn habia tomado ya caracteristicas mds definidas. En ese afio
las actividades terciarias pasaron a ser las mds dindmicas en cuanto a absorcidn de
mano de obra dejando relegadas a un segundo plano a las actividades primarias; mien
tras que las secundarias en conjunto mostraron una disminucidn de 2.3 puntos entre
1972 y 1981. La "agricultura" continuaba todavia siendo, la actividad que mds fuer
za laboral absorbia aunque habia disminuido en 14 puntos desde 1961, esto evidente
mente en concordancia con el desenvolvimiento de la economia campesina. La  indus
tria, que hasta 1972 era la tercera en absorber mano de obra, después de los "servi
cios" quedaria en 1981 relegada a un cuarto lugar, ocupando su puesto el "comercio,
restaurantes y hoteles". Los "servicios" significaron casi la cuarta parte del to
tal ese afio. Cabe destacar que precisamente en esta actividad se encuentran concen
tradas mds de las 4/5 partes de la fuerza laboral del Estado. Otros rubros que des
tacan son los "establecimientos financieros y servicios empresariales" que crecie
ron a una tasa anual de 11.8% aunque su participacion en términos absolutos  conti
nuaba siendo pequefia (ver Cuadro III-1).

Pero si bien la estructura de la fuerza laboral estd en funcidn de la capacidad de
absorcidn de maro de obra de los distintos sectores econdmicos, ésta es mayor mien
tras menores sean la productividad y el uso de tecnologia moderna. Es por esto in
teresante relacionar empleo y produccidn.

La evolucion de la estructura productiva global muestra que las actividades prima-
rias van reduciendo su participacidn en la produccidn total del pais, mientras que
sucede lo contrario con las secundarias y se mantienen estables las terciarias (6).

Al respecto conviene citar: "... la decadencia de la agricultura y la participacidn
creciente de las manufacturas. El auge y caida de la pesca y, en afios posteriores,
de la mineria. Ademds los sectores de servicios y comercio han mantenido estable
su participacidn en el PBI" (7).

Segun €ésto, puede afirmarse que la evolucidn del empleo en el Perd no registra cam
bios similares a los de la estructura econdmica. La mano de obra, por las caracte
risticas de la estructura productiva del pais se ha desplazado de la economia campe
sima, intensiva en mano de obra, en la cual se concentra la mayor parte de la fuer
za de trabajo agricola, hacia actividades de servicios y comercio de pequefia escala
en las ciudades, es decir hacia actividades terciarias y no hacia secundarias.

(6) ver: E.V.K. Fitzgerald, La Economia Politica del Peru 1956-1978, Lima, IEP, 1981. Capi-
tulo 4.

(7) Aldo Panfichi, Poblacidn y Empleo en el Perd, Lima, DESCO, 1984.
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Cuadro III-1

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LA MANO DE OBRA OCUPADA
SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA
1961, 1972 y 1981

Actividad Econcmica 1961 1972 1981
Agricultura, Caza, Silvicultura 51.1 42.6 37.4
y Pesca
Explotacidn, Minas y Canteras 2.2 1.5 1.9
Industria Manufacturera 13.3 13.0 11.0
Electricided, Gas y Agua 0.3 0.2 0.4
Construccidn 3.3 4.3 3.8
Comercio, Restaurantes y Hoteles 9.2 10.7 12.8
Transportes, Almacenamiento y 3.0 4.4 4.1
Comunicaciones
Establecimientos Financieros 15.6 1.2 4.1
y Servicios Empresariales
Servicios Comunales, Sociales 18.0 20.5
y Personales
Actividad No Especificada 2.0 4,1 5.6
Total 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo
en el Sector Pdblico Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985,
(cuadro Ne 5).

Por otro lado, se observa que en el periodo comprendido entre 1961 y 1981 la propor-
cidn entre asalariados y no asalariados (8), al interior de la poblacién total ocu
pada, no ha variado significativamente (ver Grdfico III-3).

Parece haber contribuido a ésto, el papel creciente del sector pdblico como  provee
dor de empleo; es decir los asalariados han podido conservar su peso en la estructu
ra de la mano de obra del pais, debido al empleo estatal. Se advierte que ésto es
particularmente cierto en lo que a la categoria de empleados se refiere, pues ésta
registrd, entre 1961 y 1981 la mayor tasa de crecimiento anual 5.9% (ver Cuadro III-
2), habiendo sidoc mayor aun (7.4%) entre 1961 y 1972.

Debe tenerse presente también, que junto al crecimiento de los asalariados empleados,
es notable, entre los no asalariados, el crecimiento de los trabajadores independien
tes. Esto se hace mds evidente en el Cuadro III-3 que muestra la distribucidén por-
centual y las tasas de crecimiento de la PEA ocupada segun grupos ocupacionales; pug
de observarse como tres de estos grupos: "profesionales y técnicos", "personal admi

(8) Se considera asalariados a los empleados y obreros; y no asalariados a los trabajadores
independientes, empleadores o patronos, trabajadores familiares no remunerados y a los
traba jadores del hogar.
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Grdfico III-3

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LA PEA OCUPADA
SEGUN RELACION DE DEPENDENCIA*
1961-1981

19 81

* Los no especificados impiden que el total sume 100%

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de
Empleo en el Sector Pdblico Peruano, Linfa, ESAN,
PGP, 1985 (Cuadro N2 4).

Cuadro III-2

ESTRUCTURA PORCENTUAL Y TASA DE CRECIMIENTO DE LA PEA OCUPADA
SEGUN RELACION DE DEPENDENCIA

1961 y 1981
. Tasa de Crecimiento
Relacidén de Dependencia 1961 1981 1961 - 1981
Asalariados 431 44,8 -
Empleados 1.2 21.4 5.9
Obreros 31.9 23.4 1:0
No Asalariados 56.5 51.6 -
Traba jador Independiente 295 41.5 2.8
Empleador o Patrono 1.9 1 -0.1
Trabajador Familiar No 9.4 5.3 -0.3
Remunerado
Traba jador del Hogar 5.7 3T 0.3
No Especificado 0.4 3.6 2.6
Total 100.0 100.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector
Pdblico Peruanmo, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 4).
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Cuadro III-3

ESTRUCTURA PORCENTUAL Y TASA DE CRECIMIENTO DE LA PEA OCUPADA
SEGUN GRUPOS OCUPACIONALES

1961 y 1981

’ Tasa de Crecimiento
Grupos Ocupacionales 1961 1981 TEET = A
Profesionales y Técnicos 3.3 8.0 el
Directivos y Jefes 1.0 0.5 -1.0
Personal Administrativo 4.3 10.4 22
Comerciantes y Vendedores 7.6 10.6 4.3
Trabajadores de los Servicios 9.3 7.6 1.6
Trabajadores Agricolas, Caza 50.4 36.9 1.0
dores, Pescadores y Foresta-
les
Traba jadores No Agricolas Yy 21.7 20.2 2.4
Conductores de Vehiculos
No especificados 2.4 5.8 =
Total 100.0 100.0 2.8

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector
Pdblico Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 10).

nistrativo" y "comerciantes y vendedores" cubren en 1981 aproximadamente el 30% del
total, y registran las mayores tasas de crecimiento, en oposicidn a los grupos "tra
bajadores agricolas, forestales, pescadores y cazadores" y "trabajadores no agrico-
las y conductores de vehiculos", cuyas tasas de crecimiento son menores.

Mds ain, si se examinan categorias al interior de estos grupos ocupacionales, se ad
vertird que las tasas anuales de crecimiento de los "profesionales y técnicos" y las
de los "vendedores y comerciantes" en la categoria "empleador o patrono" fue de 18.9%
y 18.6% respectivamente para el periodo 1972-81, en ambos casos mds de cinco  veces
el ritmo de crecimiento de la PEA total del pais (9).

Si asimismo, se observa hacia qué actividades se han dirigido o permanecido los gru
pos ocupacionales, se comprobara el fendmeno de la terciarizacidn descrito anterior-
mente. Efectivamente, segun el Cuadro III-4, entre 1961 y 1981, tanto el "personal
administrativo” como los "trabajadores no agricolas y conductores de vehiculos" se
han orientado en mayor proporcidn hacia actividades terciarias, sobre todo hacia los
servicios (a tasas de crecimiento muy elevadas: 11.4% y 9.8% respectivamente). Del
mismo modo la mayoria de los "profesionales y técnicos" (mds del 80%), se mantiene
aun dentro de las actividades terciarias, aunque con tendencia a desplazarse hacia
secundarias.

(9) Ver Hurtado y Robles, op.cit. (Cuadro N2 11).
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Cuadro III-4

PEA OCUPADA POR ALGUNOS GRUPQOS OCUPACIONALES SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA

1961 y 1981
(en %)
Grupos de . 2
Actividades- Ocupacién Personal Mdidtisbrabive Trabajadores No Agricolas Profesionales

y Conductores de Vehiculos y Téenicos
1961 1981 1961 1981 1961 1981
6.6 3.6 9.9 8.1 3.1 4.2
Secundarias 12.4 11.8 72.1 59.3 5.9 12.8
69.0 84.2 16.3 Bil.. 89.5 83.0

No Especificadas 12.0 0.4 1.7 0.8 1.5 -
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Pdblico Peruano, Lima,
ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 12).

1.3 Crecimiento de la Fuerza Laboral y Educacidn Formal

Es muy importante considerar variables educativas enel andlisis de la fuerza labo
ral, puesto que éstas indican por un lado el grado de calificacién de la mano de
obra, y por otro, el papel que cumple la educacidn en las posibilidades de acceso
de un individuo al mercado de trabajo.

En este sentido, la PEA ocupada del pais mejord su situacidn; en el transcurso de
11 afios, entre 1961 y 1972, el ndmero de afios promedio de educacidn recibida se in
crementd en 1.2 afios, pasando de 2.8 afios registrados en 1961, a 4 afios en 1972 (10).

Se observa ademds que la PEA crece cada vez a tasas mds altas a medida gue se incre
menta el nivel educativo alcanzado. Asi, en el caso de mano de obra con ningin ni
vel educativo, se registran tasas negativas, es decir se produce un decrecimiento
y por el contrario la PEA con nivel universitario crece a una tasa cinco veces ma
yor que la de la poblacidn total (ver Grafico III-4). Evidentemente la cobertura
educativa se ha ido extendiendo constantemente, aunque no se pueda afirmar nada
acerca de su calidad.

Por otro lado, si bien es cierto, que en términos relativos la PEA analfabeta ha
disminuido fuertemente su participacidn en la fuerza laboral, su volumen es aun sig
nificativo. En 1961, como se muestra en el Cuadro III-5, casi una tercera parte de
la PEA era analfabeta y en 1972 lo era todavia casi la guinta parte. Igualmente,

la PEA con s6lo estudios de primaria siguid constituyendo mds de la mitad del total.

La mano de obra con estudios secundarios, fue la que mds terreno gand en la estruc
tura de la PEA del pais, mientras que el segmento del nivel universitario, ain cre
ciendo a mayor ritmo que los demds, continud siendo el minoritario.

(10) Dato tomado de los resultados de prioridad nacional del censo de poblacién de 1981, rea
lizado por el Instituto Nacional de Estadistica.
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Grafico III-4

TASAS DE CRECIMIENTO DE LA PEA ENTRE 1961 Y 1972
SEGUN NIVELES EDUCATIVOS ALCANZADOS

)
- < Poncs/r?m: > +

UNIVERSITARIA >l2.4 %
NORMAL > 8.7%

SECUNDARIA > 73%
PRIMARIA 2 2.4%

3.0%&.  NINGUNA

e

FUENTE: Instituto Nacional de Estadistica, Censo Nacional de Poblacidn, Lima,
1981.

Pero, realmente ¢puede un individuo con determinado nivel de educacidn acceder méds

fdcilmente al mercado de trabajo, que otro individuo con menor nivel? y si consigue
un empleo ¢estd éste de acuerdo con su formacién? es decir, ¢se encuentra adecuada
mente ocupado?

El Cuadro III-6 responde la primera interrogante. En 1972 el 5.6% del total de 1la
fuerza laboral del pais se hallaba desocupada. Pero si se toma en cuenta la distri
bucidn de esta desocupacidn segun nivel educativo, se advierte una relacidn inversa
entre empleo y educacidén adquirida, asi, los desocupados de ese afio, estuvieron en
promedio, mds tiempo en las aulas (5.3 afios) que aquéllos gue si estaban trabajando
(3.9 afios). La PEA analfabeta y la gue sdélo tenia estudios primarios registraron
los menores porcentajes de desocupacion, mientras que los mayores correspondieron a
la PEA con estudios secundarios y superiores.

Por otro lado el Cuadro III-6 al presentar los grados de desocupacidn de la PEA se
gun los dmbitos rural y urbano, muestra como la desocupacidnen todos los niveles
educativos afecta mayormente a la poblacidn urbana. Puede argumentarse que cuanto
mds alto es el nivel educativo alcanzado por el individuo mayor es su propensién a
establecerse en zonas urbanas, especialmente cuando estd desocupado. Basta citar
un caso para ilustrar esta informacidén: del total de la PEA con educacién universi
taria que se encontraba desocupada en 1972, el 97% vivia en zona urbana y sdélo el
3% en zona rural. Sin embargo, "ya trabajando", es decir considerando sélo a la
PEA ocupada, si se encuentra una relacidn positiva entre la variable educacidn y el
acceso a mejores puestos de trabajo. En otras palabras, a mayor nivel de educacidn
alcanzado o a mayor ndmero de afios de educacidn formal, corresponde mejor ubicacidn
en la jerarquia de ocupaciones (ver Cuadro I1I1I-7).
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Cuadro III-5

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LA PEA
SEGUN NIVELES DE EDUCACION

1961 y 1972
Niveles Educativos 1961 1972
Ninguno 32.8 18.9
Primaria 52.2 54.6
Secundaria 11.1 19.4
Normal 0.5 1.0
Universitaria 1.8 543
Otros 1.6 0.8
Total 100.0 100.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles,
Estadisticas y Empleo en el
Sector Pdblico Peruano, Lima,
ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 6).

Cuadro III-6

PEA DESOCUPADA SEGUN NIVELES EDUCATIVOS

1972

(en %)
Nivelss Edueatives PEA Total PEA Urbana PEA Rural

Ocupada Desocupada Ocupada Desocupada | Ocupada Desocupada

Ninguno 97.5 2:5 94.5 5:9 98.5 1.5
Primaria 95.2 4.8 93.4 6.6 97.8 202
Secundaria 89.4 10.6 89.1 10.9 92.8 7.2
Normal 95.4 4.6 95.3 4,7 97.2 2.8
Universitaria 92.7 7.3 92.6 7.4 94.7 2.3
Superior No Univer 91.6 8.4 91.0 9.0 97.8 2.2
sitaria
Total PEA 94,4 5.6 92.2 7.8 92.8 7.2
Afios Promedio de 3.9 5.3 5.1 57 2.2 3.1
Educacidn

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Publico Peruano,
Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 7).




Cuadro III-7

PEA OCUPADA* POR NIVELES EDUCATIVOS Y ANOS PROMEDIO DE EDUCACION

SEGUN GRUPOS DE OCUPACION

1972

Niveles . ;
Grupos cativos Ninguno Primaria Secundaria Superior Otros L S Prom?qlo
de Ocupacidn PEA de Educacidn
Profesionales y Técnicos 1.0 15.0 28,1 53.8 2:1 100 9.8
Directivos y Jefes 0.2 2.4 43.6 38.8 15.0 100 10.1
Personal Administrativo 0.9 18.4 65.3 13,2 2.2 100 7.7
Comerciantes y Vendedo- 9.8 55.8 30.0 3.9 0.5 100 4.6
res
Trabajacores de los Ser 14.1 63.2 12.3 2.8 0.6 100 3.8
vicios
Trabajadores Agricolas, 34.0 612 4.0 0.4 0.4 100 2:2
Forestales, Pescadores
y Cazadores
Trabajadores No Agrico- 9.5 64.7 24.1 1,2 0.4 100 4.0
las y Conductores de
vehiculos
No especificado 12.2 45.5 33.9 7.3 1.1 100 5.1

*Cifras porcentuales con respecto al total horizontal

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el
PGP, 1985, (cuadro Ne 8).

Sector Pdblico Peruano, Lima, ESAN,
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Como puede observarse los "jefes y directivos” tienen alrededor de 10 afios de educa
cidn, en tanto que los "trabajadores agricolas, forestales y pescadores" sdlo han
estudiado algo mds de 2 afios. NdOtese que para estar incluido en el "grupo de profe
sionales y técnicos" la mayoria, 53.8%, tuvo que seguir estudios superiores, mien
tras que sélo han logrado ese nivel de jerargquia ocupacional un numerc muy reducido
de personas que no tienen nivel educativo pues sdlo alcanzan a representar el 1%
del total. Cabe destacar también que el "personal administrativo" estd bdsicamente
compuesto por personas con instruccidn secundaria.

La misma informacidn, o los mismos datos pueden ser dispuestos a la inversa, de ma
nera que permitan advertir a qué grupos ocupacionales se accede con determinado ni
vel educativo. Asi, el Cuadro III-8 permite afirmar por ejemplo, que los que no
tienen educacidn son mayoritariamente "trabajadores agricolas..." y apenas un 0.4%
de ellos logran el nivel mds alto en la jerarquia ocupacional y que otro tanto su
cede con los que han sdlo terminado la primaria.

Ahora bien, si se ha constatado qgue con mayor educacidn se pueden lograr mejores
ocupaciones ello no supone necesariamente, que el individuo esté adecuadamente em-
pleado. Muy por el contrario, si se parte de la premisa por ejemplc de que la PEA
con nivel universitario sdélo estaria adecuadamente empleada en los grupos "profesio
nales y técnicos" y "directivos y jefes", y subempleados en los demds grupos (11),
se concluiria que, en 1972, cerca del 40% de la PEA con dicho nivel no se encontra
ba adecuadamente empleada.

Ademds, la PEA con nivel universitario casi se cuadruplicé en el periodo intercen
sal 1961-1972 mientras que las ocupaciones para profesionales, técnicos, jefes y
directivos sdélo se duplicd.

Finalmente, cabe anotar que, afectada también por el proceso de terciarizacidn de
la mano de obra, la PEA con nivel universitario se concentra en actividades de ser
vicios (véase Cuadro III-9).

La Fuerza Laboral Estatal (12)

Se ha visto en la primera parte como es que la mano de obra del pais ha ido creciendo a
un ritmo bastante acelerado respecto a la poblacidn en su conjunto, dirigiéndose bdsica-
mente hacia las actividades terciarias, especialmente al sector "servicios". Precisamen
te es agui donde aln se concentra en gran proporcidn la mano de obra ocupada por el Esta
do.

Se seffald también el mayor crecimiento relativo de los grupos ocupacionales "profesiona
les y técnicos" y "personal administrativo", la tendencia de los primeros a diversificar

(11)

(12)

Véase las hipdtesis utilizadas para medir la subutilizacidn de capacidades en: Héctor Ma
letta, "E1 Subempleo en el Perd: Una Visidn Critica", Apuntes, Lima, N2 8, 1978.

Esta parte en particular, se nutre del intercambio de ideas del equipo de investigacidn
del PGP en ESAN y algunas de las afirmaciones que aqui se hacen, fueron ya expuestas pu
blicamente por Alberto Giesecke Sara-Lafosse en una entrevista concedida al noticiero te
levisivo "Buenos Dias Perd" el 31 de Diciembre de 1984 y en Indices de la Economia  (Su
plemento de Caretas), N2 6, Enero de 1985.




Cuadro III-8

PEA OCUPADA* POR NIVELES EDUCATIVOS Y ANOS PROMEDIO DE EDUCACION SEGUN GRUPOS OCU>ACIONALES

1972
(en %)
Niveles " .

Grupos Educativos Ninguno Primaria Secundaria Universitaria Anas Per??lo
de Ocupacicn de Educacidn
Profesionales y Técnicos 0.4 2.0 10.8 57.3 9.8
Directivos y Jefes - - 0.9 3.0 10.1
Personal Administrativo 0.3 1.9 19.4 13.7 7:7
Comerciantes y Vendedores 4.3 8.6 12.9 6.0 4.6
Traba jadores de los Servi 6.5 10.1 8.6 4.3 3.8
cios
Trabajadores Agricolas, 73.1 45.4 8.5 3.1 2.2
Forestales, Pescadores vy
Cazadores
Trabajadores No Agricolas 1.5 26.9 28.3 541 4.0
y Conductores de Vehicu-
los
No Especificado 39 5.1 10.6 7:9 5.1
Total PEA 100.0 100.0 100.0 100.0 4.0

*Cifras porcentuales respecto al total vertical.

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Pdblico Peruano, Lima,

ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 8).

88



89

Cuadro III-S

PEA OCUPADA NIVEL UNIVERSITARIO
SEGUN ACTIVIDADES ECONOMICAS

1972

(en %)
Actividad Econdmica PEA
Actividades Primarias 4.3
Actividades Secundarias 12.7
Actividades Terciarias 72.4
No Especificadas 10.7
Total 100.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos
Robles, Estadisticas de
Empleo en el Sector PU-
blico Peruano, Lima,
ESAN, PGP, 1985, (cuadro
Ne 9).

se en las diferentes ramas de actividad y la tendencia de los segundos a agruparse en
los "servicios". Recuérdese que estos grupos van adquiriendo un peso creciente entre
los trabajadores asalariados, segmento que incluye al personal que labora para el Estado.

Se podrd observar, en esta segunda parte, como el Estado ha ido caracterizando al merca
do de trabajo, como ha influido en el comportamiento de la fuerza laboral y como estos
efectos se producen, no tanto por el mero hecho del tamafio del sector publico, sino por
su misma dindmica.

A partir de la absorcidn de recursos humanos se examinan los siguientes aspectos: las di
mensiones del Estado, su participacidn como empleador, su diversificacidn por sectores
econémicos, niveles de gobiermo, funciones y, finalmente, su distribucidn geogréfica.

2.1 Crecimiento del Empleo Estatal

Cualquiera sean los objetivos de desarrollo que persiga el Estado, necesita contar
con recursos para lograrlos, y uno de los mds importantes y fundamentales es el hu
mano. Las funciones y acciones que realiza el Estado indudablemente van configuran
do una organizacidn que requiere recursos humanos que cumplan determinados requisi
tos. Con el transcurso de los afios, como se verd, el Estado peruano, desde el pun
to de vista de la absorcidén de mano de obra, ird incrementando su participacidn en
la economia y adquiriendo las caracteristicas propias de un sistema muy complejo,
al ir ampliando su incidencia en los diferentes sectores econdmicos,en las diferen-
tes zonas geogrdficas y al ir asumiendo nuevas funciones.

Segun el censo de poblacidn de 1981, el Peru contaba con una poblacidn de aproxima-
damente 17.8 millones de personas, de las cuales 5.2 millones formaban parte de la
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PEA, de este total 827,098 eran trabajadores estatales (13). Es decir, en 1981 el
Estado empleaba al 15.7% de la PEA, mientras que en 1961 esta cifra alcanzd sdlo el
6.5%. Dicho con otras palabras, en 1961, uno de cada 15 trabajadores era empleado
del Estado, veinte afios después, uno de cada 6 trabajadores pertenece al sector pg
blico.

Evidentemente esta situacidn es resultado de la dindmica de absorcidn de mano de
obra del Estado,que entre 1961 y 1981 registrd una altisima tasa anual de crecimien
to, muy superior tanto a la de la poblacidn como a la de la PEA (ver Gréfico III-5).

El afio en que los trabajadores del Estado alcanzaron la mayor participacién en 1la
PEA del pais, sin considerar la década del 80, fue 1977, afio en que se llegé a la
cifra de 11.7% (14). Segun las Cuentas Nacionales, considerando a los "productores
de servicios gubernamentales" (15) durante la década del 70, también el afio 1977 re
sulta el de mayor presencia del empleo estatal en la PEA total (8.1%), decayendo en
los afios 1978 y 1979 para luego crecer nuevamente desde 1980, inclusive a tasas
anuales superiores a la de la PEA total del pais (16).

(13)

(14)

(15)

(16)

La denominacidn "trabajador estatal" ha sido conceptualizada como "todo aquel personal
que contrata su trabajo con el Estado en cualquiera de sus sectores o niveles", "todo
aquel potencial humano con que cuenta el Estado para llevar a cabo determinadas politi-
cas econdmicas y sociales" o simplemente aquella "mano de obra pagada con los rubros re
muneraciones de las entidades que forman el sector publico". Estas definiciones, wutili
zadas por los diferentes trabajos interesados en el tema, se han visto limitadas fren
te a lo que realmente podria abarcar dicho término. Frecuentemente no se incluye al
personal de las entidades donde el Estado tiene intereses pero no decide: banca aso-
ciada, empresas mixtas, empresas estatales de derecho privado, etc. Tampoco se inclu
ye al empleo generado por el Estado cuando invierte en proyectos, realiza transferen-
cias, encarga obras por contrata, etc. Seria muy importante considerar estos aspectos
para que el mismo Estado tuviera una visién mds clara de las repercusiones de sus tran
sacciones sobre los niveles de empleo.

En lo que respecta al presente trabajo, la mayor parte de cifras sobre el empleo estatal
fueron obtenidas de los censos de poblacidn, y pueden diferir de otras, ya que las dife
rentes instituciones publicas segin la definicidn censal utilizan suspropias definicio
nes.

Flores, Manrique y Petrera, Caracteristicas del Empleo Estatal 1970-75, Lima, UNI-INP,
1977. Investigacidn presentada el II Curso de Planificacidn Nacional de Desarrollo.

En "productores de servicios gubernamentales" las Cuentas Nacionales incluyen a la Admi
nistracién Piblica y Defensa, Educacidn, Salud y otros servicios sociales, comunales vy
personales.

Sobre el impacto causado por la renuncia masiva de empleados estatales en 1978, véase el
capitulo de Silvia Vallenas y Maria Emma Bolafios, en este mismo documento.
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Gréfico III-5

TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION TOTAL,
PEA TOTAL Y PEA OCUPADA EN EL SECTOR PUBLICO
1961-1981
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FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector
Pdblico Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985 (Cuadros N 1 y N2 28).

Por otro lado es conveniente reiterar lo afirmado en la primera parte de este traba
Jo respecto a la participacidn de los asalariados (17) en el total de la PEA ocupa
da. Como se recordard €sta se mantuvo en aproximadamente 45% precisamente por la
presencia del sector publico como empleador. De no haber mediado esta situacidn
desde 1961 la participacidn de la mano de obra asalariada en el mercado de trabajo,
hubiera ido disminuyendo (ver Grafico III-6).

Efectivamente, entre 1961 y 1981, el ndmero total de personas que laboraba en el
sector pudblico, se cuadruplicd, manteniéndose de esta manera la proporcidn de asala
riados respecto al total de la PEA.

(17) Este grupo lo conforman los empleados y obreros tanto del sector publico como del priva
do. Los asalariados de las otras formas empresariales formalmente constituidas (coopera
tivas, etc.), tienen un peso insignificante en el total, por lo que para facilitar el
andlisis, se les agrupdé conjuntamente con los privados.
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Gréfico I1I-6

RELACION ENTRE LOS TRABAJADORES ESTATALES
Y ASALARIADOS DEL PAIS

1961-1981
1961 1981
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827,098

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas deEmpleo en el Sector Pdblico
Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985 (Cuadro N2 14).

El peso creciente del sector publico se hace mds evidente, si se considera aislada-
mente el caso de los trabajadores con categoria de "empleados". En 1961 dos de ca
da cinco empleados laboraban para el Estado, mientras que en 1981 uno de cada dos
empleados era empleado del Estado (ver Gréfico III-7).

Diversificacidn del Emplec Estatal

Conviene examinar ahora hacia qué actividades ha sido dirigida la creciente fuerza
laboral que emplea el Estado. Dos interrogantes serdn absueltas aqui, la  primera
relativa a si se ha producidoe o no una diversificacidn en las actividades del Esta
do, y la segunda referente a como se vincula el desarrollo institucional del sector
publico con el crecimiento de la mano de obra empleada alli.
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Gréfico III-7

DISTRIBUCION PORCENTULAL DE LOS "EMPLEADOS"
SEGUN SECTOR PUBLICO O PRIVADO

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de
Empleo en el Sector Pdblico Peruano, Lima, ESAN,
PGP, 1985 (Cuadro Ne 14),

Tomando en cuenta sélo a la categoria "empleados" (18), se constata la incursidn
del Estado en las diferentes ramas de la actividad econdmica (ver Cuadro III-10).
Aunque hacia 1981, todavia se encontraba una concentracidn de los empleados esta
tales en "servicios..." fendmeno que disminuia porcentualmente desde 1961, diri
giéndose el empleo bdsicamente hacia actividades no terciarias. Estonosignifica
gue el empleo en servicios no haya crecido en términos absolutos, pues lo hizo
a tasas anuales muy altas superiores inclusive al doble de la tasa anual regis
trada por la PEA ocupada global.

Asi en 1981, habia 55 veces mds empleados estatales en "la industria manufacture
ra" que los que habian en 1961; 39 veces mds en el caso del "comercio, restauran
tes y hoteles", 23 veces mds en "“agricultura, silvicultura, pesca y caza", 19 ve
ces mds en "explotacidn de minas y canteras" y 14 veces mds en "electricidad,
gas y agua".

A la inversa, ésto también significa que la participacidén del empleo estatal en
el empleo total, por ramas de actividad econdmica se ha ido incrementando y en
consecuencia el peso del Estado como generador de empleo se ha ido fortaleciendo.
En 1981 del total de la fuerza laboral del pais ocupada en "servicios empresa-

(18) En 1961 las cifras censales s6lo diferenciaban a los trabajadores estatales de los priva
dos, en la categoria de "empleados", no hacian esta separacidn en el caso de los o-
breros. Por ello a pesar de que en 1981, las cifras si diferencian ambas categorias
las comparaciones entre los dos afios s6lo pueden hacerse para el caso de los emplea-
dos.
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Cuadro III-10

EMPLEADOS ESTATALES, ESTRUCTURA PORCENTUAL Y TASAS DE CRECIMIENTO
SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA

1961 y 1981

: ; 1961 1981 Tasa de Crecimiento
Actividades Econdmicas - % KB % 1961 - 81
Primarias
Agricultura, Silvicultura, Pesca 259 0.2 5,840 1.0 16.9
Caza
Explotacidn, Minas y Canteras 350 0.3 6,588 1.1 15.8
Secundarias
Industria Manufacturera 339 0.3 18,798 3.2 22.2
Electricidad, Gas y Agua 407 0.3 5,862 1.0 14.3
Construccidn 481 0.4 4,053 0.7 .2
Terciarias
Comercio, Restaurantes y Hoteles 408 0.3 16,023 2.7 20.1
Transportes, Almacenamiento y Co- 4,852 4.0 21,077 3.6 7.6
municaciones
Servicios 114,933 94.0 509,470 86.5 77
Actividad No Especificada 276 0.2 1,444 0.2 8.6
Total 122,305 100.0 589,155 100.0 8.2

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Pdblico Peruano,

Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 15).

riales, comunales, sociales y personales" el 60% trabajaba para el Estado; esta pro
porcidn fue de 56% para "electricidad, gas y agua", de 21.7% para "establecimientos
financieros y servicios empresariales" y de 20.4% para "transporte, almacenamiento
y comunicacidn". En términos generales, ese mismo afio el Estado habia empleado al
16% de la PEA ocupada.

Por otro lado, es Util observar mds detenidamente las cifras respecto a la catego-
ria de "empleados". En 1981, tenian esta categoria las 3/4 partes de los trabaja
dores del Estado y sdlo una tercera parte de los trabajadores del sector privado.

En el Cuadro III-11 se puede apreciar la distribucidn de obreros y empleados tanto
para el sector publico como para el sector privado en cada rama de actividad econd
mica. Se advierte que a excepcidn de "comercio, restaurantes y hoteles", en todos
los casos el Estado mantiene una proporcidn de empleados mds alta que la del sector
privado.

Puede decirse entonces que el Estado tiende a generar puestos de trabajo para "em-
pleados" antes que para "obreros".

La diversificacién de las actividades del Estado se puede corroborar también, exa
minando la clasificacidn de la mano de obra estatal por volimenes presupuestales o
niveles institucionales de gobiermo (ver Cuadro III-12). Puede establecerse respec
to a esto dos subperiodos al interior del periodo comprendido entre 1967 y 1978.



Cuadro III-11

EMPLEADOS Y OBREROS ESTATALES Y PRIVADOS SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA

1981
(en %)

Actividad Econdmica

Trabajadres Estatales

Trabajadres Privados

Empleados Obreros Total Empleados Obreros Total
Agriciltura, Caza 25.4 74.6 100 7.1 92.9 100
Explotacidon Minas-Canteras 32.6 67.4 100 24.4 75.6 100
Industria Manufacturera 37.5 62.5 100 30.1 69.9 100
Electricidad, Gas y Agua 58.6 41.4 100 37.2 62.8 100
Construccidn 13.9 86.1 100 13.1 86.9 100
Comercio, Restaurantes y Hoteles 56.6 43 .4 100 67.8 32.2 100
Transportes, Almacenamiento y Comuni 50.7 49.3 100 44.6 €65.4 100
caciones
Establecimientos Financieros y Servi 88.9 1.1 100 84.4 15.6 100
cios Empresariales
Servicios Sociales, Comunales y Per- 81.5 18.5 100 55.5 44.5 100
sonales
No Especificado 74.5 25.5 100 30.6 69.4 100
Total 71.2 28.8 100 33.7 66.3 100

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Publico Peruano, tima, ESAN,

PGP, 1985, (cuadro N2 15).

S6
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Cuadro III-12

TRABAJADORES ESTATALES SEGUN VOLUMENES PRESUPUESTALES
1967, 1973, 1977 y 1978

(en %)

volimenes Presupuestales 1967 1973 1977 1978
Gobierno Central 52.6 47.0 56.7 57.1
Instituciones PUblicas 19,7 18.8 8.6 7.5
Empresas Publicas 8.8 22.2 2153 20.0
Gobiernos Locales 8.2 4.4 6.1 6.2
Seguro Social del Pery 4.4 4.6 6.3 8.2
Sociedad de Beneficiencia 6.3 3.0 1.0 1.0
Pdblica

Total 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el
Sector Pdblico Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 26).

ESAN, PRINAP 67 (en base al Censo de Servicios Piblicos rea
lizado por ONEC en 1967).

ESAN, PRINAP 73 (en base al Censo de Servidores Piblicos rea
lizado por 1la ONAP EN 1973).

En el primer subperiodo 1967-1973 es evidente la mayor participacidn del Estado en
los sectores productivos pues las empresas publicas absorben relativamente mayor
ndmero de trabajadores. Hacia 1977, en cambio, si bien las empresas publicas conti
ndan absorbiendo empleo, empieza a incrementarse la participacidn relativa del go-
bierno central a través de los trabajadores de los ministerios y por otro lado 1lo
que es de destacar, se eleva la participacidn relativa en la absorcidn de la  mano
de obra estatal, de una sola institucidn, el Seguro Social del pais, que posiblemen
te sea la entidad pdblica que, en términos absolutos emplea al mayor nimero de tra
bajadores.

Finalmente, se puede constatar, mediante la evolucidn del empleo estatal, que en
las ultimas 2 décadas el Estado ha ido modificando su papel en la prestacidn de ser
vicios econdmicos,generales y sociales.

Si se considera en forma muy gruesa las funciones, sélo del gobierno central, cla-
sificadas en servicios sociales, generales y econdmicos (19) se podré apreciar que
la absorcidn de fuerza laboral, ha presentado desde 1961 variaciones y tendencias
bien definidas. En ese afio, del total de trabajadores estatales aproximadamente
las 3/5 partes se encontraban laborando en actividades relacionadas a los servicios

(19) Servicios generales como administracidn general, justicia, policia, defensa; servicios
sociales como prestacidn de salud, educacidn, vivienda, trabajo, etc. y servicios econd-
micos como infraestructura, produccidn, etc.



97

sociales, algo mds de la tercera parte en actividades generales y sdlo algo mds de
un veinteavo en actividades econdmicas.

Hacia 1978 se configurd una estructura definitivamente diferente a la de la década
del 60,los servicios generales absorbian las 3/4 partes de la fuerza laboral, las ac
tividades generales un veinteavo y las actividades econdmicas una quinta parte (ver
Gréfico II11-8).

Grafico III-8

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS TRABAJADORES
DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN TIPO DE SERVICIO

1961-1978
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FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de
Empleo en el Sector Publico Peruano, Lima, ESAN,
PGP, 1985 (Cuadro N2 27),

Retomando lo hasta aqui expuesto, desde el punto de vista de la absorcidn de fuerza
laboral, la creciente diversificacidn del Estado en casi todas las ramas de la acti
vidad econdmica, asi como también sus diversas relaciones trabajador-centro laboral
(empleado, obrero) y tipos de servicios ofrecidos, indudablemente ha llevado a confi
gurar un sistema organizacional muy complejo, situacidn que se evidenciarda mds ade-
lante cuando se muestre, a través siempre del empleo, como el Estado ha ido diversi-
ficdndose geograficamente.
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2.3 Centralismo, Urbanizacién y Empleo Estatal

Se ha sefialado anteriormente que en el periodo comprendido entre 1961 y 1981, el em
pleo estatal se cuadruplicé. Pero este fendmeno no se produjo homogéneamente en to
dos los departamentos del pais; tuvieron incidencia en ésto, entre otros aspectos,
el grado de urbanizacidn, la migracidn, la ubicacidn estratégica y la situacidn so
cial del departamento.

La captacidn de mano de obra por parte del Estado ha tendido a concentrarse sdlo en
unos cuantos departamentos del pais. En 1961, solamente en la capital del Perd se
hallaba el 37.8% del total de trabajadores estatales, en tanto que en 1981 esta ci
fra se elevG a 45.4%.

Lima y Callao juntos absorbian mds de la mitad del total, es decir, de cada 2 traba
jadores estatales uno laboraba en estas dreas (ver Cuadro III-13).

Cuadro III-13

DISTRIBUCION DE LA MANO DE OBRA ESTATAL Y TASA DE CRECIMIENTO ANUAL
SEGUN DEPARTAMENTOS

1961 y 1981
(en %)
Tasa de Crecimiento Anual

Departamentos 1961 1981 1961 - 1981
Lima 37.8 45.4 8.3
Callao 7.0 5.2 5.7
Piura 6.1 4.8 6.0
Arequipa 5.0 4.5 6.8
Junin 3.2 4.3 ‘ 8.8

La Libertad 3.6 4.2 8.1
Ancash 3.2 3.7 8.2
Resto del Pais 34,1 27.9 -
Total 100.0 100.0 T

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en
el Sector Pdblico Peruano,Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro
Ne 28),

Si bien la distribucidn geogrdfica de la fuerza laboral estatal mostraba ya en 1961
una profunda disparidad, ésta se agudizé en 1981. Ndtese que Lima, Callao y cinco
departamentos mas concentraban en 1961 el 66% del total del personal ocupado en el
sector publico, mientras que en 1981 estos mismos departamentos captaban el 72% del
total.

Es mds, no sdlo es desigual la distribucidn de los trabajadores estatales a nivel
departamental, también lo es en términos de regiones: costa, sierra y selva.



99

La costa captaba en 1961 el 72.8% del total del empleo estatal, veinte afios después
se acentla esta situacidn pues esta cifra se eleva a 78.2% en 1981 (ver Grdfico III-
9.

Grédfico I1I-9

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA MANO DE OBRA ESTATAL
SEGUN GRANDES REGIONES

LEYENDA
COSTA
SIERRA
] sewa

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de
Empleo en el Sector Publico Peruanc, Lima, ESAN,
PGP, 1985 (Cuadro Ne 28).

Ahora bien, examinando la proporcidn de los trabajadores estatales respecto a la
PEA total de cada departamento, se evidenciaenprimer lugar, que en todos los depar
tamentos, a excepcidn de Amazonas, el peso del empleo estatal se ha incrementado en
tre 1961 y 1981. En segundo lugar, que son Callao, Tumbes, Tacna, Lima, Ica y Mo-
quegua, los lugares en los que el Estado emplea relativamente mds la mano de obra
disponible y en tercer lugar que Cajamarca, Amazonas, Apurimac, Huancavelica y Puno
son los departamentos en los que el empleo estatal es minimo (ver Cuadro III-14).

Si se examinan los datos del empleo estatal a la luz del proceso de urbanizacidn,
se podrd observar que existe una relacidn directa o una correspondencia entre la
fuerza laboral del Estado y la poblacidn urbana (20) (ver Cuadro III-15).

Los 10 departamentos que concentraban la mayor parte de la poblacidn urbana (81.6%)
en 1981, concentraban también la mayor parte de la mano de obra empleada por el Es
tado, el 81.7%.

(20) La distribucidn de la poblacidén urbana no debe confundirse con el grado de urbanizacidn,
que da cuenta de la proporcidn de la poblacidn urbana respecto a la poblacidn total.
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Cuadro III-14

PARTICIPACION DE LOS TRABAJADORES

ESTATALES EN LA PEA
DE CADA DEPARTAMENTO

1961 y 1981
(en %)

Departamentos 1961 1981
Callao 18..9 3s3
Tumbes 28.3 310
Tacna 10.4 28:5
Lima 10.3 23.6
Ica 6. 20.5
Moquegua 7.5 19.1
Puno 3.0 6.5
Huancavelica 2.2 6.2
Apur{mac 2.9 6.2
Amazonas 8.7 6.2
Cajamarca 2.5 5.8
Total Pais 6.5 1547

FUENTE:

Isabel Hurtado y Marcos

Robles, Estadisticas de

Empleoc en el Sector

Py-

blico Peruano, Lima,

PGP, 1985 (cuadro NS

Cuadro III-15

ESAN,
28] s

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION URBANA
Y DE LOS TRABAJADORES ESTATALES

SEGUN DEPARTAMENTOS

1981

Departamentas Pablacidn Traba jadores

Urbana Estatales
Lima 41.2 45.4
Piura 6.2 4.8
La Libertad 5ol 4.2
Arequipa B 4.5
Lambayeque 4.7 S5
Junin 4.4 4.3
Callao 4.0 5.2
Ancash 3.9 3.7
Ica 3.1 3.0
Cuzco 3.1 3.1
Resto del Pais 18.4 18.3
Total Pais 100.0 100.0
FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Esta-

disticas de Empleo en el Sector

PG~

blico Peruano, Lima, ESAN, PGP,

(cuadros Ne 2 y 28).

1985,
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Tendencias y Caracter{sticas de la Estructura Laboral del Sector PUblicc, Comparacién
con el Sector Privade

En la segunda parte, mediante el andlisis de variables tales como las ramas de actividad,
niveles de gobierno, funciones y distribucidn geografica se ha ido bosguejando de alguna
manera, como es que el Estado con el transcurrir de los afios, ha ido adquiriendo ciertas
caracteristicas que lo han convertido en empleador o generador de puestos de trabajo, pa
ra cubrir una amplia gama de funciones en un conjunto de entes complejos.

En esta tercera parte se tratard de mostrar con qué tipo de recursos humanos cuenta el
Estado, cdmo ha ido evolucionando la distribucidn de la mano de obra segun diferentes
grupos ocupacionales (profesionales y técnicos, personal de oficina, etc.); cudles son
los niveles educativos alcanzados por los trabajadores del Estado, cudl es la relacidn
de esta Ultima variable con la funcidn y el cargo ejercidos, cdmo la variable remunera-
cidn puede llegar a indicar la existencia de diferentes segmentos en el mercado de tra-
bajo, etc.

3.1 Los Oficinistas y los Profesionales

Es de suponer que el Estado al intervenir mds directamente en la actividad econdmi-
ca y en general, al extender el ambito de sus acciones y funciones, necesita parale
lamente ir absorbiendo mano de obra con cada vez mayores calificaciones. Es decir,
cuanto mds diversa y amplia se hace la labor estatal, es mds necesario contar con
personas con capacidad suficiente para asumir las responsabilidades del Estado.

Lo mds importante serd pues, tenmer en cuenta no tanto el crecimiento del empleo es
tatal en proporcidn a la PEA, sino analizar la composicidn de esa PEA incorporada

por el Estado. En este sentido, se tratara de responder interrogantes tales como
cudles han sido las variaciones en la estructura ocupacional del Estado; cudl ha si
do la proporcidn de los diferentes grupos en especial, " profesionales y técnicos"
y oficinistas ("personal administrativo"), en relacidn al total de trabajadores del
Estado, y por ultimo cudl ha sido el ritmo de crecimiento de cada grupc ocupacional.

Contrariamente a lo que suele suponerse, son los empleados de oficina los que més
posiciones han ganado en la estructura de la mano de obra estatal. Es mds, este
grupo por su desproporcionado ritmo de crecimiento respecto a los demds, superd en
tre 1961 y 1981, inclusive en proporcidn, al grupo "profesionales y técnicos".

En el sector privado, esta relacién es inversa, se han incrementado los "profesiona
les y técnicos", en desmedro del personal de oficina. Asimismo, en el sector esta
tal, los "trabajadores de los servicios" disminuyen sensiblemente su participacicdn

en este periodo (ver Grafico II1I-10).

Todo esto no quiere decir que el ndmero de "profesionales y técnicos" en el sector
publico no se haya incrementado, muy por el contrario, lo que sucede es que el "per
sonal administrativo" lo ha hecho a un ritmo mayor (ver Grdfico III-11).

Pero todavia el Estado sigue siendo el mayor empleador de "profesionales y técnicos"
del pais, pues en 1981 absorbe al 68.6% del total en tanto que el sector privado s
lo emplea al 31.4%. El sector publico, ademds emplea al 61.6% del "personal admi-
nistrativo" u oficinistas del pais.
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Grédfico III-10

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LOS EMPLEADGS EN LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO
SEGUN GRUPOS OCUPACIONALES
1961 Y 1981
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FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas deEmpleo en Sector Publico

Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985 (Cuadro N2 14).
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Grafico III-11

TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL DE LOS EMPLEADOS
OE LOS SECTORES PUBLICG Y PRIVADO ENTRE 1961 Y 1981
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FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en
el Sector Publico Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985 (Cuadro
NS 14).

Al respecto cabe citar:

"El Estado es el mayor empleador en el Perd. Su crecimiento ha sido importante pe
ro en razdn de los datos presentados, parece ser que el crecimiento ha sido despro
porcionado, como el de un animal prehistdrico con un gran cuerpo, pero con una cabe
za y brazos pequefiitos. Esto significa poca capacidad de accidn y adaptacidn al
cambio" (21).

(21) véase en la tercera parte de este mismo documento, el discurso pronunciado por Alberto
Giesecke en la clausura del Curso-Taller "Organizacidn y Gestidn de Programas de Desarro
llo Microregional®.
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3.2 Los Niveles de Educacidén en los Empleados PUbllicos y Privados

Una de las caracteristicas mds importantes de la fuerza laboral ocupada es el nivel
de educacidn alcanzado. E1 andlisis de esta variable cobra mucho mayor interés en
el caso especifico del personal gue trabaja para el Estado, pues es la mano de obra
que estd al frente del aparato estatal ahora, mucho mds diversificado y complejo.

Resulta por ello muy necesaric examinar la evolucidn del perfil educativo del emplea
do publico y compararlo con el perfil de los empleados privados.

Medido en términos de numero de afios de educacidn recibidos, el nivel educativo de
los empleados del Estado, hacia 1982 continuaba siendo mds alto que el de los traba
jadores del sector privado. Pero observando los datos de 1961 conviene sefialar
gque en el periodo transcurrido, fueron los trabajadores del sector privado los que,
en términos relativos, incrementaron mds sus afios de estudio, esto es 51% frente a
19% de los trabajadores estatales (22).

Por otro lado la composicidn de la estructura laboral segin niveles de educacidn re
vela en el periodo comprendido entre 1961 y 1982, un incremento notable en el nivel
educativo de los empleados, sobre todo en el sector privado en el que se  asciende
17 puntos, en tanto que en el estatal sdlo 4 puntos. Pero si bien los empleados
con nivel primario y secundario han disminuido levemente su proporcidn en el total
de empleados estatales, ambos todavia constituyen una porcidn importante, mds  adn
si se considera la creciente complejizacidn del rol, tarea y acciones del Estado
(ver Cuadro III-16).

Si se examina aisladamente al grupo ocupacional "profesionales y técnicos" se puede
apreciar que hacia 1982 los del sector publico tenian en promedio 11.9 afios de edu
cacidn recibidos, en tanto que los del sector privado acumulaban 12.4 afios (ver Cua
dro 111-17), asimismo, en el sector publico habia una mayor proporcidn de profesio
nales y técnicos con educacidn superior incompleta, respecto al sector privado.

Esto quiere decir pues, gue si bien el Estado emplea individuos que tienen en prome
dio mds afios de educacidn que los que trabajan en el sector privado, no necesaria-
mente cuenta con los "profesionales y técnicos" mayor calificados. Por lo  menos,
en términos de afios de educacidn, los mejor calificados se encuentran en el sector
privado.

(22) Para 1981 no se contd con estadisticas censales sabre niveles de educacidn para los em-
pleados estatales y privados, por lo que se tuvo gue emplear las cifras de la encuesta
sobre niveles de empleo en Lima Metropolitana de 1982 del Ministerio de Trabajo. Si bien
es cierto que la cobertura de ambas fuentes (la de 1961 fue censal a nivel de pais) son
diferentes, ello no impide que podamos obtener de ellas algunas tendencias y comparacioc-
nes; mds todavia si se tiene en cuenta gque Lima y Callac concentran a mds de la mitad de
los trabajadores estatales. El promedio de afios de educacidn se obtuvo de la siguiente
manera: para 1961 se supuso que los gque tenian grado de instruccidn primaria en promedio
estudiaron 4 afios, los de secundaria de 9 a 5 afios, los de superior 13, 14.5 y 12.5 para
normal, universitario y superior no universitario respectivamente. Para 1982 se conside
rd 3.5 afios para primaria incompleta, 6 para la completa, 9, 11, 13.5 y 16 afios para la
secundaria incompleta, secundaria completa, superior incompleta y superior completa res
pectivamente.
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Cuadro III-16

EMPLEADOS ESTATALES Y PRIVADOS SEGUN NIVELES

DE EDUCACION
1961 y 1982
(en %)
e 1961 1982
Elve :? Empleados Empleados
GhEAkives Estatal Privado Estatal Privado
Ninguno 0.2 13.4 0.6 0.3
Primaria 23,7 28.0 2163 15:9
Secundaria 44,7 45.9 42.7 54.0
Superior* 3.4 127 354 29,7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Afios Promedio
, 9.4 713 3 .

de Educa-'on N2 118

*Incluye normal, universitaria y superior no uni
versitaria,

FUENTE:

Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de

Empleo en el Sector Pdblico P ruano, Lima, ESAN,

PGP, 1985, (cuadro N2 16).

Ministerio de Trabajo-Direccidn General de Em

pleo:

tropolitana, Lima, 1982.

Cuadro III-17

Encuesta de Niveles de Empleo en Lima Me

PROFESIONALES Y TECNICOS DEL SECTOR PUBLICO Y PRIVADI
SEGUN NIVELES DE EDUCACION

1982
(en %)

Niveles Educativos Sector Publico Sector Privado

Otros Niveles# 30.8 24.6

Secundaria Completa 19.6 22,9

Superior Incompleta 12.6 10.2

Superior Completa 36.9 42.4

Total 100.0 100.0

Afios Promedio de 11.9 )

Educacidn#+ ’ ’

* Incluye a los sin instruccidn, primaria completa
e incompleta y la secundaria incompleta.

* Para el cdlculo de estas cifras se  supuso que
“otros niveles" tenia en promedio 7 afios, para
secundaria completa 11 afios, para superior incom
pleta y completa 13 y 16 respectivamente.

FUENTE: Ministerio de Trabajo-Direccidn General de Em

pleo:

tropolitana, Lima, 1982.

Encuesta de Niveles de Empleo en Lima Me
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3.3 Las Remuneraciones de los Empleados Piblicos y Privados

El nivel de ingreso de los trabajadores es una variable suficientemente adecuada pa
ra establecer diferencias entre los diversos segmentos del mercado de trabajo.

Debe considerarse ademds, gue las diferencias de remuneraciones, al interior del
mismo sector publico, al ir haciéndose cada vez mds notorias constituyen de  hecho
una nueva situacidn y un problema mds de gestidn estatal. La variedad de condicio
nes laborales de los trabajadores publicos incide en sus perspectivas de desarrollo
por lo que sus estrategias (individuales y las de los distintos segmentos laborales)
para lograrlo afectardn la gestidn de los organismos estatales (23).

Pero si bien es importante sefilalar la variabilidad de las remuneraciones de los em
pleados publicos, no lo es menos establecer comparaciones entre los sectores puibli
co y privado, al interior de las diferentes ramas de la actividad econdmica. Re-
cuérdese la creciente diversificacidn del Estado desde el punto de vista de la ab-
sorcidn de la mano de obra. Entonces cabe formular la interrogante respecto a  si
existe alguna relacidn entre los sectores en los cuales el sector pdblico ha mostra
do mayor dinamismo para absorber fuerza laboral y la elevacidn de remuneraciones en
dichos sectores.

Si se toma en cuenta las remuneraciones reales, es decir si se ajustan tanto las
de 1961 como las de 1981 a un afio base (1973), se advierte que el dinamismo de algu
nos sectores no ha conllevado necesariamente a un incremento respectivo de las remy
neraciones, ni siquiera, a mantener el poder adquisitivo de veinte afios atrds. En
promedio los empleados estatales sdlo recibian en términos reales, en 1981, el equi
valente al 85% de lo percibido en 1961, y el deterioro de las remuneraciones es ma
yor en ramas tales como: "agricultura, caza, silvicultura y pesca", "industria manu
facturera", "comercio" y "servicios". En comparacidn, se aprecia que los trabajado
res del sector privado se encontraron en peor situacidn pues en términos porcentua-
les perdieron mucho mds que los empleados publicos; en ninguna de las ramas de ac
tividad sus empleados conservaron el poder adguisitivo de 1961 (ver Cuadros III-18
y I1I-19).

Entre 1961 y 1981, la evolucidn de las remuneraciones ha perjudicado menos a los em
pleados estatales. Sus ingresos mensuales, en promedio, fueron en 1981, 5% mds al-
tos que los de los empleados privados. En mucha mejor situacidn se encontrarian
los obreros que laboran para el Estado. Precisamente, en 1981, sus salarios mensua
les en promedio fueron 20% mds elevados que los del sector privado.

Aungue puede sostenerse que los empleados del sector publico "defendieron mejor" su
poder adquisitivo, no sucedid lo mismo en todas las ramas de actividad. En "explo
tacidén de minas y canteras", "electricidad, gas, agua", "construccidn" y "comercio,
restaurantes y hoteles" los empleados privados ain seguian estando mejor remunera-
dos, aungue en 1961 lo habian estado comparativamente mucho mds (ver Cuadro III-18).

Por otro lado es muy importante destacar las diferencias de remuneraciones dentro
de cada segmento laboral, publico y privado, porque esto permite percibir la varie

(23) ver: ESAN, Proyecto de Gestidn Publica, Diagndstico de Necesidades de Perfeccionamiento y
Propuesta Curricular Preliminmar, Lima, Octubre 1984.
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Cuadro III-18

REMUNERACIONES MENSUALES* DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS Y PRIVADOS

SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA

1981
Actividad Econémica ETpl?ados Em?leados
Pdblicos Privados
Agricultura, Caza, Silvicultura 69.1 90.9
y Pesca
Explotacidn Minas-Canteras 108.1 65.7
Industria Manufacturera 82.3 65.7
Electricidad, Gas y Agua 108.6 65.2
Construccidn 89.0 60.0
Comercio, Restaurantes y Hote 58.9 7541
les
Transportes, Almacenamiento y 102.2 67.8
Comunicaciones
Servicios , 84.0 35.8
Total (Promedio) 85.0 76.5
*Se trata de un indice de las remuneraciones reales
de 1981 con respecto a 1961.
FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Em-

pleo en el Sector PUblico Peruano, Lima, ESAN, PGP,

1985, (cuadro N2 19 y 20).

Cuadro III-19

REMUNERACION MENSUAL* DE LOS EMPLEADOS PRIVADOS
SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA

1961 y 1981
Actividad Econdmica 1961 1981
Agricultura, Caza, Silvicultura 67 58
y Pesca
Explotacién Minas-Canteras 180 110
Industria Manufacturera 119 95
Electricidad, Gas y Agua 174 104
Construccidn 160 108
Comercio, Restaurantes y Hote 90 114
les
Transportes, Almacenamiento y 149 99
Comunicaciones
Servicios 90 83
Total 106 95

*Se trata de un indice con respecto a las
remuneraciones en el sector publico, las
que han sido igualadas a 100.

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles,

ticas de Empleo en el Sector PUblico Pe-

ruang, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadroNe 19y

20).
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dad de condiciones laborales en cada sector gue, como ya se sefiald, para el caso
del sector publico, censtituye un problema mds de gestidn del sistema estatal.

En el cuadro que sigue puede constatarse que, efectivamente, las remuneraciones son
muy desiguales, sobre todo las del sector privado. €£n este mismo sentido, las del
sector publico han tendido, entre 1961 y 1981 a dispersarse casi hasta el mismo ni
vel que las del sector privado.

Este hecho llama la atencidn pues en cuanto a remuneraciones, el sector pdblico se
encuentra limitado al dmbito de funcionamiento de menos unidades administrativas em
presariales y organizacionales.

La desviacidn estdndar de las remuneraciones de los empleados publicos segun ramas
de actividad, crecid a una tasa anual de 2.5% en promedio entre 1961 y 1981, mien-
tras que la de los empleados del sector privado decrecid en 2.7% (ver Cuadro III-20).
Cabe preguntarse si ello significa acaso una mayor eficiencia por parte de este sec
tor, en cuanto a politica de remuneraciones o si tal vez ello esté indicando que la
administracidn de personal o de remuneraciones en el sector publico estd regida por
un variado conjunto de reglas y procedimientos mds numerosos que los del sector pri
vado.

Cuadro III-20

REMUNERACION MENSUAL REAL DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS Y PRIVADOS
SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA
1961 y 1981
(en soles: afio base 1973)

1961 1981

Actividad Econdmica Empleado Empleado Empleado Empleado

Estatal Privado Estatal Privado
Agricultura, Caza,Silvicultura 6,619 4,418 4,573 4,014
y Pesca
Explotacidn Minas-Canteras 6,814 12,287 7,368 8,079
Industria Manufacturera 6,912 8,201 5,691 5,386
Electricidad, Gas y Agua 5,659 9,826 6,148 6,402
Construccidn 5,997 9,573 5,335 5,742
Comercio, Restaurantes y Hote 5,957 5,341 3,506 4,014
les
Transportes, Almacenamiento 4,524 6,747 4,624 4,573
y Comunicacioanes
Servicios 5,909 5,320 4,966 4,563
No Especificado 5,893 Sy 272 3,811 3,150
Total Promedio 5,857 6,179 4,979 4,725
Desviacidn Estédndar 681.6 2,518.9 1,124.0 1,406.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles Estadisticas de Empleo en el Sector Publico
Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 20).
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Aparte de las interrogantes que pueden ir surgiendo al respecto, si se considera la
distribucidén de los ingresos, es decir, del monto total destinado a las remuneracio
nes de personal, la situacidn es igualmente mds desfavorable no sdlo para los que
laboran en el sector puiblico sino también para los de la gestidn estatal misma. La
curva de Lorenz ayuda a abordar este problema (ver Gréfico III-12). Efectivamente,
si al 50% de los trabajadores del sector privado de menor ingreso le correspondia
aproximadamente el 32% del monto total destinado a las remuneraciones, a los del
sector publico sdélo le correspondia aproximadamente el 27%.

Grafico III-12
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FUENTE: Ministerio de Trabajo, Direccidn General de Empleo: Encuesta de
Niveles de Empleo en Lima Metropolitana, Lima, 1982.

Asi, no obstante gue la estructura ocupacional del sector publico evoluciond hacia
un desmedido crecimiento relativo de los empleados de oficina, respecto a los profe
sionales y técnicos, el Estado aun continuaba siendo el mayor empleador de los pro
fesionales del pais. Pero, y esto conviene reiterar, por lo menos en términos de
afios de educacidn recibides, el Estado no contaba necesariamente con los mejores

profesionales. Esto indudablemente se reflejaria en el nivel de sus remuneraciones.

En efecto, hacia 1982, las remuneraciones de los empleados del sector pidblico esta
ban en relacién inversa a la jerarquia ocupacional. Los profesionales y  técnicos
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del sector publico sdlo percibian el 86% de lo que se podia obtener en el  sector
privado.

Contrariamente, los grupos ocupacionales menos calificados del sector publico obte
nian remuneraciones bastante mds elevadas de lo que se podia percibir en el sector
privado (ver Cuadro III-21).

Cuadro III-21

REMUNERACIONES MENSUALES DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS Y PRIVADOS
SEGUN GRUPOS OCUPACIONALES

1982

(en soles)
Grupo Ocupacional Empleado Privado Empleado Pdblico

(a) (b) a/b
Profesionales y Técnicos 193,145 166,477 86.2
Jefes y DIrectivos 254,206 236,590 93.1
Personal Administrativo 137,339 131,888 96.0
Operarios y Artesanos 97,055 145,975 150.4
Trabajadores de los Ser 75,697 136,827 180.7
vicios
Otros 108,318 113,783 105.0

FUENTE: Ministerio de Trabajo-Direccidn Germeral de Empleo: Encuesta de Nive
les de Empleo en Lima Metropolitama, Lima, 1982,

En este contexto, basta sefialar el caso de los "profesionales y técnicos" del sec-
tor pudblico, que ciertamente con menos afios de educacidn pero con mayor experiencia
laboral (24), perciben remuneraciones no solamente menores a las gue reciben sus si
milares del sector privado, sino que esta diferencia es la mayor si se la compara
conlos dos otros casos de inferioridad de remuneraciones: los jefes y directivos, y
el personal administrativo u oficinistas. De esta manera puede afirmarse que tampo
co favorece a los "profesionales y técnicos" tener mds afios de servicios en el sec
tor publico.

(24) Ver el trabajo de José Rospigliosi en el capitulo VI de este mismo documento.
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CAPITULO CUARTO

SEGMENTACION DEL MERCADO DE TRABAJO:
EL CASO DEL SECTOR PUBLICO PERUANO

En el presente trabajo se intenta profundizar en el estudic del emplec estatal, teniendo en
cuenta gue el Estado constituye una importante fuente de empleo, tal como se vio en el capi
tulo anterior.

La problemdtica se plantea en torno a la configuracidn de diferentes oportunidades laborales
que determinan diferentes segmentos al interior de un mercado de trabajo especifico: la admi
nistracidn publica.

Las concepciones de Martin Carnoy (1) al respecto han servido de marco tedrico: "La teoria
de la segmentacidn divide al mercado de los trabajadores en diferentes segmentos-fragmentos
que persisten en el mercado laboral y que estdn caracterizados por diferentes condiciones ob
jetivas... también se asume que hay un pequefio movimiento entre los segmentos de la  fuerza
laboral... De esta manera, grupos diferentes de trabajadores son confrontados por diferen-
tes condiciones en el mercado laboral..."

Desde esta perspectiva, la masa de trabajadores estatales no puede concebirse como un univer
so abstracto ufomogéneo, sino como un mercado de trabajo segmentado donde cobran importancia
otros factores, ademds del nivel de educacidn alcanzado. Para fines de este estudio no es
pertinente la discusidn de los factores explicativos de este fendmeno. El objetivo es pre-
sentar la evidencia de estos segmentos y los alcances de la problemdtica que involucra.

(1) Martin Carnoy, University Education and the Economic Development in Perd, Stanford Uni-
versity and the Center for Economic Studies, California.
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Este enfoque no es nuevo en ESAN, fue usado en el estudio que,sobre los graduados del Progra
ma Magister, realizd la Escuela en 1977 (2) y ha sido retomado en el disefio de esta investiga
cién.

1. Importancia del Sector Publico en el Msrcado de Trabajo Nacional

En los Ultimos afios el sector estatal ha venido sufriendo diversas modificaciones a par
tir del intento de llevar a cabo un proceso de modernizacidn que se hacia necesario des
de tiempo atrds.

Cabe, en este primer punto, analizar la expansidn del aparato estatal desde el punto de
vista de su impacto en el mercado de trabajo, es decir, tomando en cuenta las caracteris
ticas cualitativas y cuantitativas de los recursos humanos que absorbe o entodo caso, que
encuentran oportunidades en €1.

1.1 Crecimiento y Composicidn del Emplec Estatal

Tomando como referencia las estadisticas censales,se observa gue entre los afios 1961

y 1981 el empleo estatal se ha ido incrementando a un ritmo promedio anual de  7.3%,
el cual resulta acelerado comparadc con el 2.7% que presentan la poblacidn total vy

la poblacidn econdmicamente activa para el mismo periodo (ver Cuadro IV-1).

Cuadro IV-1

POBLACICN Y EMPLEO EN EL SECTOR PUBLICO

T de Crecimiento Anual
Poblacidn y Empleo 1961 1981 . - (;)1en i
Poblacidn Total 10'420,357 17'762,231 2.7
PEA (de 15 afios y mds) 3'044,964 5'171,949 2.7
Empleo Estatal 202,103 827,098 755
Empleo Estatal/PEA (%) 6.6 16.0 -

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Pdblico
Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 1 y 28).

Los diferentes ritmos de crecimiento entre la PEA y el empleo en el sector estatal ex
plican la creciente importancia que va adquiriendo este dltimo, pues en 1961 captaba
s6lo el 6.6% de la PEA y 20 afios mds tarde llega a captar un significativo 16%.

(2) Alberto Giesecke, La Ensefianza e Investigacidn en ESAN, Lima, ESAN, 1977.
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El Gréfico IV-1, que nos presenta la situacidn del sector estatal en el

trabajo para 1981, permite apreciar mejor este crecimiento.

Gréfico IV-1

EL ESTADO Y EL MERCADC DE TRABAJO 1981

NO
ASALARIADOS
55.2%

4926,033

ASALARIADOS
448 o/o

2'208,181

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de

POBLACION TOTAL OCUPADA:

TOTAL ASALARIADOS DEL PAIS:

Empleo en el Sector Publico Peruano, Lima, ESAN
PGP, 1985 (Cuadro Ne 4).

mercado de

Como puede observarse el Estado emplea al 37.5% de los asalariados del pais y dentro
de este grupo, mds del 70% tienen la categoria de empleados. Esto, a simple vista,
no dice mucho, pero las cifras del Cuadro IV-2 ayudardn a explicar a qué responde

esta situacidn.
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Cuadro IV-2

POBLACION OCUPADA SEGUN CATEGORIAS OCUPACIONALES

1961 y 1981
(en %)
Categorfa Ocupacional 1961 1981 Tasa de Crecimiento
Empleados 11.0 21.4 6.0
Obreros 31.3 23.4 11
Resto 57,7 55.2 2.3
Poblacién Total Ocupada 100.0 100.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el
Sector Pblico Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro Ne 11).

Se advierte que si bien el grupo asalariado ha crecido relativamente poco durante el
periodo, su composicién ha variado mostrando tendencias contrarias entre las catego
rias que lo conforman. La creciente importancia de los empleados (que muestran 1la
tasa mds alta de crecimiento promedio anual: 6%) en detrimento de los obreros , hace
pensar en un paulatino proceso de "empleocratizacidén" en el que el Estado juega un
rol importante, al convertirse en principal receptor de este crecimiento.

Distribucidn Geogrdfica

Relacionado a este aspecto se encuentra un problema muy conocido: el centralismo que
implica que la concentracidn administrativa del Estado peruano se haya agudizado en
los Ultimos afios.

En 1961 (ver Cuadro IV-3) alrededor de un 45% del emplec estatal se concentraba en
Lima-Callac y este porcentaje asciende para 1981 a casi 51% confirmando asi la alta
tasa de crecimiento promedio anual (7.9%) registrada en este periodo en estas dreas.
Mientras tanto la PEA sdlo crecidé a un 3.8% en Lima-Callao en ese mismo periodo.

Las regiones comprenden los siguientes departamentos:

Norte : Tumbes, Piura, Lambayeque, La Libertad, Cajamarca y Ancash
Centro ¢ Hudnuco, Pasco, Junin, Ica, Huancavelica y Ayacucho

Sur ¢ Arequipa, Mogquegua, Tacna,. Cuzco, Puno y Apurimac

Oriente : Amazonas, San Martin, Loreto, Madre de Dios y Ucayali

Lima-Callao: Lima y la Provincia Constitucional del Callao

En el Cuadro IV-3 se observa que la regidn Norte absorbia un quinto del total en
1961 y que esta proporcidn es la misma 20 afios después.

Similar es el caso de la regidn del centro. Sin embargo, la situacidn es distinta en
las regiones mds alejadas (no sdélo en términos geogréficos) de la capital como  son
el sur y el oriente peruanos. En ambas la participacidn regional en el empleo esta
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Cuadro IV-3

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA PEA Y DEL EMPLEQ ESTATAL

1961 y 1981
(en %)
Afos Tasa de Crecimiento
1961 1981 1961-1981

Regiones PEA Empleo Estatal PEA Empleo Estatal PEA Empleo Estatal
Norte 72,2 20.6 25.7 19.6 2.4 7.0
Centro 18.5 11.0 15.6 1.4 1.8 25
Sur 22.4 15.4 18.7 13.3 1.8 6.5
Oriente 5.7 8.2 73 5:1 3.9 4.8
Lima-Callao 26.2 44.8 32.7 50.6 3.8 7.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 2.7 7.3

FUENTE:

Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Emplec en el Sector Publico Peruana,

Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 28).

tal desciende, agudizandose el caso del oriente, que siendo ya en 1961 la regidn
con el menor porcentaje de empleo estatal, 8.2% disminuye todavia hasta 5.1% en 1981,
reduciéndose definitivamente su importancia en el empleo estatal nacional.

Esta desigual distribucién regional de la fuerza laboral estatal coincide con el or
den de importancia de cada regidn en la distribucidn de la PEA nacional; pero al in
terior de cada una de ellas el peso del empleo estatal en el mercado de trabajo re-
gional ha aumentado significativamente en ese periodo, segun lo demuestran las tasas
de crecimiento mds altas para el empleo estatal en relacién a las de la PEA (ver Cua
dro IV-4).

Sin embargo la disparidad entre Lima y las regiones se manifiesta en la mayor impor
tancia de la fuerza laboral estatal en el mercado de trabajo de Lima-Callao, ya que
aqui pasa de absorber algo mds del 10% de la PEA en 1961, a casi un 25% de la misma
en 1981.

El Estado entonces, es una importante oportunidad de empleo a nivel regional, pero
presenta una marcada tendencia a la concentracidn en Lima, lo cual también es una-ca
racteristica del mercado de trabajo nacional.

Participacién en la Activided Econdmica

El andlisis se centrard en las cifras del afio 1981, por cuanto en 1961 el aparato es
tatal estaba concentrado en el sector terciario de la economia: aproximadamente un
95% de los empleados estatales trabajaban en servicios mientras que afios después el
Estado diversifica sus actividades en relacidn al proceso econdmico.

Atendiendo a la clasificacidn de las actividades econdmicas en tres ramas: primarias
0 extractivas, secundarias o de transformacidn y terciarias o de servicios, se puede
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Cuadro IV-4

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA FEA
EMPLEADA POR EL ESTADO

1961 y 1981
(en %)

&fios Empleo Estatal/PEA
Regiones 1961 1981
Norte 4.8 14.9
Centro 3.8 11:5
Sur 4.4 11:9
Oriente 9.2 11.0
Lima-Callao 1.1 24.2

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles,
Estadisticas de Empleo en el
Sector Publico Peruano, Lima,
ESAN, PGP, 1985, (cuadro Ne 28).

observar en el Cuadro IV-5 que el Estado en 1981 a pesar de seguir dedicado a activi
dades terciarias, ha incursionado ya en actividades de transformacidn.

Notese en cambio, que el sector privado se distribuye de una manera mds homogénea.

Cuadro IV-5

TRABAJADORES DE LOS SECTORES ESTATAL Y PRIVADO
SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA

1981

(en %)
Ramas de Actividad Traba jadores Traba jadores
Econémica Estatales Privados Total PEA Ocupada
Primaria 5.2 20.9 39.3
Secundaria 10.8 30.3 15.:2
Terciaria 83.7 33.9 39.9
No Especificade 0.3 4.9 5.6
Total 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector
Pdblico Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 15).
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En lo que se refiere a la captacion de la fuerza laboral ocupada el Cuadro 1V-6 mues
tra que el Estado absorbe algo mds de un tercio del total en las actividades tercia
rias superando al sector privado; mientras que en las otras actividades su participa
cidn es mucho mds reducida. En el sector de transformacidn emplea mds del 10%¥  del
total (debido principalmente a su mayor presencia en la industria manufacturera) vy
por Ultimo en las actividades primarias sélo alcanza una representacidn de 2.2%, ya
gue como las cifras lo indican, son los trabajadores independientes o no asalariados
los que conforman aqui la gran mayoria.

Cuadro IV-6

EMPLEO EN LOS SECTORES ESTATAL Y PRIVADO POR RAMA DE ACTIVIDAD

1981
(en %)
Ramas de Actividad Sector Sector No Asalariados Poblacidn Total
Econdmica Estatal Privado Ocupada
Primaria 2.2 221 5.7 100.0
Secundaria 112 56.0 32.1 100.0
Terciaria 35.2 23.8 41.0 100.0
No Especificada Gu7 24.5 74.8 100.0
Total 16.8 28.0 552 100.0
FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Pdblico
Peruano, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 15).
En el caso del sector privado, su participacidn es mds significativa en las activida
des de transformacidn empleando a mds de la mitad de la poblacidn total ocupada.
1.4 Caracteristicas de los Recursos Humanos

Se examinan ahora las caracteristicas de los recursos humanos que encuentran en el
Estado una oportunidad de empleo. En este acdpite no se tendrd en cuenta a la catego
ria de obreros, sélo se tratard de los trabajadores con categoria de empleados.

Considerando al total de empleados del pais, se advierte una tendencia hacia la pro
fesionalizacidn. Es posible sotenmer que, "ser profesional" va adquiriendo importan
cia para el logro de ubicaciones mds favorables en el mercado de trabajo. Esto se
puede apreciar en el Cuadro IV-7 en el cual se muestra que el grupo de los profesio
nales aumentd significativamente su participacidn en la composicidn del total de em
pleados, pasando del 23.1% en 1961 al 31.4% en 1981, en detrimento de los trabajado-
res de los servicios y del resto de grupos ocupacionales.

El Cuadro IV-8 presenta la misma informacidn pero referida sélo al caso de los emple
ados estatales.

]
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Cuadro IV-7

EMPLEO EN EL PAIS SEGUN GRUPOS OCUPACIONALES

1961 y 1981
(en %)

Grupos Ocupacionales 1961 1981
Profesionales 2541 31.4
Oficinistas 36:5 35.2
(Personal Administrativo)

Trabajadores de Servicios 9.6 7.7
Resto 30.8 21..7
Total Empleados del Pais 100.0 100.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadis-
ticas de Empleo en el Sector Publico Pe-
ruano, Lima, ESAN, PGP, 1985,. (cuadro
N2 14),

Cuadro IV-8

EMPLEQO ESTATAL SEGUN GRUPOS OCUPACIONALES

1961 y 1981
(en %)
Grupos Ocupacionales 1961 1981
Profesionales 41.2 38.6
Oficinistas 26.8 43.2
(Personal Administrativo)
Trabajadores de Servicios 21.6 10.1
Resto 10.4 8.1
Total Empleados Estatales 100.0 100.0

FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadis-
ticas de Empleo en el Sector Piblico Pe-
ruano, Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro
N2 14).
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Entre 1961 y 1981 se observa una clara tendencia en el empleo estatal a concentrarse
en dos grandes grupos: los profesionales, que desarrollan actividades de orden téeni
co y constituyen la mano de obra mds calificada, y los oficinistas, que se encargan
de las tareas administrativas y requieren por tanto un menor nivel de preparacidn.

El tercer grupo en importancia, los trabajadores de los servicios, reducen su parti
cipacidn relativa a la mitad de lo gue representaban en 1961, fendmeno que se obser

va también en el mercado de trabajo global.

Las cifras del Cuadro IV-9 son mds explicitas pues muestran que proporcién del total
de profesionales y oficinistas del pais, emplea el Estado.

Cuadro IV-9

PROFESIONALES Y OFICINISTAS DEL ESTADO

2,

1961 y 1981
(en %)
1961 1981
Empleados del Estado Sector Publico Total Nacional Sector Publico Total Nacional
Profesionales 49.2 100 58.0 100
Oficinistas (Personal 24.8 100 49.5 100
Administrativo)
FUENTE: Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Publico Peruano,

Lima, ESAN, PGP, 1985, (cuadro N2 14).

Asi pues, puede apreciarse que del total de profesionales en el pais, en 1981 casi
el 60% se coloca en la administracidn pdblica, porcentaje que venia aumentando desde
1961. En el caso de los oficinistas, alcanzan casi el 50% en 1981; proporcién  que
aumentaria si se tierme en cuenta al personal administrativo obrero.

Todo lo anterior indica que el Estado constituye una fuente de empleo para los gru-
pos mds calificados del pais. Mds adelante podrd verse en qué medida las diferentes
condiciones laborales que éste ofrece determinardn a su vez, oportunidades diferen-

tes, segmentadas, al interior de la administracién publica.

El Sector Estatal: Un Mercado de Trabajo Segmentado

En esta segunda parte se intenta examinar cémo es que se va configurando un proceso

de

segmentacidn al interior del mercado laboral del sector publico, sin entrar en detalle de

los factores explicativos.
tuye ya un importante segmento del mercado laboral nacional.

Téngase en cuenta que el empleo en el sector publico consti-
Para abordar esta problemd

tica, se tomard como indicadores los niveles de remuneracidn y de educacidn alcanzados en
las diferentes instancias del sector publico.
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La informacidn mds adecuada para este propdsito proviene de los censos de servidores civi
les, realizados por la ONEC en 1967 y la ONAP en 1973 (3), y que constituyen una importan
te fuente de informacidn sobre aspectos socioeducativos y laborales de los empleados del
sector publico en esos afios. Esto compensa en gran medida la escasa estadistica que se
puede encontrar sobre los recursos humanos del sector estatal en los Ultimos afios.

Lo primero que cabe destacar es la importancia de los tipos de entidades que conforman la
administracidn pdblica. En el Grafico IV-2 se puede observar que el gobierno central ab
sorbe practicamente a la mitad de los empleados estatales. lo cual le otorga una influen
cia determinante cuando se intenta caracterizar a los recursos humanos del sector publico.

Grdfico IV-2

EMPLEO ESTATAL SEGUN NIVEL DE GOBIERNO

1973
1967 TOTAL EMPLEO ESTATAL
TOTAL EMPLEO ESTATAL 199,337

109,242

LEYENDA
GOBIERNO CENTRAL
INSTITUCIONES PUBLICAS

EMPRESAS PUBLICAS
OTROS

NOTA:
NO IMFORMO EL 1.8%

BN

FUENTE: ESAN, PRINAP 67 y PRINAP 73 (en base a los censos de servidores publicos realiza
dos por la ONEC y la ONAP en 1967 y 1973, respectivamente).

También se observa que las instituciones pdblicas representan menos del 20% del total, de
creciendo levemente en el periodo comprendido entre los afios censales; en cambio, son las

(3)

Estos datos fueron recuperados en primera instancia por el INAP y luego trabajados por el
Proyecto de Gestidn Piblica de ESAN gque conformd con ellos dos archivos de datos (A-67 y
A-73) y elabord, mediante el paguete estadistico SPSS, dos programas principales que los
procesan denominados PRINAP 67 y PRINAP 73,
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empresas publicas las que aumentan significativamente su importancia relativa, pasando
del 8.1% en 1967 al 21.8% en 1973, debido a la expansidn del aparato estatal a partir de
1968.

En la primera parte se constaba una marcada tendencia de la fuerza laboral hacia la profe
sionalizacidén en la medida en que se espera que un mayor nivel de educacidn brinde mejo
res condiciones laborales. En el sector publico sin embargo, el impacto de la mayor edu-
cacidn se neutraliza por factores sociales e institucionales que segmentan las oportunida
des de trabajo, locual sereflejaenla alta dispersién de las remuneraciones, como se verd
mas adelante.

Al tomar como indicador el promedio de afios de educacidn recibidos se observa que ya en
1961, los empleados estatales estaban muy por encima del promedio general. Es (til recor
dar que el analfabetismo alcanzaba a un tercio de la PEA de 6 afios y mds de ese entonces,
y s6lo la mitad de ésta tenia estudios primarios.

La fuerza laboral "mds calificada" equivalia a algo mds del 10% de la PEA y en este con-
junto se encontraban los empleados estatales y privados. De ambos grupos es el primero,
el que tiene el mayor nivel educativo en promedio.

Los resultados del Censo de Servidores PUblicos realizado por la ONAP en 1973 dan cuenta
de un mayor nivel de educacidn para los empleados estatales, que alcanzan un promedio de
9.4 afios de educacidn.

En ese afio ya el nivel de educacidn en promedio de la sociedad iba en aumento debido a in
tensas campafias de alfabetizacién y promocidn de la educacidn en general. Los afios prome
dio de educacidn para la fuerza laboral de 6 afios y mds alcanzaron en 1972 un nivel de
4.0 afios segin las cifras censales y el analfabetismo decrecia en un 3% promedio anual
(4).

El Cuadro IV-10 presenta las caracteristicas educacionales de los empleados estatales se
gun los tipos de entidades o niveles de gobierno del sector pdblico.

Segin se observa, la tendencia creciente del nivel educativo se constata para los 3 tipos
de entidades. Sin embargo, son los recursos humanos de las instituciones piblicas las
que presentan un mayor grado de calificacidn, en tanto que aproximadamente la mitad de
ellos tienen estudios superiores, en 1973. Le sigue en orden de importancia muy cerca el
gobierno central, y por Ultimo, los empleados de las empresas publicas, de los cudles s6
1o un 23.4% tiene formacidén superior.

Esta situacidén puede ser contrastada con la presentada en el Cuadro IV-11 respecto de los
niveles de remuneracidn promedio de los dos grupos ocupacionales que segun se ha visto,
conforman las dos grandes opciones de los empleados estatales: profesionales y oficinis-
tas.

Se puede apreciar que tanto en 1967 como en 1973 ambos segmentos se encuentran mejor remu
nerados en las empresas publicas que en las otras entidades. Inclusive en 1967 los ofici
nistas de las empresas publicas alcanzan una mejor remuneracidn que el promedio del sec-
tor publico.

(4)

Isabel Hurtado y Marcos Robles, Estadisticas de Empleo en el Sector Pdblico Peruano, Lima,
ESAN, 1985 (Cuadro N2 6).
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Cuadro IV-10

AROS PROMEDIO DE EDUCACION Y PROPORCION DE EMPLEADOS CON ESTUDIOS SUPZRIODRES
SEGUN NIVELES D= GOBIERND
1967 y 1973

Niveles de Gobierno

Nimero de Afios Promedio
de Educacidn

Proporcidn de Empleados con
Educacién Superior (en )

1967 1973 1967 1973
Gobierno Central 75 9.3 22.1 42.1
Instituciones Pdblicas 8.9 9.7 34.6 46.1
Empresas Publicas 6.4 8.3 15 2354

FUENTE: ESAN, PRINAP 67 y PRINAP 73 (en base a los

censos d= servidores publicos

realizados por la ONEC y la ONAP en 1967 y 1973, repectivamente).

Cuadro IV-11

INDICES DE REMUNERACIONES RESPECTO DEL PROMEDIO ESTATAL GLOBAL

1967 y 1973
Nivel d : 1967 . 1973 .
= Goolegng Profesionales Oficinistas Profesionales Oficinistas
Gobierno Central 144 72 131 72
Instituciones Pdblicas 153 96 129 70
Empresas Piblicas 182 122 177 82
Remuneracién Promedio [s/. 5,151.98 s/. 8,552 53

*La remuneracién promedio en el Estado se ha igualado a 100

FUENTE: ESAN, PRINAP 67 y PRINAP 73 (en base a los censos de servidores publicos
realizados por la ONEC y la ONAP en 1967 y 1973, respectivamente).
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Esta mejor condicidn laboral no se explica por una mayor calificacidn, pues como se ha
visto en el Cuadro IV-10, la proporcion de profesionales en las empresas publicas es casi
la mitad de la registrada en el gobierno central y en las instituciones piblicas. Se pue
de afirmar entonces que existen otros factores de indole social-institucional que determi
nan estas diferencias, las que a su vez, implican diferentes segmentos del mercado de tra
bajo en el sector publico.

3. A Modo ds Conclusidn

Se ha visto como el Estado se constituye en una importante opcidn de empleo en el mercado
de trabajo nacional y regional, en particular para el caso de los profesionales que tien
den a constituirse en un grupo muy valorado en los Ultimos afios. Luego se ha encontrado
que al interior de la administracidn piblica se configuran dos grandes segmentos, los pro
fesionales y el personal administrativo.

Al contrastar los niveles de remuneracidn con las caracteristicas educativas para estos
dos segmentos se encontraron diferentes situaciones entre los diferentes niveles de  go-
bierno o entidades que conforman el sector publico.

Para explicar esta disparidad se ha hecho referencia a factores sociales-institucionales
que segmentan las oportunidades de empleo. Esto Ultimo se desprende de los datos del son
deo (5), que revela la existencia de diferentes segmentos para los funcionarios publicos
segin nivel de gobierno y permite indicar algunos factores que estarian condiciondndolos, ta
les como: posicidn social de los entrevistados y de sus padres, la escolaridad por tipo

de colegio (nacional, particular, etc.) la pertenencia a instituciones sociales, etc.

Asimismo, como menciona en su reporte de investigacidn, Rospigliosi encuentra que una ma-
yor proporcidn de los funcionarios de las empresas publicas, en comparacidn al resto de
entidades, ha estudiado en colegios y universidades particulares. Esto sugiere que el
factor educacidn medido en términos de tiempo carece de importancia frente a la calil
dad o tipo de educacidn que se ha recibido. Todo ello reafirma la necesidad de examinar
a la luz de mayores elementos de andlisis los factores que inciden mds significativamente
en la configuracidn de estos segmentos laborales que reflejan diferentes condiciones labg
rales en el conjunto del empleo estatal.

(5) Ver en este mismo documento los trabajos elaborados a partir del Sondeo a los Cuadros Di
rectivos del Sector publico Peruano, en especial el de José Rospigliosi.
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EMPLEQ ESTATAL Y PERFIL DE LOS RENUNCIANTES
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 1978-1979

Aspectos Generales

Este estudio tiene el propdsito de explorar los problemas vinculados a las renuncias
del personal de la administracidn pdblica gue el gobiernmo incentivé en 1978 con el fin
de limitar el sobredimensionamiento del sector pdblico. Se presenta, en primer lugar,
el impacto cuantitativo de la medida y luego,en base a una muestra se explaran algunos
rasgos caracteristicos de los individuos que tomaron esta resolucién (en adelante renun
ciantes).

1.3 Distribucidn del espleo en el sector piblico peruano en 1977 y 1978

En esta parte se analiza el volumen del empleo en el sector publico en el periodo
en que se produjeron las renuncias. La mano de obra que absorbia el sector pdbli
co en los diferentes niveles de gobierno: gobierno central, instituciones plbli
cas, empresas plblicas, seguro social, gobiernos locales y Sociedad de Beneficen
cia Pdblica, en los afios 1977 y 1978 era de 432,771 y 424,611 (1) respectivamente,

La distribucién de este personal se puede apreciar en el Cuadro V-1, el gobierno
central absorbia mds de la mitad de los empleados publicos: 56.7% en 1977 'y 57.1%
en 1978. Las empresas publicas absorbian una quinta parte del total, es decir el
21.3% y el 20.0% en los afios 1977 y 1978 respectivamente, mientras que las institu
ciones publicas absrobian el 8.6% en 1977 y el 7.5% en 1978. EL Seguro Social vy
la Beneficencia PUblica empleaban alrededor del 7% en ambos afios y los  gobiernos
locales al 6.3% del total de empleados piblicos en 1977, incrementdndose esta ci
fra a 8.2% en el affo siguiente, lo que significa que se emplearon 7,661 personas
mds, (2)

(1) INP, Fuentes Presupuestales,

(2) Este aumento no se debid a un incremento de empleados, sino al mejoramiento
de las fuentes de informacidn.
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De 1977 a 1978 hubo una disminucién del total de mano de obra absorbida por el Es

tado.

Cuadro V-1

DISTRIBUCION DE EMPLEC EN EL SECTOR PUBLICO PERUAND SEGUN NIVELES DE GOBIERNO (1)

1977 y 1978

oel e Bakd 1977 1978 Diferencia

ivel de Gobierno " g - " 1978 - 1977
Gobierno Central 245,332 567 242,453 57..1 = 28729
Instituciones PuUblicas 37,237 8.6 31,639 7.5 - 5,598
Empresas Publicas 92,095 21:3 85,016 20.0 - 7,079
Seguro Social 26,530 6.1 26,477 6:2 + 53
Gobiernos Locales 27,241 6.3 34,902 (3) 8.2 - 7,661
Sociedad de Beneficiencia .(2) 4,336 1.0 4,124 1.0 - 212
Total 432,771 100.0 424,611 100.0 ~ 8,160

NOTAS: (1) Nag incluye Defensa, Ministerio del Interior y Pensionistas.

(2) Se considera las mismas cifras de 1977, excepto empleados permanentes.

(3) Se considera a obreros nombrados y contratados.

FUENTE: INP, Evaluacidn de la Gestidn del Sector Pdblico Nacional en el afio 1978,

Lima, abril 1981, (cuadro N2 66).

El Cuadro V-2, presenta la distribucién del empleo en el

Vol. I,

gobierno central, por

pliegos presupuestales, se observa que la mayor absorcidn de empleados piblicos, se
produjo en educacién (56.4), salud (15.2%), agricultura (6.8%), transportes y comu
nicaciones (3.6%), ORDELORETO (3.5%), alimentacién (2.7%) y SINAMOS (2.2%). Den
tro de estos sectores deben llamar la atencién aquéllos que se pueden considerar
como importantes en relacidén a la economia: economia y finmanzas (2.1%); industria
y turismo (0.7%); energiayminas (0.3%); pesqueria (0.3%); comercio (1.6%) e INP

(0.5%).
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Cuadro V-2

DISTRIBUCION DEL EMPLED EN EL GOBIERNO CENTRAL
SEGUN PLIEGOS PRESUPUESTALES (1)

1978
Pliegos Presupuestales Absoluto Parcentual
Presidencia 946 0.4
Poder Judicial 2,376 1.0
Poder Electoral 523 0.2
Ministerio de Relaciones Exteriores 978 0.4
Ministerio de Economia y Finanzas 4,97 2.1
Ministerio de Educacién 136,643 56.4
Ministerio de Salud 36,781 15.2
Ministerio de Trabajo 1,494 0.6
Ministerio de Agricultura 16,406 (2) 6.8
Ministerio de Industria y Turismo 1,717 0.7
Ministerio de Transportes y Comunicaciocanes 8,692 (2) 3.6
Ministerio de Energia y Minas 806 0.3
Ministerio de Vivienda y Construccidn 1,970 (2) 0.8
Ministerio de Pesqueria 758 (2) a.3
Ministerio de Comsrclo 3,982 (2) 1.6
Ministerio de Alimentacidn 6,652 2.7
Ministerio de Integracién n 0.1
Contralorfa 243 0.1
Instituto Nacional de Planificacidn 1,188 0.5
Concejo Nacional de Justicia 56 0.0 (3)
Oficina Central de Informacidn 233 a.1
CONAPS 293 0.1
SINAMOS 5,459 2.2
ORDENOR CENTRO 414 (2) 0.2
0DECOB 174 0.1
ORDELORETO 8,487 3.5
Total 242,453 100.0

NOTAS: (1) Incluye sélo personal permanente
(2) Incluye cbreros
(3) Menos de 0.1%

FUENTE: INP Evaluacidn de la Gestién del Sector Publico Nacional en el afio
1978, Vol. 1I, Lima, abril 1981, (cuadro N2 E-4).

1.2 El Problema del Empleo y las Renuncias (Caracterfsticas del Universo y la Muestra)

En el afio 1978 el gobierno considerd que habia un sobredimensionamiento del empleo
en el sector piblico, por lo gue dio dispositivos legales (D.L. 22264 y D.L. 22265
promulgados el 10 de agosto de 1978) con la finalidad de disminuir la poblacién em
pleada. En este sentido es conveniente e importante analizar a los renunciantes
de 1978 dado que esta accidén legal tuvo mayor incidencia en sectores o capas de em
pleados ubicados preferentemente en los grados mds altos del empleo piblico. (Gra
dos I, II y III).

Esta poblacién altamente calificada, asumia en esa época funciones importantes den
trode la estructura del Estado y dicha medida origind una modificacidn en los nive
veles de mayor responsabilidad y calificacidn.
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En el Cuadro V-3, se puede apreciar la distribucién del total de renunciantes en
diferentes entidades. Los ubicados en los niveles jerdrquicos y profesional repre
sentaron el 36% del total.

El objeto de este estudio ha sido justamente este grupo de renunciantes, es decir
directivos y profesionales altamente calificados que laboraban en los sectores eco
nomia y finanzas, agricultura, industria y turismo, energia y minas, pesqueria, co
mercio, alimentacidén e INP.

En la determinacidén de las categorias se tomaron en cuenta dos factores, por un 1la
do la funcién que desempefiaba el renunciante dentro de cada entidad (cargo direc
tivo) y por otro las remuneraciones que percibian al momento de renunciar. (Grafi
cos I, II y III).

Cuadro V-3

TRABAJADORES QUE DEJARON LA ADMINISTRACION PUBLICA EN 1978 POR CATEGORIAS SEGUN NIVEL DE GOBIERNO
(Ministerio, Organismo, Institucién y Empresa Publica)

M Jerdrquico  Profesional Otros Total
1. Primer Ministerio 20 123 1,229 1,372
2. Ministerio de Aerondutica 3 8 4 15
3. Ministerio del Interior 33 108 397 538
4. Ministerio de Relaciones Exteriores 2 17 29 48
5. Ministerio de Economia y Finanzas 215 900 794 1,909
6. Ministerio de Educacidn 114 492 672 1,278
7. Ministerio de Salud 37 224 505 766
8. Ministerio de Agricultura y Alimentacidn 126 668 3,401 4,195
9. Ministerio de Trabajo 143 236 476 855
10. Ministerio de Industria, Comercio, Turismo e Integracidn 215 654 502 1,371
11. Ministerio de Transportes y Comunicaciones 87 190 1751 2,028
12. Ministerio de Energia y Minas 133 319 489 941
13. Ministerio de vivienda y Construccién 64 245 671 980
14. Ministerio de Pesqueria 73 163 234 470
15. Ministerio de Guerra (1) @ - = =
16. Ministerio de Marina (1) - - = =
17. Contraloria General de la Republica 1" 38 16 65
18. Instituto Nacional de Planificacidn (1) = = & =

19. SINADEPS 15 56 45 116

20. Sistema Nacional de Informacidn 28 205 321 554

21. Concejo Nacional de Justicia - 2 4 6

22. 0ODECO 7 31 31 89

23. Comisién Liquidadora de SINAMOS 12 894 559 1,465

24, Jurado Nacional de Elecciones 1 1 34 36

25. Corte Suprema de Justicia 1 20 30 51

26. ORDENOR CENTRO 6 105 119 230

27. ORDELORETD 10 84 59 153

28. ORDETAM (1) = = - -E

29. ORDESO (1) - - = =

30. ORDEPUNO ) 103 92 204

31. ORDENORTE (1) - - - -

32. Consejo Provincial de Lima Metropolitna 106 74 352 532

33. Banco Minero del Perd (1) - - - -

34, Banco Agrario del Per( 13 1 32 56

35. Banco Industrial del Perd (1) - - - -

Total 1,484 5,971 12,868 | 20,323
NOTA: (1) Sin informacidn.

FUENTE: INAP Informe Final sobre Seguimiento y Evaluacidin de la Aplicacidn de los Decretos Nros, 22264 ¥
22265, Lima, 1979, anexo N2 5,
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En el Cuadro V-4,se observa que estos directivos y profesionales altamente califica
dos representaban menos del 20% del total de empleados en casi todas las entida
des. Enel caso de agricultura este procentaje fuemenor (10.6%) debido a que la ma
yoria del personal empleado estaba conformado por técnicos y personal de apoyo, da
da la funcidn gue desarrolla ese ministerio. En los casos de industria y turismo,
energia y minas e INP este porcentaje fue de 28.1% 32.3% y 22.7% respectivamente.
En general, se puede apreciar que la mayoria de la poblacién empleada se encontra
ba ubicada en "otras categorias" que inclufan al personaltécnico y auxiliar(85.3%);
mientras que los directivos y profesionalesaltamente calificados representaban sé
lo el 14.7% y en algunos casos menos, como se ha sefialado anteriormente.

Si bien la mayor parte de la poblacidén empleada se encontraba en los niveles aux

liar y técnico, con la promulgacién de estos dispositivos legales, fue el personal
calificado el que, en una mayor proporcién, dejé el sector piblico.

Cuadro V-4

DISTRIBUCION DE EMPLEADOS PUBLICOS POR CATEGORIAS SEGUN ENTIDADES SELECCIONADAS EN 1978

Categorias Directivos y
Profesionales Otros Total

Entidades Ne % Ne % Ne %

Ministerio dé Economia y Finanzas 935 18.8 4,036 81.2 4,971 100.0
Ministerio de Agricultura 1,232 10.6 10,432 89.4 11,664  100.0
Ministerio de Industria y Turismo 482 28.1 1,235 71.9 1,707, 1000
Ministerio de Energia y Minas 260 32.3 546 67.7 806 100.0
Ministerio de Pesqueria 92 151 519 84.9 611  100.0
Ministerio de Comercio 479 12.0 3,503 88.0 3,982 100.0
Ministerio de Alimentacidn 8%  13.4 5,758 86.6 6,652 100.0
Instituto Nacional de Planificacidn 270 __22.7 918 77.3 1,188  100.0
Total 4,644 14.7 26,947 85.3 31,591 100.0

FUENTES: INP, Evaluacidn de la Gestidn del Sector PUblico Nacional en el afo 1978, Vol. II,

Lima, abril 1981, (cuadros N2 E-2 y E-4).

ESAN, PGP, PRINAP 73 (en base al Censo de Servidores Piblicos realizado por la ONAP).

Conviene examinar en detalle este asunto, analizando al conjunto de entidades toma
das como base para la muestra.

Como se observa en el Cuadro V-5, el total de renuncias en las entidades seleccio
cionadas, fue de 8,883 sobre un total de 30,403 en todo el sector pdblico. E1 ma
yor porcentaje de las renuncias se dio en el Ministerio de Agricultura (47.2%) sec
tor que absorbia la mayor cantidad de empleados piblicos (60.2% del total). En
el caso del Ministerio de Economia y Finanzas el porcentaje de mano de obra emplea



DISTRIBUCION DE EMPLEADOS PUBLICOS Y RENUNCIANTES POR ENTIDADES SEGUN CATEGORIAS

Cuadro V-5

(en cifras absolutas y %)

Entidades

Economia y Finanzas

Agricultura y Alimentacidn

Industria, Turismo
y Comercio

Erergia y Minas

Pesqueria

Total

Ep. Pdblicos Renunciantes

Ep.

Pdblicos Renunciantes

Ep. Pdblicos Renunciantes

Categorias Ep. PUblicos Renunciantes Ep. Publicos Renunciantes Ep. PUblicos Renunciantes
Directivos y 935 650 2,126 413 961 313 260 206 92 110 4,374 1,692
Profesionales 18.8 34.0 11.6 9.9 16.9 22.8 32.3 21.9 1) 15.1 22.5 14.4 19.1
Otros 4,036 1,259 16,190 3,780 4,738 1,058 546 735 519 359 26,029 7,191
681.2 66.0 88.4 50.1 83.1 77.2 57.7 78.1 84.9 76.5 85.6 80.9
Total 4,971 1,909 18,316 4,193 5,699 1,371 806 941 611 469 30,403 8,883
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 10C.0 100.0 100.0 100.0
% 16.3 21.5 60.2 47.2 18.7 15.4 2.7 10.6 2.0 5.3 100.0
NOTA: (1) EL Ministerio de Energia y Minas por ser un Ministerio relativamente nuevo, no cuenta con informacidn procesada.
LEYENDA: Este cuadro debe leerse como sigue:
Los porcentajes colocacos debajo de cada cifra absoluta lo son con respecto al total vertical.
Las dos cifras de porcentajes al final del cuadro, indican la participacién de cada entidad en el total de empleo y en el total de renuncias, respectivamente.
FUENTES: ESAN, PGP, PRINAP 73 (en base al Censo de Servidores Pdblicos realizado por la ONAF).

INP, Evaluacidn e 1a Gestidn del Sector Nacional en el afio 1978, Vol. I, Lima, abril 1981, (cuadros N2 E-2 y E-4).

INAP, Informe Final scbre Seguimiento y Evaluacidn de la Aplicacién de los D.L. 22264 22265, Lima, 1979, anexo S.

vel
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da era de 16.3%, sin embargo el de renuncias fue proporcionalmente mayor (21.5%).
En los Ministerios de Industria, Turismo y Comercio el porcentaje de mano de obra
absorbida fue ligeramente mayor (18.7 %) que el de las renuncias (15.4%). Los Mi
nisterios de Energia y Minas y Pesqueria no tenian mucho personal (2.7 ¥ y 2.0 %
respectivamente), sin embargo en Energia y Minas renuncié el 10.6% y en Pesqueria
el 5.3% del total de empleados.

Como ya se sefialddel total de empleados en las entidades seleccionadas, el 14.4%
pertenecia al nivel de directivos y profesionales altamente calificados. Sin em
bargo, del total de renunciantes, los de este nivel representaron al 19.1%.

En el Ministerio de Economia y Finanzas, del total de empleados, el 18.8% estaba
constituido por personal altamente calificado, pero el porcentaje de renuncias en
ese nivel fue de 34.0%. En Agricultura y Alimentacién, 11.6% pertenecia al per
sonal altamente calificado y el porcentaje de renuncias en ese nivel fue de 9.9%.
En el caso de Industria y Turismo y Comercio del total de empleados, el 16.9% estd
ba constituido por personal altamente calificado, pero como en el caso de economia
y finanzas el porcentaje de renuncias en ese nivel fue mayor (22.8%). En los ca
sos de Energia y Minas y Pesqueria, no se contdé con informacién procesada que per
mitiese hacer una estimacién mds adecuada. Sin embargo en estos dos casos también
se dio una proporcién mayor de renuncias en el nivel de personal mds calificado.

En el siguente Cuadro V-6, se puede observar, mds nitidamente, que el porcentaje
de personal altamente calificado que dejé la administracién piblica en las entida
des seleccionadas, a nivel de directivos y profesionales fue bastante elevado. En
el Ministerio de Economia y Finanzas renuncié el 69.5% del personal directivo y
profesional altamente calificado. En Agricultura y Alimentacién renuncidel 19.4%,
porcentaje no tan elevado como en Economia y Finanzas, pero que obedece a motivos
ya sefialados anteriormente. En Industria, Turismo y Comercio renunciéel 32.6% del
personal de primer nivel. En Energia y Minas renuncié el 79.2% de este grupo y en
el caso de Pesqueria no fue posible hacer una comparacidn debido a los problemas
de informacidn ya sefialados.

Cuadro V-6

EMPLEADOS PUBLICOS Y RENUNCIANTES DE NIVEL DIRECTIVO Y PROFESIONAL
ALTAMENTE CALIFICADOS POR ENTIDAD

Economia y Agricultura y Industria Turismo Energia y P
esquer{ Total
Finanzas Alimentacidn v Comercio Minas S L L
N2 % Ne % N2 % Ne % NQ % N2 %
Empleados Pyblicos 935 100.0 2,126 100.0 961 100.0 260 100.0 92 100.0 4,374 100.0
Renunciantes 650 69.5 413 19.4 313 32.6 206 79.2 (a) 1,692 38.7

NOTA

(a) El Ministerio de Pesquerfa, como Ministerio relativamente nuevo no cuenta con informacién procesada.

FUENTES: ESAN, PGP, PRINAP 73 (en base al Censo de Servidores PUblicos realizados por la ONAP).

INP, Evaluacidn de la Gestidn del Sector Piblico Nacional en el afio 1978, Lima, abril 1981,

INAP,Informe Final sobre Seguimiento y Evaluacidn de la Aplicacidn de los D.L. 22764 y 22265, Lima, 1979, anexo 5.
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En una primera aproximiacidén a las caracteristicas de los renunciantes,esta mayor
incidencia porcentual en las capas mds calificadas constituye unelemento  importan
te. Conviene sefialar que mediante los dispositivos legales citados se estimula
ron renuncias otorgando préstamos encaminados a la constitucidn de empresas, desa
rrollo de actividades empresariales y otros. VY precisamente se retird el personal
altamente calificado, con experiencia en el sector piblico, aprovechando tal situa
cidn para iniciar otras actividades,como independiente, en la empresa privada o en
actividades empresariales.

Los Renunciantes y la Composicién de la Muestra

En el proceso de seleccidn de la muestra se encontrd una serie de dificultades re
lativas a la obtencidn de la informacién necesaria. Dentro de éstas podemos sefia
lar la existenciade informacidn escasa, dispersa y no procesada dentro de la misma
administracién pdblica,y el tiempo transcurrido desde la renuncia (5 afios aproxima
damente), que no facilitaba la ubicacién de los entrevistados.

Para laseleccidn de los entrevistados se optdé por considerar dos factores como de

terminantes:

- su pertenencia a sectores estratégicos ya mencionados

- su ubicacidn en la organizacién: 1linea o apoyo (planificacién y administra
cidn).

La muestra estuvo conformada por 101 renunciantes de los cudles el 91.1% (92 en
cuestados), habia pertenecido al gobierno central y el 8.9% restante a empresas e
instituciones publicas.

En el siguiente cuadro se aprecia la distribucién de la muestra por entidades se
gdn su ubicacidn en la organizacién: administracidn (incluye inspectoria); plani
ficacidn (incluye racionalizacidn) y linea (ver Cuadro V-7).

En los siguientes Cuadros V-8 y V-9, para fines del andlisis se ha reagrupado esta
muestra teniendo en cuenta la afinidad de ciertos sectores. Como resultado de es
ta reagrupacidn se tiene cinco grupos de entidades: Agricultura, Alimentacidn (3) y
Pesqueria; Economia y Finanzas y Comercio; Industria y Turismo; Energia y Minas vy
"otros" que incluye al INP, Transportes y Comunicaciones, SIDERPERU, MINEROPERU,
MINPECO, CFRPER, ODECOB y BCR.

El Cuadro V-8, presenta la distribucidén de la muestra segin dos variables: estos
grupos de entidades y la ubicacidén del entrevistado en la entidad. Se observa que
el 17.8% de los renunciantes pertenecid al Ministerio de Industria y Turismo; el
23.8% a los Ministerios de Economia y Comercio; el 28.8% a los Ministerios de Agri
cultura, Alimentacién y Pesqueria; el 12.9% al Ministerio de Energia y Minas y el
16.8% a lo que se ha denominado "otros".

(3) En el afio 1978 el Ministerio de Alimentacidn se encontraba en proceso de inte
gracidén al Ministerio de Agricultura.
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Cuadro v-8

Ubicacidn Administracisn Planificacidn Linea Total

Entidad Ne = N2 % Ne % Ne %
Industria y Turismo 3 25.0 5 26.3 10 14.3 18 17.8
Economia, Finanzas y - - 3 15.8 21 30.0 24 23.8
Comercio

Agricultura, Alimentacidn 3 25.0 & 31.6 20 28.6 29 28.7
y Pesqueria

Energia y Minas 2 16.7 2 10.5 9 12:8 13 12.9
Otros 4 33.3 3) 15.8 10 14.3 17 16.8
Total 12 100.0 19 100.0 70 100.0 101 100.0

% 11.9 18.8 69.3 100.0

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes

Para analizar la ubicacién en la organizacién que tuvo el entrevistado al renun
ciar se han manejado las mismas categorias del sondeo (4) administracién, planifi
cacién y 1inea. Los dos primeros tienmen incidencia en las labores organizativas,
presupuestales y de planificacién al interior de la misma entidad y los de 1linea
en la realizacidn de funciones relacionadas directamente con la regulacién, control
y ejecucién de la politica, planes y programas que tenga que desarrollar cada en
tidad en su respectivo dmbito. En este sentido se puede sefialar que el 12% de los
renunciantes estuvo vinculado a administracidén; el 19% a planificacién y finalmen
te el 69% a tareas de linea, es decir a acciones directamente vinculadas al queha
cer de cada institucidn.

Enel Cuadro V-9, se presenta la distribucién de la muestra segin niveles jerdrqui
cos. Se debe sefialar que existia cierta heterogeneidad en la nomenclatura de los car
gos que hizo imposible homogenizar esta variable, por lo cual se clasificé a los
encuestados de acuerdo a su ubicacién jefatural en la entidad al momento de renun
ciar, estableciéndose tres niveles (5). En el primer nivel se encuentra el 6.9%
de la muestra, en el segundo el 31.7% y en el (ltimo el 61.4%

(4) Se refiere al sondeo de directivos del sector pdblico peruano, realizado por
el Proyecto de Gestidn Pdblica de ESAN, en 1984.

(5) El primer nivel comprende: directores generales e inspectores generales; el
segundo nivel comprende: directores, asesores y secretarios técnicos vy el
tercer nivel: sub-directores, coordinadores, jefes, inspectores y  técnico
profesionales
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Cuadro V-9

DISTRIBUCION DE LA MUESTRA POR ENTIDAD SEGUN NIVELES Y CARGOS

Nivele Entidag Industria Economia y Agricultura, Alimen Energia y

y Cargos y Turismo Comercio tacidn y Pesquer{a Minas BLros Toral
Nivel 1 - 4 1 2 - 7
Director General - 4 1 1 - 6
Inspector General - - B 1 - 1
Nivel 2 8 6 11 3 3 32
Director 7 4 6 2 1 20
Asesor Técnico 1 2 4 1 2 10
Asesor Legal - - 1 -~ - ]
Secretario Técnico - - 1 - - 1
Nivel 2 10 14 16 8 14 62
Sub-Director 2 5 6 1 - 14
Coordinador 1 - 1 - - 2
Jefe 5 1 2 3 3 14
Inspector - - 1 1 - 2
Teécnico-Profesional 2 8 6 3 1 30
Renunciantes Entrevistados 18 24 29 13 17 101

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.

En resumen, el total de empleados en el nivel directivo y profesional altamente ca
lificado en las entidades seleccionadas fue de 4,374; el nimero de renunciantes en
ese nivel fue de 1,692 y el nimero de la muestra fue de 101 renunciantes.

Perfil Ocupacional, Social y Educacional

En el acdpite anterior se ha descrito la muestra identificando las entidades a las que
pertenecian los renunciantes, su ubicacién en la entidad, los cargos que desempefiaban y
el nivel que alcanzaron antes desurenuncia. También se examind su distribucidn en el
sector publico.

En esta parte se analizaron las caracteristicas ocupacionales, sociales y educacionales
de los integrantes de la muestra, con la finalidad de ir construyendo el perfil de los
cuadros directivos y profesionales. El interés en el estudio de este aspecto reside en
que a partir de éste, se ubicard posteriormente al renunciante en términos de la fun
cidén publica como tal.

2.1 Perfil Ocupacional

En primer término se analizan los principales rasgos ocupacionales ; se han tomado
como indicadores: la experiencia laboral (afios de servicio) en la adminis
tracidn plblica y en el sector privado; los niveles remunerativos y los datos so
bre la movilidad laboral (cambios de trabajo).
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A continuacidén se analiza el Cuadro V-10, relativo a la edad y a los afios de
servicio en la administracién piblica de los entrevistados. Se observacomose con
figuraban las caracteristicas de los entrevistados en sus carreras ocupacionales.
El 55.6% contaba con 10 afios deservicioo menos cuando renuncié. Es importante re
lacionar este aspecto con la época en gue ingresaron a la administracidn pidblica.
De ese 55.6%, un grupo ingresé entre los afios 1972 y 1973 (21.8% del total de re
nunciantes) y otro después de los afios 1968-1969 (33.8% del total de renuncian
tes). Ambos periodos corresponden al gobierno militar, caracterizado por una co
rriente renovadora, guiada por acciones de transformacién en las que jugdé un papel
importante el cambio de la estructura del Estado. En este periodo se iniciaron un
conjunto de medidas que intentaron modificar los campos de accidn vy proyeccidn eco
némico-social del Estado en la Economia. El porcentaje de entrevistados —(22%),
que contaba con mds de 10 afios de servicios (entre 11 y 15) ingresé durante el pri
mer gobiernc del presidente Belaldnde.

Cuadro V-10

DISTRIBUCION DE LOS RENUNCIANTES POR NUMEROS DE ANOS
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA, S=GUN EDADES-ANG 1978

Afos en la Adm.
‘blica De 0 a De 6 a De 11 a De 16 a Mds de Total
Edades 5 10 15 20 20 Ne %
De 31 a 35 afos 10 8 1 0 0 19 18.8
De 36 a 40 arfios 1 15 9 0 0 35 34,7
De 41 a 45 afios 1 8 5 1 1 16 15.8
De 46 a 50 afos 0 1 5 3 1 10 9.9
De 51 a 55 afos 0 0 2 1 1 4 4.0
Mds de 55 afios 0 2 1 0 14 17 16.8
Renunciantes Entrevistadod — 22 34 23 5 17 101 100.0
% 21.8 33.8 22.8 5.0 16.8

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.

Al tomar en cuenta la edad de los renunciantes se observa gque eran relativamente
jévenes y por ello se encontraban en condiciones de poder ingresar a otros campos
de trabajo.

Al amalizar las caracteristicas de la estructura remunerativa, es importante tener
presente lo sefialado en la primera parte, es decir, que el personal directivo vy
profesional altamente calificado, se ubicaba en cuanto a remuneraciones, en la es
cala pdblica de grados y subgrados de esa época (1978), cuyos montos oscilan entre
S/. 20,400 (Grado III) y S/. 30,000 (Grado I). Esta remuneracidén estaba referida
a la bdsica (principal). Los directivos percibian a su vez, remuneraciones adicio
nales que estaban intimamente vinculadas a las funciones directivas y profesiona
les que desempefiaban.
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De acuerdo al Cuadro V-11, que consigna la remuneracidn mensual al momento de re
nunciar se aprecia que el 41.6% tenia remuneraciones que oscilaban entre S/.20,000
y S/. 30,000 y el 39.6% entre S/. 40,000 y S/. 59,000; el 10.9% entre S/.60,000 vy
S/. 79,000. En este sentido se puede sefialar que se trataba del personal directi
vo y profesional mds calificado, que percibia los mds altos de los niveles remune
rativos de esa época (6).

Cuadro v-11

DISTRIBUCION DE LOS RENUNCIANTES POR SU UBICACION ACTUAL
EN EL MERCADO LABORAL SEGUN REMUNERACION MENSUAL DE 1978

(en %)
) Pdblico Privado No Trabaja Total
Menos de S/. 20,000 4.2 - - 1.0
De S/. 20,000 a S/, 39,000 54.1 37.9 36.4 41.6
De S/. 40,000 a S/. 59,000 33.3 40.9 45.4 39.6
De S/. 60,000 a S/. 79,000 4.2 13.6 9.1 10.8
De S/. 80,000 a S/. 99,000 - 4.5 91 4.0
Mds de S/. 120,000 4.2 Sl - 3.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.

Ahora se analizardn los datos sobre la movilidad ocupacional del personal directi
vo y profesional calificado, tratando de relacionar la alta o baja movilidad con
las condiciones laborales de los mismos, las relaciones personales establecidas,
la estabilidad en el puesto y los posibles grados de satisfaccidn con el trabajo
realizado.

Se examina en primer lugar, la respuesta a la pregunta ¢cudntos trabajos tuvoe en
el sector pdblico? El Cuadro V-12, sefiala el ndmero de trabajo de los entrevista
dos en el sector pdblico. Se encuentra que 21.0% llegé a temer un solo trabajo
el 27% tuvo dos trabajos diferentes, es decir, en entidades distintas, el 25% tuvo
tres trabajos, 13% cuatro trabajos y menores porcentajes mayor nimero de trabajos.
Es decir la mayor parte 72.3%, ha tenido de uno a tres trabajos, si a esta informa
cién se le agrega que cerca del 55% contaba con 10 ¢ menos afios de servicio, se no
ta que en el grupo analizado se dio una movilidad laboral alta.

(6) En el cuadro de niveles remunerativos se encuentra personal que percibia en
tre S/. 80,000 y mds de S/. 120,000. Los porcentajes no son muy significati
vos, pero cabe indicar que dicho personal trabajaba en entidades del rubro
"otros" cuyas escalas salariales eran reguladas por otros factores, de indole
empresarial.
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Cuadro V-12

DISTRIBUCION DE LOS RENUNCIANTES POR SU UBICACION ACTUAL EN EL MERCADO LABORAL
SEGUN NUMERO DE TRABAJOS EN EL SECTOR PUBLICO

(en %)
. hicacidn
ggdéiggggg;-~\\ggzgal PUblico Privado No Trabaja Total
1 trabajo - 30.3 9.1 20.8
2 trabajos ‘ 16.7 30.3 21.3 26.7
3 trabajos 292 18.2 54.5 24.8
4 trabajos 29.2 9.1 - 12.9
5 trabajos 8.3 6.1 9:1 6.9
6 trabajos 8.3 6.1 - 5.9
7 a 10 trabajos 8.4 - - 2.0
Total : 23.8 65.3 10.9 100.0

Renunciantes Entrevistados: 101

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.

Por otro lado si se toma como indicador la experiencia de trabajo en el sector pri
vado, se podrd observar también esta alta movilidad. El Cuadro V-13, precisa que
casi el 45% ha tenido de 6 a 10 trabajos, el 37.6% de 1 a 5 trabajos y que tan sé
lo el 5.0% nunca trabajé en el sector privado.

Cuadro V=13

DISTRIBUCION DE LOS RENUNCIANTES POR UBICACION ACTUAL EN EL MERCADO LABORAL
SEGUN NUMERO DE TRABAJOS EN EL SECTOR PRIVADO

(en %)
Q

?raggJ;;\“\“Eisffféﬂctual Pdblico Privado No Trabaja Total
Ninguno 12,5 - 18.2 5.0
De 1 a 5 trabajos 66.7 22.7 63.6 37.6
De 6 a 10 trabajos 16.6 59.1 18.2 44.6
De 11 a 15 trabajos 4.2 7.6 S 5.9
Mds de 16 trabajos - 10.6 - 6.9
Renunciantes Entrevistados 24 66 . 101

% 23.8 65.3 10.9 100.0

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.
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De esta manera si bien la movilidad laboral es un factor comin al sector publico y
privado, se puede sefialar que existe cierta permanencia dentro del sector pdblico,
a pesar de que en el interior de la administracién publica y de las entidades que
la conforman, existe una fuerte rotacidn.

Perfil Social

El desarrollo profesional es un factor importante en el dmbito social, educativo y
laboral de los renunciantes. Como se advierteen los resultados de sondeo (7), el
ser profesional encierra diversas connotaciones: implica prestigio y respeto en
el nicleo familiar y social, es a su vez un medio de vinculacién a centros académi
cos y profesionales y mejora las opciones en el mercado de trabajo proporcionando
determinado status en el medio. Hay una tendencia al desarrollo profesional dado
que a través de éste, los directivos y profesionales configuran sus opciones futu
ras .

Es importante sefialar que aqui se observa una situacién similar a la planteada en
el sondeo. En el grupo estudiado el ser profesional tieme un papel importante. El
92.19% llegdé a cursar estudios superiores en contraste con la genmeracién de sus pa
dres, en ella sélo el 37.6% de los padres y el 11.9% de las madres recibieron ins
truccidén superior como se ve en el Cuadro V-14.

Cuadro v-14

RENUNCIANTES SEGUN NIVELES EDUCATIVOS
DEL PADRE Y DE LA MADRE

(en %)

Niveles Educativos Padre Madre
Sin Educacidén Formal 0.0 1.0
Primaria 20.8 28.7
Secudaria o Técnica 30.7 57.4
Superior Completa 37.6 11.9
Superior Incompleta 6.9 1.0
Post-Grado 4.0 0.0
Total 100.0 100.0
Renunciantes Entrevistados: 101

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.

En términos generales significa que de tres entrevistados con instruccién  supe
rior, hay un padre con el mismo nivel de instruccién.

(7) Ver en este mismo documento, los trabajos de José Rospigliosi y Laura Acosta.
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Otro factor, que es importante sefialar, es el relativo a la agremiacién profe
sional, vinculado al ejercicio de algunas especialidades. Se aprecia gque el 62.3%
de los entrevistados se encontraban colegiados, que el 33.7% pertenecia a alguna
institucidén gremial y el 72.5% a alguna institucidn social. Al analizar el mismo
factor en el grupo de los padres se observa que el 33.9% pertenecia a algin cole
gio profesional y el 21.8% a una institucién gremial. Existe pues una tendencia a
la profesionalizacién que se observa en la situacidén de los entrevistados.

Por cada dos entrevistados colegiados, hay un padre que lo estd. Estos datos refe
ridos a la participacién tanto del entrevistado, como del padre en instituciones
se sefialan a continuacién en los Cuadros V-15 vy V-16.

Cuadro V-15

RENUNCIANTES SEGUN TIPO DE INSTITUCIONES
A LAS QUE PERTENECEN

(en %)
Tipo de Instituciones Renunciantes
Gremiales 33.7
Profesionales 57.4
Sociales 723
Renunciantes Entrevistados 101

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.

Cuadro V-16

RENUNCIANTES SEGUN TIPO DE INSTITUCIONES
A LAS QUE PERTENECIERON SUS PADRES

(en %)
Tipo de Instituciones Renunciantes
Gremiales 21.8
Profesionales 15,9
Sociales 56.4
Politicas 15:8
Renunciantes Entrevistados 101

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.
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Esta tendencia a la profesionalizacidn, que existe desde el origen del entrevista
do (padres), se ha ligado a su vez con aspectos de indole social, urbano, por ello
se ha considerado importante revisar los datos referidos a las tendencias migrato
rias de los entrevistados y ver si guardan relacidén con el mejoramiento del nivel
educativo de los mismos.

En los entrevistados se observa al igual que en el sondeo, una tendencia a estable
cerse en Lima tanto para la realizacidn y culminacién de los estudios escolares,
como para cursar estudios universitarios.

Para fundamentar lo planteado con relacién a la tendencia migratoria, se hard una
resefia de ciertos aspectos,entre ellos, primeramente el relativo al lugar de na
cimiento del entrevistado. En el Cuadro V-17, se puede observar que el 48.5% de
los entrevistados nacié en Lima Metropolitana, mientras que sdlo el 29.7% de los
padres y el 25.7% de las madres nacieron en Lima.

Cuadro V-17

ENTREVISTADO, PADRE Y MADRE SEGUN LUGAR DE NACIMIENTO

L S8 Necimient Entrevistado Padre Madre

ugar de Nacimiento ” % N % Ne %
Lima Metropolitana 49 48.5 30 29 .7 26 25.7
Otra Capital de Departamento 24 23.8 37 36.6 37 36.6
Capital de Provincia 16 15.8 16 15.8 24 23.8
Otro lugar que no es Extranjero 10 9.9 12 1.9 12 11.9
Extranjero 2 2.0 5 5.0 2 2.0
Total 101 100.0 101 .100.0 101 100.0

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes

Al analizar el lugar de residencia se observa una clara tendencia migratoria del
lugar de nacimiento. E1 48.5% de los entrevistados, es decir aproximadamente la
mitad nacié en Lima Metropolitana, sin embargo, el porcentaje que reside en la ca
pitallllega al 89.1%, si se agrega informacidén relativa al lugar de residencia de
los padres, se verd que la tendencia migratoria se dio también en ellos. A manera
de informacién el Cuadro V-18, sefiala los lugares de residencia del entrevistado

del padre y de la madre.
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Cuadro v-18

ENTREVISTADO, PADRE Y MADRE SEGUN LUGAR DE RESIDENCIA

. Entrevistado Padre Madre
Lugar de Residencia fio % " % i %
Lima Metropolitana 0 89.1 60 59.4 63 62.4
Otra Capital de Departamento 10 9.9 28 277 27 26.7
Capital Provincia 1 1.0 8 .9 7 6.9
Otro lugar que no es Extranjero s - 2 2.0 2 2.C
Extranjero - - 2 2.0 2 2.0
No Informd - - 1 1.0 - -
Total 101 100.0 101 100.C 101 100.0

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.

Otro factor que complementa la tendencia migratoria de los entrevistados es el 1lu
gar donde recibieron su educacién: colegiosyuniversidades (ver Cuadro V-19). Aproxi
madamente la mitad (46.5%) termind la secundaria en colegio nacional, el 26.7% ter
mind en colegios particulares de primera categoria y los que estudiaron en otros
colegios particulares representaban el 20.8%.

Cuadro V-19

RENUNCIANTES SEGUN CENTRO EDUCATIVO
DONDE TERMINARON LA SECUNDARIA

Centro Educativo %

Particular 1ra Categoria 26.7
Otros Particulares 20.8
Nacional 46.5
Militar 5.0
No Informd 1.0
Total 100.0
Renunciantes Entrevistados 101

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renun
ciantes.




147

En cuanto a la educacidn superior, (ver Cuadro V-20) es interesante observar que
existe un predominio de las universidades nacionales, el 62.4% estudié alli, pero
también surge un nuevo elemento,el porcentaje que estudié en universidades priva
das en Lima fue alto alcanzando el 18.8%. Asimismo, se observa que el 5% estu
did en el extranjero. Se puede apreciar el conjunto de los elementos que confir
man la tendencia migratoria en el Gradfico siguiente.

TENDENCIA MIGRATORIA DE LOS RENUNCIANTES

LEYENDA

[ vLuear DE NACIMIENTO
(I weAR DONDE TERMINO SECUNDARIA
% [ZE22] LUGAR DONDE TERMINO UNIVERSIDAD

B LuctR OE RESIDENCIA

16%
10%
5% S %
1% 1% 2% 2
LIMA CAPITAL DE CAPITAL DE OTRO LUGAR EXTRANJERO
DEPARTAMENTO PROVINCIA

FUENTE : ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.

Cuadro Vv-20

RENUNCIANTES SEGUN UNIVERSIDAD
A LA QUE ASISTIERON

Universidad %

Universidad Nacional Lima 62.4
Universidad Nacional Técnica 5.9
Universidad Privada Lima 18.8
Universidades Extranjeras 5.0
Centro de Estudios Militares 2.0
No Informd 5.9
Total 100.0
Renunciantes Entrevistados 101

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes
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2.3 Perfil Educativo

En esta seccidn se analizan los datos relativos a la formacidn universitaria y a
aquella recibida en las diferentes dreas técnicas en las modalidades de eventos o
post-grados gue han realizado los directivos y profesionales altamente califica
dos, en el transcursoc de su desarrollo profesional, para complementar sﬂ'__Fbrmg\
cién. Existe se puede decir, en términos generales una tendencia hacia el  incre
mento del desarrollo profesional, que se halla reforzada por los antecedentes so
ciales de los entrevistados.

La caracteristica educacional tiene un rol importante en términos .-de la profe
sién y la especializacién en la medida en que es un factor o medio que les permi
ta ubicarse adecuadamente en las diferentes entidades que configuran el Estado. Ha
bré pues de acuerdo a la preparacidn, condiciones para desarrollarse profesional
mente al interior del Estado.

Las Profesiones

Como se muestra en el Cuadro V-21, de acuerdo a la especialidad seguida, el grupo
de renunciantes directivos estaba conformado por: 29.5% en la especialidad de inge
nieria, 15.4% en economia y 15.5% en agronomia. En el caso de los profesionales
altamente calificados, igualmente la especialidad de ingenieria representa la espe
cialidad con mayor frecuencia, con 33.3%, seguida por administracidn con un 13.3%
y economia con un 16.6%.

Las especialidades de ingenieria y economia se distinguen claramente de las demds
carreras por su mayor frecuencia.

Cuadro V-21

RENUNCIANTES POR CATEGORIA OCUPACIONAL
SEGUN ESPECIALIDAD DE LA PRIMERA CARRERA

Categoria .

S cupacional | Directivos Profesionales Total
Especialidag Ne % Ne % Ne %
Economia 1 15.5 5 16.7 16 15.8
Ingenieria (1) 21 29.6 10 33.3 31 30.7
Contabilidad 5 7.0 3 10.0 8 7:9
Agronomia 1" 155 2 6.7 13 12.9
Administracidn 5 71:0 4 13.3 9 8.9
Otros (2) 14 19.7 4 13.3 18 17.8
No tiene estudios 4 5.7 2 6.7 6 6.0
Total Pl 100.0 30 100.0 101 100.0
NOTAS: (1) Comprende todas las ramas de la ingenieria mencionada.

(2) Comprende Medicina, Ciencias Sociales, Carrera Militar.

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.
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Los Post-Grados

La modalidad de post-grado incluye tanto estudios de un afio o mds de duracidn con
ducentes a la obtencién de un grado académico (Magister, Maestria o Doctorado), co
mo aquellos que tiemen el cardcter de post-grado ya sea por el contenido de su pro
grama o por su duracién (de seis meses o mds), que pueden conducir a la obtencidn
de un diploma o equivaler a una pasantia.

El andlisis de los datos refleja que algo mds del 50% de los entrevistados ha cur
sado estudios de post-grado, 38% han obtenido un diploma y 14% han logrado grados
académicos (ver Cuadro V-22).

Cuadro v-22

DISTRIBUCION DE LOS RENUNCIANTES
SEGUN RECONOCIMIENTO OBTENIDO
EN ESTUDIOS DE POST GRADO

Reconocimiento Obtenido z:nuncian;es
Diploma o Stage 38 37.6
Maestria o mds 14 13.9
No tiene Post-Grado 45 44.6
No informé 4 4.0
Total 101 100.0

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio Renunciantes.

En el Cuadro V-23, se presentan las dreas de especializacidn seguidas en los estu
dios de post-grado y la categoria (profesional o directivo) del entrevistado. Se
encuentra la mayor concentracién (32.7%) en el 4rea de administracidn, el 16.8% en
el drea técnica y el 10.9% en administracién pdblica.

Se advierte que no sélo hay un predominio del &rea administrativa, con relacién a
otras 4reas, sino que ademds, comparativamente, el dreas técnica permanece como
complemento a la formacidn profesional.
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Cuadro V-23

DISTRIBUCION DE LOS RENUNCIANTES POR SU CATEGORIA DENTRO DEL SECTOR LABORAL
SEGUN AREAS DE ESPECIALIZACION DE POST GRACQ

(en %)

Categoria Directivo Profesional Total
Area de Ne % Ne % Ne %
Especializacidn
Técnico 13 18.3 4 12.3 17 16.8
Administracidn 22 30.9 1" 36.7 33 2.7
Administracidn Pdblica 8 11.3 3 10.0 11 10.9
NO tiene Post Grados 28 39.5 12 40.0 40 39.6
Total 71 100.0 3n 100.0 101 100.0
% 70.3 29.:7 100.0

FUENTE: ESAN, PGP, Estudios de Renunciantes.

Las Especializaciones

Esta modalidad comprende cursos cortos de menos de seis meses de duracién y que
trata temas concretos de los cuales se obtienen certificados de asistencia o de
aprobacién del curso, segin sea el caso.

Se ha considerado, al igual que el sondeo, tanto los cursos de especializacién pro
piamente dichos como los de actualizacidn, que el entrevistado consideré importan
te en su desarrollo profesional.

Se incluyd, al igual que en el sondeo, un rubro de observaciones sobre otra modali
dad de perfeccionamiento, gue cubre una amplia gama de eventos como son los congre
sos, seminarios, conferencias, forums, y otros que por lo general se estructuran
con el propdsito de debatir algin tema de actualidad, o presentacién de resultados
de investigacién entre otros fines,

Aproximadamente el 80% de los entrevistados ha recibido este tipo de perfecciona
miento, mayormente dirigido al drea administrativa. En el Cuadro V-24, se presen
tan los datos referidos a la cantidad de cursos de especializacidn a los que asistie
ron los miembros de la muestra de renunciantes. Tal como puede observarse cada
vez menor porcentaje de entrevistados llevan mayor numero de cursos.
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Cuadro Vv-24

DISTRIBUCION DE LOS RENUNCIANTES QUE SIGUIERON CURSOS
DE ESPECIALIZACION

(en %)
Siguieron Especializacidn 1 curso 2 cursos 3 cursos 4 cursos
Si 0.2 56.4 31.7 17.8
No 19.8 43.5 68.3 82.2
Total 100.0 100.0 100.0 100 O

Renunciantes Entrevistados: 101

FUENTE: ESAN, PGP, Estudio de Renunciantes.

Se ha presentado una caracterizacién socio educativa y ocupacional de los renun
ciantes de 1978. En términos generales podriamos concluir que dicho personal cuen
ta con rasgos similares a los encontrados en el sondeo tal como se ha evidenciado

en este trabajo.
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CAPITULQ SEXTQ

EL PERFIL SOCIO-EDUCATIVO DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

Dada la envergadura y complejidad de las funciones del Estado, adquiere particular importan
cia el conocimiento de los directivos encargados de llevarlas a cabo. En el presente estu
dio se examinan las caracteristicas socio-educativas de este grupo, a partir de los datos
obtenidos en el sondeo (1).

En términos generales, se puede afirmar que los directivos del sector pdblico peruano tie
nen entre 35 y 45 afios de edad; provienen en su mayoria de familias de clase media; son pro
vincianos, es decir no naturales de la capital; y tienden a cursar estudios superiores como
mecanismo de movilizaci6én y ascenso social lo que los llevard a prestar servicios en el Es
tado.

Ltos funcionarios entrevistados son relativamente jévenes (2). Aproximadamenté la.mitad de
ellos (47.5%), tiene entre 31 y 40 afios. El 56.9% tiene menos de 40 afios, es deicir estos
funcionarios pertenecen a generaciones nacidas entre 1944 y 1962. El Cuadro VI-1, presenta
la distribucidn de los directivos segin grupos de edades y por tipo de entidades en las que
trabajan. Esto permite encontrar algunas diferencias.

En las corporaciones, el 71.8% de los directivos tiene menos de 40 afios, el 47.6% menos de
35 affos y sélo el 4.8% tiene mds de SO afios. E1 fendmeno inverso se da en el gobierno cen
tral, donde el 58.9% de los entrevistados tiene mds de 40 afios y el 27.9% tiene mds de 5O
afios; sélo un 15.6% tiene menos de 35 afios. En las empresas plblicas,el 57.8% tiene entre

(1) Se refiere al sondeo de directivos del sector pidblico peruano, realizado por el Proyec
to de Gestidn Pdblica de ESAN, en 1984,

(2) Esto explica la juventud de los funcionarios piblicos que estudian en ESAN.  Ver Ana
Rosa Adaniya, Perfeccionamiento en ESAN: Perfil del Participante 1977-1982, Lima,
ESAN, PGP, julio 1985. (Nota de Edicidn).
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36 y 45 afios, y en las instituciones publicas el 59.9% se encuentra entre los 31y 40
afios. Es decir, los mds jévenes se encuentran preferentemente en corporaciones, luego en
instituciones pldblicas y finalmente en las empresas pUblicas. Los de mayor edad estdn en
el gobierno central.

Cuadro VI-1

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANC POR NIVEL DE GOBIERNO SEGUN EDAD

(en %)
———_Nivel de Gobierno .

Goblerng Corporaciones EEFEsas Instituciones Total
Edad Central Piblicas
Menos de 30 afios 4.7 20.2 3.4 9.1 9.4
31 - 35 afos 10,9 27.4 1241 23.4 17.9
36 -~ 40 afios 2545 24,2 35.4 36.5 29.6
41 - 45 afios 16.3 14.5 22.4 6D 157
46 - 50 afios 14.7 8.1 12.9 9.1 1.4
51 - 55 afios 1653 1.6 52 10.4 B.3
56 afios y mds 11.6 3.2 8.6 5.2 7.4
Sin Dato - 0.8 - - 0.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446

1.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Tendencias Migratorias
Una caracteristica social importante encontrada es que el 63.2% de los funcionarios en
trevistados ha nacido fuera de Lima Metropolitana (ver Cuadro VI-2).

El origen "provinciano" es predominante, naturalmente, en los directivos de las corpora
ciones (B86.4%), aungue también predominan en el gobierno central (67.4%). En cambio, en
las empresas e instituciones. piblicas, la mayoria de direcitvos ha nacido en Lima (3.4%
y 51.9% respectivamente).

Al analizar el principal lugar de residencia, es decir en el que han vivido la mayor
parte de sus vidas, se encuentra una alta concentracidén en Lima (68.6%), sélo un 29.7%
reside en "provincias". Este Ultimo porcentaje se explica mayormente por los funciona
rios de las corporaciones antes que por los del gobierno central, las empresas e instl
tuciones publicas. Tambiénel Cuadro VI-2 permite apreciar este contraste.

Comparando el lugar de nacimiento con el de residencia principal, se obtiene una tasa
aproximada de migracién neta del orden del 33%. Esta tasa es sélo del 8% en las corpo
raciones y se eleva a 57% en el gobierno central; en empresas e instituciones pudblicas
alcanza el 35% y el 32% respectivamente.




Cuadro VI-2

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN LUGAR DE NACIMIENTO Y DE RESIDENCIA®
(en %)

Nivel de Gobilerno

Gobierno Central

Corporaciones

Empresas Publicas

Instituciones

Total

Lugar Nacimiento Residencia Nacimiento Residencia Nacim.ento Residencia Nacimiento Residencia Nacimiento Residencia
Lima Metropolitana 32.6 89.9 12.0 20.2 53.4 87.9 519 81.8 35.7 68.6
Resto del Pafs £7.4 10.1 86.4 78.2 457 10.3 45.5 13.0 63.2 29.7
Extranjero - - 0.8 - 0.9 0.9 2.6 ) [P 0.9 0.4
Sin Dato - 0.8 1.6 - 0.9 - 3.9 0.2 1.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446

NOTA: * Referida al lugar

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

donde han vivido la mayor parte de su vida.

LSL
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Por otro lado esta tendencia migratoria se ha dado también en la generacién de los pa
dres de los directivos aunque con menor impacto, pues la tasa de migracién neta 1llega
al 28% en los padres y al 25% en las madres (ver Cuadro VI-3).

Cuadro VI-3

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO SEGUN LUGAR DE NACIMIENTO
Y LUGAR DE RESIDENCIA* DEL PADRE Y DE LA MADRE

(en %)
LUGAR PADRE MADRE
Nacimiento Residencia Nacimiento Residencia

Lima Metropolitana 14.6 42.6 19.1 44,2
Resto del Pais 76.0 53.8 77.2 53.6
Extranjero 9.2 1.6 3.3 1e1
Sin Dato / Otro 0.2 2.0 0.4 1,1
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados: 446

NOTA: Referida al lugar donde han vivido la mayor parte de su vida.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Asimismo, la tendencia migratoria cuando no se produce hacia Lima, se produce hacia zo
nas urbanas en provincias, esto puedé apreciarse en el Cuadro VI-4, para el caso especi
fico de las corporaciones. En éstas la baja tasa de migracién hacia Lima se acompafia
de tasas ligeramente mds elevadas dentro de las regiones provinciales. Asi un 20% de
los funcionarios nacid en lugares que no son ni capital de departamento ni capital de
provincia, sin embargo ahora sdélo reside alli el 3%. Semejante es el caso de 1los que
nacieron en capital de provincia, 20% nacié alli y ahora reside sélo el 14%.

Cuadro VI-4

DIRECTIVOS DE CORPORACIONES DEL SECTOR PUBLICO PERUANO
SEGUN LUGAR DE NACIMIENTO Y LUGAR DE RESIDENCIA

(en %)

LUGAR Nacimiento Residencia
Lima Metropolitana 12.0 20.2
Otra Capital del Departamento 46.0 60,5
Capital de Provincia 20.2 14.5
Otro Lugar 20.2 3.2
Extranjero 0.8 -

Sin Datu 0.8 1.6
Total 100.0 100.0

Directivos Entrevistados: 124

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo,
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Las tendencias migratorias se confirman si se considera el andlisis de los lugares en
los que estudiaron los entrevistados (ver Cuadro VI-5 y VI-6).

Cuadro VI-5

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO SEGUN LUGAR DONDE ESTUDIARON PRIMARIA,
SECUNDARIA, FINALIZARON SECUNDARIA Y ESTUDIARON PRIMERA PROFESION

(en %)
Grado d$ . 5
nstruccidén ; : . Finalizd Primera
Primaria Secundaria

Lugar Secundaria Profesidn
Lima Metropolitana 42.2 513 56.0 76.5
Resto del Pais 55.9 47.9 42.6 19:3
Extranjero 0.9 0.6 0.6 2.2
Sin Dato / No Terming 0.4 0.2 0.6 2,0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Directivos Entrevistados: 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Si se compara el lugar de nacimiento (Cuadro VI-2) con los distintos lugares donde han
estudiado los directivos se advierte una creciente preferencia por Lima conforme se bus
can niveles educativos mayores.

El 35.7% de los funcionarios ha nacido en Lima, pero el 42.8% ha estudiado la primaria
alli; el 51.3% ha estudiado la secundaria y un 56.1% la terminé alli. Mds adn el 76.5%
ha estudiado su profesién en Lima, y si se tiene en cuenta que la mayoria reside en Li
ma se comprueba que hay una tendencia creciente a migrar y radicar en la capital, cen
excpecidén de aguellos que han seguido estudios profesionales en Lima y luego han vuelto
a sus lugares de origen. Esto Gltimo se puede apreciar en el Cuadro VI-6, en este se
observa que 47.6% de los directivos de las corporaciones estudid su profesién en Lima,
pero s6lo el 20.2% del total ha tenido como residencia principal esta ciudad.

La creciente migracidén originada por el factor educacién difiere segin la instancia or
ganizativa de gobierno. A nivel global se encuentra que el 56% finmalizé la secundaria
en Lima y el 76.5% estudid la profesién allfi mismo, obteniéndose una tasa de migracién
de 20.5%. Esta tasa se eleva ligeramente al 21% en corporaciones y a 26.3% en el go
bierno central, siendo sélo de 12.9% en empresas publicas y de 20.8% en las institucio
nes. Los directivos de las corporaciones han tendido a quedarse en su lugar de origen,
estudiando la secundaria y la profesién, 72.6% y 48.4% respectivamente, en provin
cias .

Los estudios para lograr una segunda y tercera profesién ocasionan una mayor migracidn
hacia Lima, aunque en conjunto, el propio fenémenc de mds de una profesion, no se de
con frecuencia.



Cuadro VI-6

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO SEGUN LUGAR DE ESTUDIO DEL ULTIMO ARO DE SECUNDARIA Y DE LA PROFESION

(en %)
>~ Nivel de Gobierno Gobierno Central Corporaciones Empresas Publicas Instituciones TOTAL

Finalizd ira 2da y 3ra Finalizd 1ra 2da y 3ra Finalizd 1ra 2da y 3ra Finalizé 1ra 2da y 3ra Finalizd ra 2ds y 3ra
Lugar Secundaria Profesién Profesidn Secundaria Profesidn Profesién | Secundaria Profesign Profesidn | Secundaria Profesidén Profesidn | Secundaria Profesidn Profesidn
Lima Metropolitana . 61.2 87.5 83.4 26.6 47.6 50.0 £13.3 86.3 85.0 £8.8 89.6 93.8 56.0 76.5 77.3
Restc del pals 38.0 8.6 8.3 72.6 48.4 44.5 25.9 7.7 10.0 27.3 6.5 = 42.0 19.1 22.7
Extranjero - 3.1 8.3 - 0.8 5.5 0.8 1.7 5.0 2.6 3.9 6.2 0.7 2.0 *
Sin Cato / Nc Estudios 0.8 0.8 s 0.8 B.2 * - 4.3 * 1.3 - 2 0.7 2.0 -
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Cirectivos Entrevistados 129 129 12 124 124 18 116 116 20 77 77 16 446 446 66
NOTA: S6lo se han contabilizado los gque mencionaron segunda y/o tercera profesidn.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeq.

091
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2. Origen Socio-Econdmico

En este acdpite se analizan los factores educativos y ocupacionales de los padres de
los directivos del sector piblico, ya que éstos influyen en la trayectoria de los fun
cionarios. También se analiza la pertemencia a grupos sociales institucionalizados.

2.1 Ocupacidén de los Padres
Los padresdel 35.4% de los entrevistados, han ejercido su ocupacidn principal en

alguna entidad publica como se aprecia en el Cuadro VI-7.

Cuadro VI-7

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO
SEGUN TIPO DE ENTIDAD EN LA QUE TRABAJARON
EL PADRE Y LA MADRE

(en %)

Tipo de Entidad Padre Madre
Pdblica 35.4 13.5
Empresa Privada 17.7 5.4
Independiente 46.7 16.3
Su Casa - 63.2
Sin Dato 0.2 1.6
Total 100.0 100.0
Directivos Entrevistados: 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Un 11% de los padres pertenecia a las fuerzas armadas y policiales, y otro 11%alos
sectores educacidén vy salud, seguin se ve en el Cuadro VI-8.

Cuadro VI-8

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO
SEGUN SECTOR EN EL NIVEL QUE TRABAJARCON
EL PADRE Y LA MADRE

SECTOR Padre Madre
Comercio 19.5 10.8
Agricultura 15.7 1.3
Fuerzas Armadas y Fuerzas 11.0 -
Policiales
Educacidn / Salud 11.0 13.2
Industria 11.0 2.5
Mineria / Artesanal 4.7 2.0
Su Casa - 63.2
Otros 26.0 4.5
Sin Dato 1.1 2.5
Total 100.0 100.0
Directivos Entrevistados: 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo
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Una parte importante de los funcionarios (46.7%) tieme padres que han trabajado co
mo independientes y que pertenecieron, probablemente, a los sectores medios. Es
tos pueden ser en gran parte los vinculados al comercio (19.5%), a la agricultura
(15.7%), a la industria (11.0%) y a la mineria / artesania (4.7%), como se muestra
en el Cuadro VI-8.

Cabe sefialar, por otra parte, que el 17.7% de los padres han trabajado en forma de
pendiente en empresas privadas.

En el Cuadro VI-9, se aprecia que sin ser su ocupacién principal, un grupo de pa
dres estuvo vinculado al sector agropecuario y otro al sector comercial (39.5% vy
42.8% respectivamente).

Cuadro VI-9

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO
SEGUN SECTOR EN EL QUE LOS PADRES
TRABAJARON TEMPORALMENTE *

SECTOR % (1)
Agropecuario 39.5
Comercial 42.8
Administracidn Pdblica 35.9
Directivos Entrevistados: 446

NOTAS: *  Sin ser su ocupacién prin
cipal.

(1) E1 porcentaje es sobre el
total de los entrevista-
dos (446).

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

El andlisis de 1la ocupacidn principal de la madre ratifica algunos de los rasgos
vistos en el padre (Cuadro VI-7 y VI-8). Se deduce que el 13.5% de las madres que
ha laborado en alguna entidad publica, lo ha hecho principalmente en educacidn vy
salud. Otro 16.3% ha trabajado por su cuenta y ha estado ligado al comercio, in
dustira, artesania y agricultura. La gran mayoria de las madres (63.2%) no traba
Jb, se dedicaba a su hogar.

Educacién de los Padres

Al andlisis de la situacidén ocupacional de los padres, se agoega el andlisis del
nivel educativo alcanzado (ver Cuadro VI-10),
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Cuadro VI-10

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN NIVEL DE INSTRUCCION DEL PADRE Y DE LA MADRE

(en %)
Nivel de Goblerno .
< Gobierno Central Corporaciones Empresas Pdblicas Instituciones Total
Nivel Educativo Padre Madre Padre  Madre Padre Madre Padre  Madre Padre Madre
Sin Educacidn Formal - 2.3 - 1.6 - 0.9 - 1.3 - 1.6
Primaria 8.6 28.7 29.0 39.5 11.2 20.7 10.4 24,7 18.2 28.9
Secundaria o Técnice 41.1 55,8 49.2 46,8 42.2  68.0 40.2  61.0 43,5  57.4
Superior Incompleta 8.5 2:3 4.0 - 3.4 1.7 7.8 3.9 5.8 1.8
Superior Completa 25.6 9.3 13.8 10.5 40.6 6.9 351 7.8 27.8 8.7
Post-Grado 5.4 1.6 1.6 - 2.6 0.9 5.2 1.3 3.6 0.9
Sin Dato 0.8 - 2.4 1.6 - 0.9 1.3 - 1.1 0.7
Total 100.0 _100.0 100.0 __ 100.0 100.0 _ 100.0 100.0  100.0 100.0 _ 100.0
Directivos Entrevistados: 129 129 124 124 116 116 7 7 446 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

2.3

En el caso de los padres, sélo un 37.2% tiene educacidn superior, cifra que dismi
nuye al 11.4% en el caso de las madres. En la generacidn de los entrevistados el
98% tiene educacidn superior.

Esto significa que por cada cinco entrevistados con instruccién superior, hay dos
padres con ese nivel. Esta modificacién del nivel educativo es corroborade por
una serie de datos, que se sefialan a continuacién:

S6lo el 14.3% de los padres de los directivos de corporaciones ha recibido educa
cién superior, mientras que en empresas pdblicas esta cifra llega al 43.1%, en ins
tituciones al 40.3% y en el gobierno central al 31.%.

De las madres de los funcionarios de corporaciones, el 41.1% tiene sélo educacidn
primaria o no tiene educacién formal; en las empresas publicas este porcentaje es
de 21.6%, en instituciones se eleva a 26.0% y en el gobierno central a 31.0%.

El 18% de los padres de directivos del gobierno central, el 29% de los de las cor
poraciones, el 11% de los de instituciones y el 10% de los de empresas sélo 1llega
ron a cursar la primaria.

Pertenencia a Instituciones

Un tercer factor a incorporar en este andlisis es la afiliacidn de los padres a
distintas instituciones (ver Cuadro VI-11).
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Cuadro VI-11

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN TIPO DE INSTITUCIONES A LAS QUE PERTENECIERON SUS PADRES

(en %)
= ._Nivel de Gobierno :

Tipo de =—~—~—_ CagdEren Corporaciones ETpresas Instituciones | Total
Instituciones § Central Piblicas

Gremiales 17.8 25.0 23.2 23.4 22,2
Colegios Profesionales 1.7 4.8 17.2 11.7 1.2
Sociales 45.0 44.0 56.9 54.6 49.6
Ninguna 38.8 34.7 29.3 29,9 33.6
Sin Dato 0.8 7.3 5:2 2.6 4.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Existe poco afén en ellos por incorporarse a sus respectivas instituciones profe
sionales, sélo el 11.2% estd colegiado, frente al 31.4% que tieme educacidn . supe
rior completa o post-grado. El 17.2% de los padres de los directivos de las empre
sas publicas estd colegiado, en las corporaciones lo estd sélo el 4.8%, y en las
instituciones publicas y en el gobierno central el 11.7% se ha colegiado.

Dicho lado, el 49.6% de los padres pertenece a alguna institucién social. Se dedu
ce de aqui, que dichas instituciones juegan un rol importante en el ascenso social
de los padres, a quienes ya se ha caracterizado como de clase media.

El 25% de los padresde.los directivos de las corporaciones, ha pertenecido a insti
tuciones gremiales, y en el gobierno central esta cifra ha sido de 17.8%, en empre
sas plblicas y en instituciones hansido de 23.2% y 23.4% respectivamente.

En cuanto a los mismos directivos, los resultados muestran (ver Cuadro VI-12), que
a diferencia de sus padres la mayoria estd colegiado: 70.6%. La proporcién de
colegiados respecto al total de profesionales es de 72% en la generacién de los di
rectivos y de 36% en la de los padres. La colegiacién de los directivos alcanza
un nivel menor en las corporaciones, 61.3%, y en las instituciones y empresas pu
blicas alcanza al 71.4% y al 69.8% respectivamente,
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Cuadro VI-12

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANGO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN TIPO DE INSTITUCIONES A LAS QUE PERTENECEN

(en%)
) Nivel de Gobierno Bobiarr E

Tipo de 1€IN0 corporaciones MPTESAS  Instituciones | Total

Instituciones Central Pdblicas

Gremiales 43,4 157 43.1 29.9 32:7

Colegios Profesionales 79.8 61.3 69.8 71.4 70.6

Sociales 55.8 73.4 71.6 58.4 6572

Ninguna 9.3 13.7 4.3 14.3 10.1

Sin Dato - 0.8 - - 0.2
_Tntal 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Directivos Entrevistados 129 124 16 71 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Al igual que sus padres los funcionarios pertemecen a alguna institucién social
(65.2%). En corporaciones y empresas publicas este aspecto cobra mayor importan
cia (73.4%) y 71.6% respectivamente), que en las instituciones y el gobierno cen
tral (58.4% y 55.8% respectivamente).

La pertenencia a instituciones gremiales tiene mayor incidencia en el gobierno cen
tral (43.4% y en las empresas publicas (43.1%).

VI-12).

También se ha examinado la participacidn politica de los padres de los

En corporaciones, en cambio,
lo tiene un peso del 13.7% a diferencia de los padres 25%, (ver Cuadro VI-i1

6
y

entrevista

dos. Asumieron cargos politicos el 11.9% de los padres, siendo este factor de ma
yor relevancia en las corporaciones (13.7%), y menor en las instituciones pdbli

cas, (ver Cuadro VI-13).

Cuadro VI-13

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO

SEGUN DESEMPERO DE CARGO POLITICO DEL PADRE

(en %)
Nivel de Gobierno T £
DesempeRd . mpresas ;
Carqo Polftico Central Corporaciones Pl foas Instituciones Total
S 12.4 13.7 19.2 9:1 5.2
No 86.8 79.0 83.6 88.3 84.1
Sin Dato 0.8 7.3 542 2.6 4.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
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2.4 Educacién Escolar

Un cuarto elemento a tener en cuenta para configurar el perfil socio-econdmico de
los funcionarios es el colegio de procedencia, (Cuadro VI-14).

Cuadro VI-14

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO
SEGUN CENTRO EDUCATIVO DONDE REALIZARON
LA MAYOR PARTE DE SU EDUCACION
PRIMARIA Y SECUNDARIA

(en %)

Educacidn Educacién
Centro Educativo Primaria Secundaria
Particular 1ra Categoria 16.6 16.6
Particular Otras Categorias 27.6 17.0
Nacional 55.6 62.2
Militar - 4.0
Sin Dato / No Termind 0.2 0.2
Total 100.0 100.0
Directivos Entrevistados: 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Predominan los colegios nacionales tanto en la primaria (55.6%) como en la secunda
ria (66%); pero es de destacar la diferencia observada en los colegios particula
res. Se puede afirmar que una porcidén de directivos estudian primaria en cole
gios particulares que no son de primera categoria y se trasladan luego a colegios
nacionales. Este fendmeno, a su vez puede ser asociado a la migracién hacia Lima.

Si se relacionan los distintos tipos de colegio, con la entidad en que trabajan
los directivos (ver Cuadro VI-15), se podrd apreciar diferencias. Asi el mayor
porcentaje de directivos que proviene de colegios particulares de primera cate
goria (43.8%) trabaja en empresas publicas, los que mayormente estudiaron en cole
gios particulares pero no de primera categoria, se desempefian en el gobierno cen
tral (34%), los que mayormente estudiaron en colegios nacionales son directivos de
corporaciones (37%) y finalmente el mayor porcentaje de egresados de colegios mili
tares (43%) trabaja en el gobierno central.
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Cuadro VI-15

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANG POR NIVEL DE GOBIERNG
SEGUN CENTRO EDUCATIVO DONDE TERMINARON LA SECUNDARIA

(en %)
[ Nivel de Gobierno

Gobierno c - Empresas Irstituet Total
Centro Educativo” Central REphedcsors Pdblicas PERTURLEeR ota
Particular ira Categoria 28.8 6.8 43.8 20.6 100.0
Particular Otras Categorias 33.7 19.5 28.6 18.2 100.0
Nacional 26.0 37.0 20.0 17.0 100.0
Militar 43,0 17.8 321 ol 100.0
Sin Dato / No Termind 33.3 33.3 - 33.3 100.0
lotal 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446
FUENTE: ESAN, PGP, Sodeo.

3'

Profesionalizacidén

Uno de los elementos claves para atender las caracteristicas sociales de los directivos
entrevistados es la educacidén superior: la profesional y la especializacidn.

3.1 Profesién

El 97.8% de los directivos poseen alguna profesién (Cuadro VI-16), factor que se
ha convertido en primordial en la seleccidn de los funcionarios en los Ultimos 20
afios.

El Estado, en su cuerpo directivo, ha priorizado en estos Ultimos afios las carre
ras técnicas y las administrativas 74.9%, sobre las tradicionales de derecho y me
dicina, aproximadamente 9.7% (3).

Las carreras técnicas a su vez predominan sobre las carreras administrativas (5.4%
y 29.6% respectivamente). Pero ya no en el caso de directivos que estudiaron una
segunda profesidén, pues esta segunda carrera se orienta hacia la administracién vy
el derecho (4), tal como se puede observar en el Cuadro VI-17.

(3) En estos valores a influido probablemente la metodologia de seleccidén de la
muestra, la diferencia, engeneral, debe ser menor.

(4) Cabe indicar que el derecho es una carrera afin a la administracidén piblica.
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Cuadro VI-16

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN PRIMERA PROFESION

(en %)
e, 4 kobieron Gobierno Empresas
i 5 n T
Areas Profesionale Central SHOSEARINES Pdblicas Inatigusionss oral
Tecnologia y Ciencias 51.1 37.9 47.4 44,2 45.3
de la Ingenieria .
Ciencias Agropecuarias 9.3 11.3 6.0 15.6 10, 1
Ciencias de la Adminis 19.4 37.9 28.5 35.0 29.6
tracién y Economia
Ciencias Juridicas y 7.8 7.3 8.6 2.6 7.0
Sociales
Medicina 9.3 - - - 2.7
Otros , 2.3 2.4 3.2 2.6 3:)
No tiene Estudios/Sin Dato 0.8 3.2 4.3 - 2.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Cuadro VI=17

PROFESIONES DE DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO
SEGUN AREAS DE ESTUDIO

(en %)
Primera Segunda Tercera Total
AEpgganEslidlp Profesién  Profesién  Profesidén | Profesiones

Tecnologia y Ciencias de 46.3 15.3 - 42.0
la Ingenieria
Ciencias Agropecuarias 10.3 1.7 - 9.2
Ciencias de la Adminis 30.3 54.1 57.1 33.4
tracidén y Economi{a
Ciencias Juridicas y | 15.3 42,9 8.6
Sociales
Medicina 2.8 1.7 - 2.6
Otros 3.2 11,9 - 4.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Profesiones Estudiadas 436 59 74 502

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
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La profesionalizacidn tiene matices segin las distintas instancias organizativas
del Estado (ver Cuadro VI-16). Asi por ejemplo en las corporaciones se da mayor
énfasis a las ciencias administrativas y econdmicas (37.9%) y a las ciencias agro
pecuarias (11.3%). '_

Hemos visto que para seguir estudios superiores, la capital del pais es la preferi
da, lo que permite a muchos migrantes radicar definitivamente ahi y en el caso de
los directivos de las corporaciones, migran temporalmente para efectos de estudio.

La mayoria de los funcionarios (76.2%) ha estudiado en universidades nacionales
(Cuadro VI-18). Nuevamente se advierten diferencias segin las distintas instan
organizativas del sector publico. En las empresas publicas e instituciones hay
una mayor presencia de profesionales provenientes de universidades particulares
(22.7% y 18.3% respectivamente). En cambio en las corporaciones y en el gobierno
central predominan los egresados de universidades nacionales (79.8% y 82.1% respec
tivamente); en las corporaciones es altamente significativa la presencia de profe
sionales que estudiaron en universidades nacionales de provincia (45.6%) porcenta
Jje que sélo llega al 7.1% en el gobierno central.

Cuadro VI-18

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN UNIVERSIDAD DE ESTUDIO

(en % *)
livel de Gobierno Bobiepm Empresas

6 i Institucione Total
Universidades =~ ———__ | Central orporaciones Pdblicas R =
Nacionales (Lima) 75.0 34,1 61.4 71.0 59.5
Nacionales (Praovincia) 7.1 45,6 5:3 4.3 16.7
Particulares 9.3 11.6 22,7 18.3 15.1
Otros / Sin Dato 8.6 8.7 10.6 6.4 8.7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Profesiones Estudiadas 140 138 132 93 503

NOTA: * Los porcentajes son sobre el total de profesiones estudiadas, no sobre el total
de directivos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

De esta manera se confirma la tendencia a la profesionalizacion ya evidenciada
cuando se tratd la colegializacidén de los directivos en el Cuadro VI-12.
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3.2 Post-Grados

Que el 49.1% de los entrevistados posea estudios de post-grado (ver Cuadro VI-19),
nos sefiala la importancia de los estudios superiores mds alld del término de una
profesidn, para quienes ocupan cargos directivos. Mientras que en las corporacio
nes sdlo un 27.4% de los entrevistados posee estudios de post-grado, en el gobier
no central en las empresas e instituciones pdblicas este porcentaje supera el 50%.

Cuadro VI-19

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANOC CON ESTUDIOS DE POST-GRADO
POR NIVEL DE GOBIERNO

(en %)
ivel de Gobierno — .

Tiene 5= B e Corporaciones MPpresas Instituciones Total
tudios de post-grato—_ Central Publicas

Si, Completos 53.4 26.6 53.4 519 45.7
Si, Incompletos 4.7 0.8 Ved 7.8 3.4
Na, Sin Dato 41.9 2.6 44,9 40.3 50.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 A7 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Las dreas de los estudios de post-gradoe seguidos muestran un interés creciente por
la administracidn (45.6%) y la administracidn pdblica (16.0%), situacidn que puede
entenderse como ligada a la necesidad de adaptarse a una situacidén laboral dada.
(ver Cuadro VI-20).

Asi los post-grados en administracidn pdblica son mucho mds frecuentes, casi el do
ble, en corporaciones que en las otras instancias organizativas o niveles del Esta
do. La juventud de estos directivos permite deducir que se especializan en es
ta drea mientras estdn trabajando alli (5).

Por otro lado, en empresas publicas los post-grados en administracidn alcanzan el
61.4% que también es casi el doble respecto del resto de instancias organizaciona
les, aunque en las instituciones plblicas este porcentaje también es alto 46.3%.

(5) E1 65.9% de los entrevistados en corporaciones que expresaron tener post-
grado, sefialaron que trabajaban o tuvieron licencia mientras estudiaban el
post-grado.
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Cuadro VI-20

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANDO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN AREA DE POST-GRADO SEGUIDA

(en %)
ivel de Gobierno Gobierno £
T . mpresas
Area de ’ tit To
Bt D Cantral Corporaciones PUblicas Instituciones tel
Técnico Profesional 45.9 31,7 23.8 44.8 36.8
Administracién 33.9 36.9 61.4 46,3 45.6
Administracidn Pdblica 17.4 Z1a 7 12.8 8.9 16.0
Otros 2.8 - 2.0 - 1.6
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 109 41 101 67 318

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

3.3 Cursos de Especializacién

Ante todo conviene sefialar que la opcidn por este tipo de perfeccionamiento (ver
Cuadro VI-21), frente a los post-grados (6), (aunque no son excluyentes) puede ex
plicarse por su mayor agilidad y el menor tiempo que demandan.

Cuadro VI-21

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
CON CURSOS DE ESPECIALIZACION

(en %)
ivel de Gobierno Gobierno Emoresas
Tiene Curso Corporaciones Tp ) Instituciones Total
de Especializacidn Central Pdblicas
si 90.7 83.9 83.6 89.6 86.8
No 9.3 153 16.4 10.4 13.0
Sin Dato - 0.8 - - 0.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
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Las tendencias que se han venido percibiendo en las segundas profesiones y los
post-grados, se corroboran examinando las dreas de los cursos de especializacidn se
guidos por los directives (ver Cuadro VI-22).

Algo més de la tercera parte (35.0%) de los entrevistados ha seguido cursos téeni
co-profesionales, cifra ligeramente inferior a la encontrada en los post-grados.
Este porcentaje se eleva a 44.7% en el gobierno central y a 39% en las institucio
nes publicas.

Por el contrario, en corporaciones se encuentra una mayor frecuencia de cursos re
lativos a la administracidn (37%)y a la administracién piblica (28.5%) y en empre
sas pUblicas una mayor frecuencia de cursos relativos a la administracidn (66%).

Esto ratifica y acentda lo ya expresado, en el sentido de que, los directivos del
sector plblico, buscan vincular sus estudios de perfeccionamiento al 4rea de traba
Jjo en que se estdn desempefiando.

(6) Més de 86% de los entrevistados manifiesta haber seguido por lo menos un cur
so de especializacidén, mientras que los que siguieron estudios de post-grado
alcanzaron el 50%.



Cuadro VI-22

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVELES DE GOBIERNQ SEGUN AREAS DE ESTUDIO DE POST GRADOS Y DE CURSOS DE ESPECIALIZACION

(en %)

Nivel de Gobierno Gobierno €entral Corporaciones Empresas Piblicas Instituciones Total

Post Cursos Post Cursos Post Cursas Post Cursas Past Cursos
Areas de Estudio Grados Especializacidn Grados Especializacidn Grados Especializacién Grados Especializacidn Grados Especializacidn
Técnico Profesional 45.9 44.7 31.7 34.3 23.8 23.0 44.8 39.0 36.8 35.0
Administracidn 33.9 36.2 36.6 37.2 61.3 66.0 46.3 47.8 45.6 46.9
Admin. stracién Pdblica 17.4 17.3 3.7 28.5 12.9 10.6 8.9 12.6 16.0 17.3
Otros 2.8 1.8 - - 2.0 0.4 - 0.6 1.6 0.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Directivos Entrevistados 109 n 41 239 101 256 67 159 318 925

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
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CAPITULO SETIMO

EL FUNCIONARIO

El sistema estatal cuenta para la ejecucidn de sus funciones con individuos organizados je-
rarquica y técnicamente. Estos cumplen, a través de sus acciones, con los objetivos propues
tos por el gobierno bajo las condiciones de organizacidn y gestidn que existen en él.

En este documento se intenta, a partir de algunos datos recogidos en el Sondeo (1), analizar
como los cuadros de mds alto nivel del Estado, constituidos por directivos y profesionales,
perciben la gerencia o funcidn pdblica y cdmo se ubican en ella a partir de sus motivaciones
individuales. Con este objeto se presentan las respuestas a cuatro preguntas formuladas en
el Sondeo, y también algunas opiniones vertidas en entrevistas tanto a directivos del siste
ma estatal como a personas que se encuentran trabajando en el sector privado, perc que tuvie
ron experiencia laboral en diversas entidades del sector publico.

Las cuatro preguntas seleccionadas del Sondeo fueron:

1. ¢Cudl fue la razdn principal por la cual usted ingresd al sector publico en el dltimo
trecho de su carrera?

2. ¢Cudles considera usted gque son los aspectos que contribuyen a que se sienta satisfecho
o insatisfecho con su puesto?

3. Quisiéramos saber algunos aspectos relativos a sus aspiraciones para el futuro: ... En
relacidn a su trabajo en el sector publico usted desearia...

(1) Se trata del Sondeo de Cuadros Directivos realizado por el Proyecto de Gestidn Publica
de ESAN.
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4. Obviando por supuesto los cargos politicos (como figura publica)¢desearia usted que sus
hijos se desarrollen profesionalmente en el sector publico?... ¢Por qué?

El Sondeo se aplicd a un grupo de 446 directivos y profesionales, distribuidos en cuatro ni
veles de gobierno (o instancias organizativas), en tres niveles jerdrquicos, y en tres tipos
de tareas: de linea, administracidn y planificacidn (2).

Es importante remarcar que el 95.5% de estos directivos ha cursado estudios universitarios
completos y que de ellos el 49.1% ha realizado estudios de postgrado. Sdlo el 1.8% no cuen
ta con formacidn universitaria.

A continuacidn se presenta el andlisis de las preguntas.

1. La Motivacidn

¢Cudl fue la razén por la cual usted ingresé al sector publico en el Ultimo trecho de su
carrera?

El Cuadro VII-1 muestra.las respuestas de los directivos agrupados por niveles de gobier
no.

La lectura horizontal de este cuadro permite apreciar que los mayores porcentajes corres
ponden a: "le resultaba mas atractivo profesionalmente" con 26.9%; en sedundo lugar "no
tenia alternativa" con 18.4%; y tercero "le resultab? mds atractivo econdmica y profesio
nalmente", 18.2%.

Este resultado indica que la alternativa profesional es la mds significativa y cobra ma
yor relevancia en el caso de las instituciones pudblicas en las cuales, puede afirmarse,
se cumplen funciones que requieren un ejercicio profesional mds explicito (investigacidn,
normalizacidn, ejecucidn de proyectos, etc. ...).

En la lectura horizontal, es de destacargue los mayores porcentajes corresponden a las
opciones: "no tenia otra alternativa" y "le ofrecia mayor estabilidad", tanto en las cor
poraciones, como en el gobierno central. Estas respuestas expresan un cierto realismo,
no es casual que estos dos niveles de gobierno compartan el mismo regimen laboral y simi
lares requisitos, menos explicitos, en términos de experiencia profesional.

Las empresas publicas se presentan como espacios laborales mds atractivos econdmica y
profesionalmente.

Luego, puede establecerse una caracterizacidn tentativa de los directivog entrevistados,

3 I3 3 . 13 0 3 / »
examinando las motivaciones que los conducen a asumir un trabajo de lidérazgo en las di-
versas entidades del sistema estatal (3).

(2) La constitucidn de la muestra puede verse en el Capitulo II de éste mismo documento.

(3) No dejamos de temer en cuenta que una caracterizacidn mds acabada implicaria un mayor
trabajo con los datos que se tienmen tanto en el aspecto socio-educacional, como en los
de experiencia laboral de los encuestados.



Cuadro VII-1

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
Y POR RAZON DE INGRESO AL SECTOR PUBLICO
EN EL ULTIMO TRECHO DE SU CARRERA

(en %)
Hivel de Gobierno Gobierno totooraciones Empresas Instituciones Total Directivos Entrevistados
Razones Central o Publicas Piblicas Ne %
Le resultaba mis atractivo pro 30.0 15.8 30.0 24.2 100.0 120 26.9
fesionalmente 27.9 15.3 31.0 374
Le resulta mds atractivo econd 27,2 21.0 39.5 12.3 100.0 81 18.2
micamente y profesionalmente 17.0 13.7 27.6 13.0
z . s 13. o 100. .4

No tenia otra alternativa 23.235 ¢ 2.6 o 5.5 = 16.9 183 ) W - 8

36.4 43.1 9.1 11.4 100.0 44 9.9
Le ofrecia mayor estabilidad 12.4 15.3 B4 6.5
Le convenfa econdmic te 8.535‘5 4.5 729.0 ” 219.4 e 16.1 100.0 3 7.0
Se lo demandaron sus superiores 4.733.3 iy % ) 33.3 e 22.3 100.0 18 4.0
Se lo demandé el partido como 25.0 25.0 25.0 25.0 100.0 8 l 1.8
servicio publico 1.6 1.6 1.7 2.5 f

2.6 44.8 36.8 15.8 100.0 38 8.5
Otros 0.8 13.7 12.1 7.8 !

20.8 45.9 20.8 12.5 100.0 24 5.4
No_Informs 3.9 8.9 4.3 3.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 446 100.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 ¥ 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

6L1
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Con este criterio se ha reagrupado las distintas opciones determinando tres tipos de mo
tivaciones:

a. Motivacién individual sin proyecto, gue incluye: "no tenia otra alternativa", "le
ofrecia mayor estabilidad", "le convenia econdmicamente".

b. Motivacidn individual con proyecto, que incluye: "le resultaba mds atractivo profe
sionalmente" y "le resultaba mds atractivo econdmica y profesionalmente".

c. Motivacidn de servicio publico, que incluye: "se lo pidid el partido como servicio
pdblico" y "se lo demandaron sus superiores".

Las dos primeras se refieren a la existencia o no de un proyecto, porgue se supone que
todo individuo organiza su vida en funcidn de un proyecto personal que involucra aspec-
tos valorativos individuales, familiares y sociales y que expresa sus motivaciones y as
piraciones. Este proyecto va a implicar para €1 una necesaria eleccidn permanente entre
alternativas que se le van presentando, permitiéndole o no la realizacidn del mismo.
Quien mds armdnicamente puede vivir en relacidén a su proyecto de vida, indudablemente po
drd realizar una accidn mds coherente y optar por decisiones mds adecuadas cuando se tra
te de cumplir con la funcidn para la cual ha sido seleccionado o €l mismo ha elegido. Es
tos serdn denominados: directivos integrados (4).

Se asume gue los directivos integrados, toman acciones adecuadas para un mejor desarro-
1llo de sus organizaciones y con ellas concurren al cumplimiento de la misidén del Estado,
o funcidn estatal, en forma éptima.

El Cuadro VII-2 corresponde a la reagrupacidn de los directivos en base a los tres tipos
sefialados y los distribuye fundamentalmente en dos grupos: aquéllos que tienmen una moti
vacién individual con proyecto, que representan el 52.3% del total y aguéllos que no 1lo
tienen, 40.9%. La vocacidn de servicio publico, tipo C, audn cuando no se habia explici-
tado con claridad en las alternativas, no aparece como algo "natural" como podria haber
se esperado a partir de algunas opiniones recogidas en entrevistas abiertas.

..."qguién ejerce la funcidn publica en altos niveles de responsabilidad debe
tener antes que nada, una alta vocacidn de servicio publico..." (Gerente Ge
neral de Empresa Pdblica).

..."la vocacién de servicio de los gerentes generales, debe pasar bdsicamen
te por un compromiso con el pais..." (Ex-Presidente de Empresa Piblica y fun
cionario de otras entidades, actualmente trabaja en el sector privado).

El tipo A de alguna manera corresponderia a aquéllos a quienes suele hacerse referencia
cuando se alude a funcionarios publicos en un sentivo peyorative. Funcionarios desmoti
vados, poco creativos, ineficientes y no capacitados, para quienes el Estado representa
s6lo un lugar de trabajo no deseado y sentido como sino fatal.

(4)

En un andlisis posterior debe tenerse en cuenta que tanto en las corporaciones como en
las empresas publicas, un porcentaje mayor al 10% respondid "otros". Algunos "otros" pa
ra corporaciones sefiala el deseo de quedarse en la regidn o el deseo de permanecer cerca
de la familia. En el caso de empresas publicas se sefiala el deseo de "hacer algo por
el pais" o el sector publico visto como vocacidn de servicio.
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Cuadro VII-2

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN TIPO DE MOTIVACION

(en %)
Vel Do/GaaieEY Gobierno . Empresas Instituciones Directivos Entrevistados

Tipo de Corporaciones Gy PUbLi
Mot ivacidn . Central Pdblicas dblicas Ne %

A
Individuo sin Proyecto 46.3 58.3 21.6 33.8 157 40.9

8
Individuo con Proyecto 47.2 37.5 70.1 57.4 201 52.3

16
Servicio Pdblico 6.5 4.2 8.3 8.8 26 6.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 384 100.0
Oirectivos Entrevistados 123 96 97 68 384
NOTA: No incluye otros y los que no Informaron.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

El tipo B corresponderia a aquéllos que, si bien no responden al tipo idealizado de fun
cionario plblico directivo con alta vocacidn de servicio, si son individuos que se plan
tean la posibilidad de articular su motivacidn individual al ejercicio de la funcién pd
blica en tanto ésta les ofrezca el desarrollo profesional que ellos desean. Este indivi
duo, se plantea el reto de armonizar sus motivaciones e inguietudes individuales en una
accidn que va dirigida al cumplimiento de una responsabilidad social a través del cumpli
miento de un trabajo en el Estado que junto con la realizacidn profesional puede conlle
var al cumplimiento de la funcidén publica y con ello al de la misidn del Estado.

Es importante que no se deje de lado el hecho de que su motivacion es de tipo individual.
Las funciones del Estado pueden definirse mds o menos claramente para cada organizacidn
en términos de una especificidad funcional, y en ese contexto sus profesionales y direc
tivos tienen la posibilidad de realizar tareas concretas para las cuales ellos estdn pre
parados; sin embargo el entorno no necesariamente presenta las condiciones dptimas para
el cumplimiento y desarrollo de esta funcidn publica y consiguientemente tampoco para el
desarrollo profesional que es la motivacidn fundamental de esos directivos.

En efecto, muchas veces no se llega a definir con claridad cémo desarrollar la  funcidn
publica concreta. En otros, las instancias que tienen la responsabilidad de hacerlo,
pueden haber definido la funcidn, pero no hay medios para implementarla. En cualquier
caso lo que se encuentra es que no hay consistencia en el desarrollo de la funcidn, gene
rdndose una situacidén en la cual tanto la entidad como sus directivos no pueden  actuar
adecuadamente en la tarea para la cual se han preparado.

Entonces, si bien el Estado brinda la posibilidad de que los individuos puedan ir desa-
rrollando una vocacion de servicio a partir del logro de sus proyectos individuales, las
condiciones que brinda para ello no siempre se ajustan a lo que ellos se plantearon al
asumir el liderazgo de estas organizaciones, estos elementos conducen en algunos casos a
sentimientos de frustracidn y confusidn que inciden en la gestidn del sistema estatal.

€1 funcionario tipo C en el Cuadro VII-2 alcanza un 6.8%, esto seffala que la vocacidn de
servicio publico no necesariamente es la motivacidn que conduce inicialmente a los indi
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viduos a trabajar en el Estado. La investigacidn lleva a suponer que esta vocacién tie
ne un origen inicial en la motivacidén individual con proyecto (tipo B) y que en la medi
da en gque el entorno permite la adecuacidn entre desarrollo profesional y funcién publi
ca -provee los medios, da autonomia en las decisiones, permite la elaboracidn de estrate
gias- la vocacidén de servicio va tomando una dimensién mayor en las decisiones persona
les de los individuos.

Al respecto se transcriben algunas citas de funcionarios pldblicos que evidenciarian 1la
brecha entre la funcidn publica y las condiciones para realizarla, y otras que expresan
esa movilizacidn hacia la vocacidn de servicio publico:

"... al aparecer tantas restricciones en el manejo gerencial, deja de ser un
reto para un gerente manejar una empresa publica" (Gerente General de Empre-
sa Publica).

" .. sentimos que tenemos menor poder de decisidn, nos estamos convirtiendo
en burdcratas, tenemos temor de hacer algo... la asesoria legal nunca se usd
antes como ahora..." (Gerente General de Empresa Plblica).

",.. ademds del atractivo profesional un deseo de hacer algo por el pais,
una mezcla de mistica y deseo profesional™ (Gerente Central de Empresa Publi

ca).

"... lo que genera el servicio piblico es muy superior a la motivacidn que
genera la actividad privada" (Ex-Presidente de Empresa publica y Funcionario,
actualmente trabaja en Empresa Privada).

La Satisfaccidn

Otro posible indicador del desarrollo del funcionario o gestor publico en la funcidn pu-
blica, es el grado de satisfaccidn o insatisfaccidn que él siente respecto de su espacio
laboral y de la accidn que €l implementa en su entidad, para ello se trabajard con la se
gunda pregunta enunciada:

¢Cudles considera usted que son los aspectos que contribuyen a que se sienta satisfecho
0 insatisfecho con su puesto?

En el Cuadro VII-3 se observa que el factor de mayor insatisfaccidn (75.3%) consiste en
las bajas remuneraciones, seguido por la falta de incentivos econdmicos y de posibilida-
des de capacitacidn (52.3% y 47.1% respectivamente).

Desde el punto de vista de la satisfaccidn es importante notar que las relaciones persg
nales constituyen el factor de mayor satisfaccidn (74%), el respeto y reconocimiento de
los superiores también alcanza un porcentaje elevado (70.2%). Estas dos caracteristicas
estdn vinculadas a los aspectos sociales y de pertenencia grupal de los funcionarios. De
alguna manera el espacio laboral se presenta como un lugar de referencia e integracicn

social, igualmente, permite el desarrollo de intereses comunes y de grupos de referencia
que van articuldndose en nuevos sectores sociales que se incorporan a la vida nacional.

Desarrollar un sistema de relaciones personales amplio con un reconocimiento de los supe
riores también puede significar en nuestro medio, la posibilidad de pasar a otros espa-
cios laborales dentro o fuera del sector piblico con ventajas significativas en lo remuy
nerativo, desarrollo personal y posiciones de importancia.
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Cuadro VII-3

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO SEGUN ASPECTOS QUE CONTRIBUYEN
A LA SATISFACCION O INSATISFACCION CON EL PUESTO

Satisfaccidn Insatisfaccidn
ASPECTOS Directivos# Directivos
N2 % NQ %
Relaciones Personales 330 74.0 31 7.0
Respeto y Reconocimiento de los 313 70.2 42 9.4
Superiores
Enriquecimiento Profesional 232 52.0 129, + 31.2
Estabilidad en el Puesto 225  50.4 82 18.4
Ascensos Peridodicos 160  35.9 141 31.6
Participacidn en Seminarios y/o 1300 29.1 182 40.8
ventos nternacionales
Becas de Estudio 100 22.4 210 47.1
Bonificaciones Especiales 58 13.0 260 52.3
Remuneraciones 56 12.6 336 5.3
Nota: Los porcentajes estan referidos al mismo de entrevistados
que respondieron a cada {tem, sobre el total de 446 direc
tivos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Otro elemento fundamental referente a este aspecto es el hecho de que en un entorno ge-
rencial donde la funcidn piblica no logra un desarrollo adecuado y los bloqueos entre
las diversas entidades a nivel de interfaz son frecuentes, las relaciones personales
constituyen parte importante para la resolucidn. de problemas en la gestidn (5).

Al respecto algunas citas de las entrevistas:

"... yo creo que es muy sencillo que un funcionario pase de la administra-
cidn publica al sector privado con ventajas. La administracidn puiblica da
una disciplina administrativa gque muchas veces no hay en el sector privado"
(Gerente General de Empresa Publica).

"... en el caso de... ha ocurrido algo parecido, ha sido incapaz, sobre to
do en la gestidn anterior, con esta gestidn estamos teniendo entrada con el
Ministro, con el Vice-Ministro. Es un problema de personas definitivamente
...alli también ya se estd resolviendo, hay una persona que entrd que ha si
do mi alumno en la universidad..." (Gerente Técnico de Institucién Pdblica).

"respecto a lo que facilita el trabajo: la relacidn personal de amistad que
facilita el acceso mds rdpido a la informacidén requerida". "...Una buena co
ordinacidn a través de relaciones personales". ... conocer personalmente
a funcionarios de otras entidades" (Directivos de Direccidn General de Mi-
nisterio).

(5) Ver Cuadros II-4 y II-5 en el Capitulo II de este mismo documento.
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"... Con dos llamadas telefdnicas reduje los gastos finmancieros en 378 mil dd
lares para este afio (1984). Llamé a... en el Banco..., cosa que no
habia podido hacer el Gerente Financieroc de la empresa" (Director Ejecutivo
de Empresa Piblica).

Otro elemento de satisfaccidn personal también importante, aunque en menor proporcidn
(52%) es el enriquecimiento profesional, lo que de alguna manera corrobora lo que se se
fiald en la caracterizacidn de los individuos respecto a las posibilidades que brindaria
la funcidn pdblica como logro de un proyecto individual a través de un desarrollc profe
sional satisfactorio (tipo B).

La estabilidad parece ser un elemento que siempre estd presente, como motivacién y como
satisfaccidn, es significativo en tanto alcanza un 50%, la estabilidad laboral en un pe
riodo de crisis severa, se constituye ademds en un factor importante de seguridad perso
nal y pareciera ser que el Estado la brinda con mayores posibilidades tanto - por la con
tinuidad de sus organizaciones como por la legislacidn laboral.

"... la pérdida de personal que hemos tenido al inicio ya no se da. La rota
cidn profesional es grande, se complica al estar en el sector publico. Pero
ahora como no hay.muchas posibilidades de trabajo en otro lugar, la gente
tiende a quedarse” (Gerente de Finanzas y Planeamiento de Empresa Publica ).

"... ha tenido que someterse a ello (ley de prohibicidn de alza de sueldos)
y esto ha creado problemas, nosotros hemos tenido un alza en base a lo "téc
nico". No son muchos los que se van a ir, el medio no ofrece muchas oportu
nidades" (Gerente General de Empresa Publica).

l.a lectura de los cuadros precedentes permite apreciar lo que los directivos del sistema
estatal sienten respecto de su ubicacidn actual en €l. La lectura de los siguientes
muestra cudles son las expectativas o deseos a futuro que ellos sefialan respecto de su
accién en el ejercicio de la funcidn puiblica, o de la posibilidad de que sus hijos se de
sarrollen en ella profesionalmente.

Las Expectativas

Quisiéramos saber algunas cuestiones relativas a sus aspiraciones para el futuro: ...en
relacidn a su trabajo en el sector publico usted desearia...

Tal como se puede apreciar en el Cuadro VII-4 el 51.8% de los directivos de los diferen-
tes niveles del sistema estatal que respondieron a la pregunta, desea pasar al sector
privado y el 38.6% quiere permanecer en el sector publico.

Para quienes desean pasar al sector privado la alternativa mds atractiva resulta ser la
de permanecer en la condicidn de dependientes (23.7%) seguida de trabajar independiente-
mente en negocios (22.6%). El desarrollo profesional como actividad independiente pare
ce no ser muy atractivo, sdélo alcanza el 5.5%.

Adn cuando no se puede ser concluyente se puede vislumbrar en estas opciones elementos
de la tipificacidn del funcionario enunciada al inicio. Es interesante anotar, por ejem
plo, que el 18.4% del total de encuestados, desea dedicarse a los negocios y que precisa
mente un 18.4% manifestd haber ingresado al sector publico porque no tenia otra alterna
tiva de trabajo. Ambas respuestas reflejan una motivacidn inmediatista sin un proyecto
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Cuadro VIIi-«

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUAND POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN ASPIRACIONES FUTURAS
(en %)

| Nivel de Gobierno Gobierno ‘ Empresas  Instituciones | Directivos Entrevistados
Corporaciones A i

Aspiraciones Futuras Central Publicas Pdblicas N2 | %

Pasar al Sector Privado 54.0 S 50.5 50.1 188 51.8
A una entidad 29.0 15.0 20.9 27.8 86 2347
Independiente en negocios 17.5 31.3 26.4 16.7 82 22.6
Ingependiente profesionalmente 2.5 5.0 3.2 5.6 20 55

Permanecer en el Sector Publico 35.0 41.2 41,8 37.4 140 38.6
En la misma entidad 17.5 25.0 33.0 30.5 93 25.6
En otra entidad 17.5 16.2 8.8 6.3 47 13.0

Otros / Jubllarse 11.0 7.5 Zosil 12.5 35 9.6

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 363 100.0

Dizectivos que Respondieron la Pregunta 120 80 N 72 363

FUENTE :

ESAN, PGP, Sondeo.

de vida, sin embargo no podemos dejar de lado las escasas posibilidades que el medio ofre
ce y por otro lado existe una idea bastante extendida de que los negocios permiten una ma
yor autonomia e ingresos significativamente superiores respecto a otras oportunidades 1la
borales (6).

Por otro lado, analizando estos datos por niveles de gobierno si bien se observa que los
directivos del gobierno central son los que prefieren mayormente pasar al sector privado
(54.0%), la diferencia con el resto de entidades del sector publico es minima, de tal ma-
nera que no justifica el andlisis por tipo de entidad. De cualquier modo el trasladarse
al sector privado ofrece ventajas importantes para quien no tiene una motivacidn de tipo
B. Por otro lado, al igual que con los negocios existe a nivel social la idea estereoti
pada de que el sector privado es un espacio laboral mucho mds interesante que el sector
piblico en términos profesionales, que es eficiente, que tiene objetivos claros y defini
dos y que en términos de remuneraciones es mucho mds generoso. Esta percepcidn idealiza
da pareciera que no necesariamente se cumple tal como se desprende de lo manifestado por
un entrevistado que ha tenido una larga trayectoria en el sector publico en distintas en
tidades y que actualmente se desenvuelve en el sector privado.

" .. Pueden ser, a mi parecer, en una economia como la peruana igualmente
ineficientes un gestor publico como un gestor privado, porque parte de las
caracteristicas del subdesarrollo es la deficiente formacidn gerencial empre
sarial que existe en el Perd en todo tipo de actividades y niveles. La dife

(6) Estas cifras no dejan de ser una mera coincidencia, sin embargo convendria analizar la

convergencia de estos aspectos. Otra tarea consistiria en confrontar esta  informacidn
con la obtenida del sondeoc de renunciantes al sector publica.
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rencia es que normalmente en las actividades publicas esto se registra vy se
hace notorio de manera mds seguida, mas persistente que en el caso del sec-
tor privado, donde muchas veces existe el mismo tipo de despilfarro, el mis
mo tipo de error, el mismo tipo de ineficiencia e improvisacién, pero que no
es percibido por la sociedad... generalmente se maneja como un tema que es
de conocimiento de los gerentes de la empresa privada y de los bancos..."
(Ex-Director de Empresas Publicas, Ex-Viceministro, actualmente trabaja en
un Banco Privado).

El deseo de ejercer independientemente la profesidn implica de alguna manera una  voca-
cidn por la carrera que se ha seguido como estudio basico, pero se advierte que es poco
significativo (5.5%), pareciera ser que al igual que el tipo C, que referiria a una voca
cidn'"natural”, éste no existe y las motivaciones para seguir una carrera serian mds bien
de tipo instrumental antes que vocacional.

Ahora bien, mientras un 52% de los entrevistados desea pasar al sector privado, hay un
38.6% que desea permanecer en el sector publico y de ellos una buena porcidn (25.6%) en
la misma entidad en la que trabaja actualmente. Aca se estaria aludiendo al funcionario
tipo B, que aungue percibe las limitaciones que el sistema estatal plantea para su desa-
rrollo profesional a plenitud, por el poco desarrollo de la funcidn pdblica y los proble-
mas que ello acarrea en la elaboracidn de estrategias para las acciones especificas que
€l debe llevar adelante en el cumplimiento de sus tareas (falta de objetivos del gobierno,
inestabilidad en las directivas y normas, falta de autonomia, planeamiento, exceso de con
trol, definicidn de prioridades, etc. ...), desea todavia seguir trabajando en el sector
publico.

"... los gerentes hemos venido aqui porque queremos hacer las cosas bien, si
me botan no importa, trabajo para que las cosas se hagan bien. Yo pienso
que el ejecutivo en el sector publico aprende en el ejercicio de la funcidn"
(Gerente General de Empresa Publica).

Las Expectativas en Relacidén a los Hijos

Obviando por supuesto los cargos politicos (como figura publica), ;desearia usted que sus
hijos se desarrollen profesionalmente en el sector publico? ¢Por qué?

En el Cuadro VII-5 se puede observar que el deseo de desarrollo de los hijos en el sector
publico es reducido (17.5%). Estas respuestas de alguna manera resumen el sentimiento de
frustracion que podria estar acumulando el ejercicio de la funcidn pdblica.

Como ya se ha dicho las limitaciones que producen este sentimiento no parecen ni propias
de la institucidn (porque el entorno sobrepasa las posibilidades de la organizacidn para
lizdndola), ni del individuo (como reto profesional).

Esta apreciacidn podria reforzarse si se tiene en cuenta gue una de las razones para que
los hijos no trabajen en el sector pdblico (Cuadro VII-6): el "escaso desarrollo profesig
nal" es precisamente la que con mayor frecuencia se da y se trata de un elemento que se
supone constituye una motivacion. Las bajas remuneraciones son un elemento objetivo que
se puede considerar de cardcter coyuntural en la motivacidn.

La dltima opcidn "otros" presenta una frecuencia relativa lo suficientemente alta (14.8%)
para justificar un examen atento pues puede expresar con nitidez el sentimiento de frus
tracidn al que se hizo alusidn:
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Cuadro VIL -5

OIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN DESEO DE QUE SUS HIJOS SE DESARROLLEN

PROFESIONALMENTE EN EL SECTOR PUBLICO

{en %)
Ave WRIERE i Empresas Instituciones Directivos Entrevistados
Deaek I GopiErno Corporaciones a Pibl 1 NG m
HiJos Trabalen en Central PUblicas cas
el Sertor Pitlico =
‘ 78 g
16.3 16.9 21.6 4.3
fchJ 69.8 71.8 50.8 67.5 290 65.2
i 4.7 1.6 14.7 CM 32 o
RUERE S ' 94 46 10.3
9D 9.7 12.9 3
No tiene hifos o no informd = it
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 5
[ 77 446
Directivos Entrevistados 129 124 n

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUAND POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN RAZONES POR LAS CUALES NO DESEAN QUE SUS HIJOS

Cuadro VII-6

TRABAJEN EN EL SECTOR PUBLICO

(en %)
Nlvel de Gabierno Gobierno Empresas  Instituclones | Total Respuestas
Corporaciones h, LT

Razones Central Pdblicas Pdblicas %
Escaso desarrollo profesional 41,1 35.5 25.9 36.4 155 | 34.8
Bajas remuneraciones 41.9 25.8 12.1 28.6 122 | 27.4
Sujecidn a procesos politices 8.5 615, B.6 7.8 35 7.8
Inestabllidad 0.8 4.0 = 3.9 9 2.0
Burocracia 3.9 1.6 5.2 2.6 15 3.4
Otros 9.4 24.2 10.3 15.6 66 |14.8
No hijos /7 SI 7/ No dato 29.4 29.0 49.9 32.5 158 | 35.5
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondea.
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/
¥ .. no quiero (que mis hijos) se traumaticen en la realidad del sector pu-
blico". J

"... no hay reconocimiento”.

", .. no se logra lo que se desearia hacer, aportar para el desarrollo del pa-
is...".

"... para que no se frustren...".

Las otras razones mencionadas para que los hijos no trabajen en el sector publico aluden
a los aspectos que generalmente se identifican como limitaciones para un desempefio efi-
ciente en la administracién publica: bajas remuneraciones, sujecién a procesos politi-
cos, burocracia e inestabilidad.

Finalmente, el 17.5% que responde que si desea que sus hijos trabajen en el sector publi
co mds aquéllos que les reservan la posibilidad de elegir 7.2%, constituyen probablemen
te el segmento de funcionarios (24.7%) para los cuales el Estado a pesar de todo, si re
presenta una alternativa de vida y desarrollo de su proyecto personal, esto es el grupo
de directivos del tipo B y son quizds quienes de alguna manera han ido desarrollando una
vocacién de servicio publico.

Por otro lado un S% (Cuadro VII-7) expresa explicitamente la vocacidn de servicio al
pais como razén para que sus hijos trabajen en el sistema estatal reafirmando nuevamente
la caracterizacidn hecha en tanto corresponden al tipo C.

Cuadro VII-7

OIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN RAZONES POR t.AS CUALES DESEAN QUE SUS HIJOS
TRABAJEN EN EL SECTOR PUBLICO

(en %)

. Nivel de Goblerno Gobierno Empresas Instituciones Total Respuestas
Razones ~— Central Corporgclones Pdblicas Pdblicas Ne X
Desarrollo profesjional 7.8 9.7 12.9 5.2 41 9.2
Serviclo al pafs 5.4 4.0 7.3 5.2 21 4.7
Otro 5.4 5.6 2.6 5.2 21 9.7
No hijos / No / No dato 84.5 83.1 79.1 85.7 371 |83.0
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Las reflexiones expresadas en este documento a partir de las cuatro preguntas trabajadas,
necesitan ser elaboradas con mayor profundidad, vinculando, como se sefiald anteriormente,
los aspectos socio-educacionales, la experiencia laboral y el estudio de renunciantes.
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CAPITULO OCTAVO

LA PLANIFICACION Y LA GESTION ESTATAL

El presente trabajo pretende constituir una aproximacién a los problemas de la gestidn esta
tal a través del tratamiento de la planificacién como instrumento de gestién y como especia
lidad. Para ello se utilizan como eje, las preguntas del sondec (1) de manera que las ci
fras y cuadros que a continuacidn se presentan tienen como Unica fuente los resultados de
éste.

Primeramente, se examinan las respuestas a preguntas orientadas a conocer cuél es la pro
blemdtica del sector pidblico en relacidn a planes y objetivos. Se pone particular atencién
a las diferencias encontradas entre los distintos niveles de gobierno del sector pdblico,
pues es importante analizar la vinculacién entre la planificacién y las distintas funciones
asignadas por el Estado a éstos.

En una segunda parte se busca determinar el grado de interés gue existe, entre los entrevis
tados, por la planificacién como objeto de estudio es decir como disciplina digna de ser es
tudiada como tal.

1. La Planificacién como Instrumento: de Gestidn

Las preguntas que se examinan para estudiar este aspecto han sido las siguientes:
¢Existe un plan maestro o plan de desarrollo para el sector?

¢Conoce usted las prioridades del mismo?

2Estd usted de acuerdo con ellas?

2Tiene usted el documento?

¢A qué nivel de la entidad se conoce este documento?

¢Existen en esta entidad politicas explicitadas en documentos?

¢Tiene usted esos documentos?

(1) Se refiere al sondeo de directivos del sector publico peruano, realizado por el Proyec
to de Gestidn Pdblica de ESAN, en 1984,
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El interés en esta seccidén no consiste en averiguar si existen o no planes de desarrg
llo sectorial y politicas explicitas, sino en averiguar si los directivos pdblicos es
tdn al tanto de ellos y en qué medida esto redunda en problemas de gestidn.

101

El Plan de Desarrollo Sectorial

Las respuestas obtenidas en relacidn a la pregunta ¢existe un plan de desarrollo
sectorial? demuestran que si hay un conocimiento de la existencia de éste, pero
muestran también que este conocimiento no es undnime (ver Cuadro VIII-1).

Cuadro VIII-1

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUAND QUE AFIRMAN EXISTE
PLAN DE DESARROLLO SECTORIAL SEGUN NIVEL DE GOBIERNO

. Total de Directivos

Nivel de Gobierno
; x> Entrevistados

Gobierno Central 83.7 129
Corporaciones 79.8 124
Empresas Pdblicas 5552 116
Instituciones 59,7 27
NOTA: * Los porcentajes corresponden a las respues

tas afirmativas sobre el total de directi
vos entrevistados en cada nivel.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Asi en las empresas e instituciones plblicas se observa que algo mds del 40% de
sus directivos desconoce la existencia del menciomado plan. Mientras que en las
corporaciones y sobre todo en el gobierno central este fenémeno es menor.

Es importante sefialar esta diferencia. porque esto significaria, que 1los directi
vos de las empresas publicas, las encargadas de ejecutar las politicas del sector,
conocen menos el objetivo de sus propias acciones, que los directivos cuya funcidn
es regularlas y controlarlas; esto es los directivos del gobierno central. Luego
surge la interrogante de cémo interactian entre si los entes reguladoresy los regu
lados. Este puede ser un punto de constante conflicto que afecta a unos y a
otros.

Mds evidencia respecto a este asunto, se obtiene cuando se indaga por el conoci
miento, el grado de acuerdo y el manejo de las prioridades establecidas en dichos
planes sectoriales, como se observa a continuacidén:
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Cuadro VIII-2

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANGC POR NIVEL DE GOBIERNQ
SEGUN AFIRMACIONES SOBRE EL PLAN DE DESARROLLO SECTORIAL
(en % *)

Nivel de Gobierno

Afirmaciones sabre Gablesng Ewpr?sas Corporaciones
el Plan Sectorial - Central Publicas

Conoce sus prioridades 74.4 43; 1

Estd de acuerdo con ellas 67.4 34,5

Tiene documento del Plan de Desarrollo Sectorial 56.6 31.9 41.9
Directivos Entrevistados 129 116 124

NOTA: * Los porcentajes corresponden a las respuestas afirmativas sobre el total de directivos

entrevistados en cada nivel.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Un factor que puede influir en el desempefio de las funciones de ambos niveles de
gobierno es el grado de acuerdo que pueda darse respecto a las prioridades del
plan sectorial. En las empresas plblicas sélo el 34.5% de los entrevistados estd
de acuerdo con ellas, mientras que en el gobierno central la cifraes mayor: 67.4%.

Si bien el conocer las prioridades, ayuda a la gestidn, mayor ventaja puede otor
gar el contar con el documento del plan sectorial como instrumento orientador. En
relacidén a esto se observa gue el porcentaje de entrevistados que manifestaron te
ner el documento, es bajo en todos los niveles de gobierno, pero esta carencia es
mayor en las corporaciones y las empresas publicas (ver Cuadro VIII-2). Esto es
sintomdtico, ya que se trata de entidades ejecutoras directas de las actividades
conducentes a lograr los objetivos indicados en los planes y estaria indicando nue
vamente una disociacién entre reguladores (gobierno central) y regulados (empresas
plblicas y corporaciones).

Si se revisa la misma informacidn, ya no por entidad o nivel de gobierno sino por
dreas de trabajo se podrd observar también fendmenos semejantes. Se ha estableci
do tres dreas, y como se puede apreciar en el Cuadro VIII-3, son los entrevistados
de planificacién y fimanzas y los de linea, los que mayor desconocimiento tienen
del plan.

En cuanto a las prioridades, es conveniente destacar, que en todas las d4reas de
trabajo el porcentaje de entrevistados que manifiestan conocerlas, es menos que el
porcentaje que responde que existe un plan; luego la diferencia podria indicar que
esos entrevistados realmente saben que existe un plan pero no lo conocen. Cabe no
tar que esta disparidad es minima en el caso de los entrevistados del 4rea de pla
nificacién y alcanza su méximo con los entrevistados del drea de administracidn.
Este hecho guarda cierta 1dgica, pues puede admitirse que las actividades de apo
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yo,propias del d4rea de administracidn, se limitan a procedimientos tendiéndose a
obviar los objetivos institucionales.

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUAND POR AREA DE TRABAJO
SEGUN AFIRMACIONES SOBRE EL PLAN DE DESARROLLO SECTORIAL

Cuadro VIII-3

(en % #)

irea de Trabajo

Afirmaciones sobre Administracién  Planificacidn Plan%flcacion Linea Total
el Plan de Desarrollo Sectorial y Finanzas

Existe el Plan de Desarrollo Sectorial .3 82.0 68.7 67.8 21
Conoce sus prioridades 56.0 76.0 50.0 58.8 59.6
Estd de acuerdo con ellas 45,3 60.0 375 49.1 48'9
Tiene el documento del Plan de Desarrollo Sectorial 373 60.0 40.6 41.9 43.0
Directivos Entrevistados 75 50 32 289 446
NOTA: * Los porcentajes corresponden a las respuestas afirmativas sobre el total de directivos entrevistados en cada

nivel.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Por otro lado cabe sefialar ademds que en el drea de planificacién y finanzas es
donde existe menos acuerdo con las prioridades establecidas y que el mayor acuerdo
proviene de los entrevistados del drea de planificacidn.

Este hecho de alguna manera se vincula con latenencia del documento, pues preci
samente los que mayormente estdn de acuerdo con las prioridades, tienen el docu

mento.

Desde el punto de vista de los niveles jerdrquicos, en gue se sitdan los directi
vos sblo se ha registrado a quienes tienen el documento (ver Cuadro VIII-4). Con
forme se desciende en jerarquia se observa que es cada vez menos el porcentaje de
directivos que lo poseen. Esto refleja descordinacidén y dificulta el flujo de in
formacién entre niveles de una misma entidad.

Cuadro VIII-4

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO
QUE POSEEN EL DOCUMENTO DEL PLAN DE
DESARROLLO  SECTORIAL
SEGUN NIVEL JERARQUICO

T de Di ivos
Niveiss % ¥ otal de .1rect v
Entrevistados
ler Nivel 47.0 66
2do Nivel 44.0 184
3er Nivel 40.8 196
NOTA: * Los porcentajes corresponden a

las respuestas afirmativas so
bre el total de directivos en
trevistados en cada nivel.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
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1.2 Las Politicas

Enlos cuatro niveles de gobierno Cuadro VIII-5, se afirma que existen politicas,
aunque hay que notar, que tampoco esta respuesta es undnime. En las corporaciones
y en las empresas plblicas algo mds del 30% de los entrevistados expresan lo con
trario.

En cuanto a quienes tiemen el documento de politicas se observa que en corporacio
nes y empresas pliblicas el porcentaje es menor que en los otros niveles de gobier
no. Nuevamente se encuentran tendencias diferentes para funciones diferentes: go
bierno central (regulacidn y control) versus corporaciones y empresas plblicas (eje
cucidn).

Cuadro VIII-5

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL DE GOBIERNO
SEGUN AFIRMACIONES SOBRE LAS POLITICAS DE LAS ENTIDADES

(en % *)
Nivel de Gobierno

GaHlEEno Corporaciones Epias Instituci Total
Afirmaciones | Central R Pdblicas RIMLHESONeS o
Existen politicas 76.7 £8.5 67.2 89.6 74.2
Tienen el documento sobre politicas 65.1 53.2 58.6 75.3 61.9
Directivos Entrevistados 129 124 116 77 446
NOTA: ¥ Los porcentajes corresponden a las respuestas afirmativas sobre el total de directivos entre

vistados en cada nivel,

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Si se analiza este aspecto, de acuerdo a las dreas de trabajo, se observa que en
la ejecutora directa (linea)y en su apoyo (administracién) los porcentajes respec
to a quienes tienen los documentos son menores en relacidén a las otras dreas.

La Planificaci6én como Especialidad

El objetivo de esta segunda parte es determimar, cudal es la importancia potencial que
se otorga a la planificacidén como tal; por eso aqui se la examina, como una de las va
rias posibilidades de especializacidn que se le ofrecen al funcionaric ptblico que deqi
de continuar estudios ya sean €stos de post-grado o de menor nivel.

2.1

Los Post-Grados en Planificacidn

En este trabajo se consideran en la categoria post-grados, tanto a aquellos estu
dios gue conducen a un grado académico (Magister, Maestria o Doctorado), como aque
llos otros que tienen el cardcter de Post-Grados y que otorgan diplomas o constitu
yen pasantias (stages). Considerando que un mismo funcionario pudo haber seguido
mds de un post-grado, el sondeo registré informacidén concerniente de hasta tres
post-grados.

De la observacién de los datos se desprenden conclusiones importantes sobre el po
tencial planificador de los dintintos niveles de gobierno. Por ejemplo en empre
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sas pUblicas cuyos funcionarios tienden a negar su vinculacién con el Estado, la
especialidad de planificacién se da con la misma frecuencia que la de finanzas, re
presentando ambas 7.9% de los post-grados,por encima de contabilidad 0.99% y pro
yectos 4.95%, especialidades que tradicionalmente han sido las preferidas en 1la
actividad empresarial.

Asimismo, se puede observar la importancia global de las especialidades estratégi
cas, (18.8%) que ademds de la planificacién estdn conformadas por economia (9.9%),
enoposicidn a las de corte netamente técnica. Existe entonces, en las empresas pu
blicas, la capacidad de planificar, para articularse a los planes sectoriales, for
mando parte del sistema de planificacidn.

Por otro lado, en las corporaciones de desarrollo, entidades que tiemnen como fun
cidn principal reaizar o ejecutar la inversidén pdblica en los diferentes departa
mentos de la repUblica, no se encuentra, dentro de los niveles entrevistados, 1la
especialidad concreta de proyectos de inversidn pubica. Sin embargo, lo que si se
encuentra y en mayor proporcién son las especialidades de proyectos (21.9%) y pla
nificacidn (24.4%).

Cabe anotar sin embargo, la existencia de numerosos post-grados de cardcter técni
co profesional (de 24% a 50%) en los distintos niveles de gobierno, lo que ocasio
na que en términos relativos, la importancia de las otras especialidades, entre
ellas la planificacién, parezca secundaria. Pero cuando se excluyen los post-gra
dos técnicos profesionales, si puede concluirse que la especialidad de planifica
cidn es relevante en los distintos niveles de gobierno.

Si se comparan las especialidades de planificacién y técnico profesionales por ni
veles jerdrquicos, se puede observar la siguiente relacidn inversa: la especiali
dad de planificacidén adquiere mayor peso conforme se desciende al tercer nivel,
ocurriendo lo contrario con las especialidades técnico profesionales, tal como pue
de apreciarse en el Cuadro VIII-6.

Cuadro VIII-6

DIRECTIVOS DEL SECTOR PUBLICO PERUANO POR NIVEL JERARQUICO
SEGUN ESPECIALIDADES

(en %)

el ler Nivel  2do Nivel  3er Nivel | Total
Especial i0ades er Nive o Nive er Nive ota
Planificacidn 5.9 10.8 17.7 11.3
Técnico Profesional 45.2 38.2 25.9 36.8
Otras Especialidades 48.9 51.0 56.4 51,9
Total ] 100.0 100.0 100.0 100.0
Especialidades Seguidas 84.0 149 85 318

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
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Se observa pues, una tendencia a la capacitacidn en planificacién en el tercer ni
vel jerdrquico, mientras que los estudios técnico profesionales tienden a concen
trarse en el primer nivel. Ademds, se aprecia que segin dreas de trabajo, la espe
cialidad de planificacidén predomina justamente en ésta drea, luego puede concluir
se que existe, en el drea de planificacidn una cierta capacidad potencial tanto es
estratégica como técnica.

Por otro lado tomando sélo el caso de las empresas pudblicas, en el drea-mencicnada,
la especialidad de planificacién se da en un 14.7%, al igual que las finanzas, pe
ro ambas son superadas por administracidén general 35.3%. Las cifras antes mencio
nadas dan cuenta de la mayor importancia que se otorga a lo organizacional (admi
nistracién general) en oposicién de lo estratégico (planificacidén) y a las finan
zas.

En las dreas de administracidn y linea,la planificacién no es tan importante, pero
si lo es la administracién general (37.2% en el drea de administracidn y 45.5% en
linea), debido bdsicamente al tipo de funcidn.

2.2 Las Especializaciones en Planificacién

l.as especializaciones comprenden cursos cortos de menos de 6 meses de duracidn,
que tratan temas concretos y otorgan por lo general un certificado de asistencia
y/0 de aprobacidén del curso.

Estos cursos de especializacidn son en su mayoria de cardcter instrumental y han
sido seguidos por directivos de los cuatro niveles de gobierno. Si se observa aig
ladamente al gobierno central y a las corporaciones se encuentra que las especiali
dades predominantes son tres, en el siguiente orden: proyectos (10.3%), adminis
tracidén general (9.2%) y planificacidén (7.7%) para gobierno central y proyectos
(15.1%), planificacién (11.3%) y administracién general (10.9%) para corporacio
nes, en ambos casos las especialidades técnico profesional tienen altos porcentajes
49.7% y 34.3% respectivamente,

En el caso de las empresas publicas es otra la distribucidn de cursos, predominando
los de finanzas 21.1% y los de administracidén general 18.0%; la planificacidén es
mencionada sélo por el 2.3% de directivos. En las instituciones pdblicas la plani
ficacidn tampoco obtiene mayor representatividad, lo que si sucede con administra
cidén general 13.8% y con las especializaciones técnico profesional 39.0%.

La distribucidn de estos cursos, por dreas de trabajo, permite apreciar que en el
drea de planificacidn las especializaciones mds mencionadas son las de proyectos
21.5% y la de planificacidn 19.6%. Estos porcentajes corroboran la existencia de
cierta capacidad planificadora entre las personas entrevistadas.

2.3 La Planificacién como Tema de Capacitacidén

Algunas preguntas de sondeo estuvieron orientadas a establecer la temdtica preferi
da por los directivos plblicos para los programas de capacitacién. El1 cuestiona
rio permitid que el entrevistado, si tenia nivel de jefatura, puediera diferenciar
entre los cursos que €1 necesitaba y los que €1 creia, necesitaba el personal a su
cargo.
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Para el Personal

Se observa que en los cuatro niveles de gobierno una buena proporcién de directi
vos demanda capacitacidn en planificacién. En el gobierno central el 20.5% la re
clama en primer lugar, y seguidamente desean preparacién en cursos de proyectos de
inversién, 15.8%. En corporaciones 13.9% menciona la planificacién y 16.0% los
proyectos de inversidén. En las empresas plblicas la demanda por planificacidn re
presenta el 14.6%, seguida por sistemas financieros, 12.7% y proyectos de inver
sié 10.9%. Igualmente en las instituciones publicas la planificacidén tiene el mds
alto porcentaje 17.4%.

Mds alld de las cifras lo que se advierte es una clara preferencia, por parte de
los funcionarios entrevistados, para que su personal se prepare en cursos estraté
gicos, como lo es planificacién, en este caso. Esto denota la necesidad de contar
con mayor capacitacidn, de la que ya se ha comprobado existe en planificaciédn.

Las dreas de trabajo donde los cursos de planificacidn han sido mds demandados son
justamente las de planificacidn 19.5% y las dreas de 1linea17.9%. Sin embargo, en
el drea de planificacidn y finanzas fue mencionada por el 13.3%, mientras que el
11.7% menciond cursos de finanzas y el 10.0% capacitacidén en proyectos de inver
sién. Esto tiene singular importancia porque como ya se dijo, el 4rea de planifi
cacion y finanzas corresponde bdsicamente a directivos de empresas pidblicas que se
ubican en planificacidn, esto significa que los funcionarios hasta el tercer nivel
y gue tienen personal a su cargo aceptan la necesidad de una mayor preparacidén en
este campo.

Para el Entrevistado

En este acdpite el entrevistado menciond los cursos que preferia para si mismo.
Se confirma nuevamente la tendencia de los entrevistados a prepararse en dreas es
tratégicas como planificacidn, principalmente en gobierno central con 21.9%; este
porcentaje sobrepasa en 7 puntos a proyectos de inversién pdblica que es el segun
do mds nombrado.

En las corporaciones son los proyectos de inversién plblica con 18.8% y planifica
cién con 17.2%, los solicitados.

Nuevamente merece llamar la atencidn sobre el caso de las empresas publicas donde
la planificacidén es la mds mencionada, quizds exista en las empresas pulblicas la
idea de que es necesario ligarse cada vez mds a los planes sectoriales.

Por otro lado son los entrevistados de las actividades de linea quienes mds deman
dan la especialidad de planificacién. Esto es dable por la necesidad de integrar
la funcidén de linea con lo que se considera sea un objetivo mds vasto. El drea de
planificacidén demuestra similar interés en planificacidn y proyectos de inversidn
puiblica, ambos con 19.2%.

Conclusiones

Se observa, en primer lugar, que existe un grupo de funcionmarios que desconoce los pla
nes sectoriales de desarrollo, otros que desconocen las prioridades de éstos y finalmen
te un grupo que si bien los conoce estd en descuerdo con ellas.
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Esta falta de informacidén genera descordinacién entre las entidades reguladoras (gobiqg
no central) y las operativas o productivas (empresas piblicas) que relativamente tienen
menos conocimiento de los planes del sector y sus prioridades.

A lo largo de este breve trabajo se nota la preferencia que existe por la especialidad
de planificacidén, tanto a nivel de post-grado como de especializacién, desde el primer
nivel jerdrquico hasta el tercero. Asimismo, se corrobora que los funcionarios y profe
sionales del primer al tercer nivel han sido preparados en este tema mds que en otros.
Tal es el caso de las empresas publicas, donde laplanificacidn tiepe el mismo peso que,
las finanzas.

Sin embargo, los funcionarios de las entidades entrevistadas siguen demandando cursos
de planificacién para el personal a su cargo, asi como para ellos mismos. También se
aprecia el interés en cursos estratégicos en general. Esto revela cierta intencidn de
vincularse mds a la funcidn pdblica, diferencidndola de la privada. Este es un aspecto
importante que puede definir el corte y la orientacidn de la capacitacién esperada, te
niendo en cuenta los problemas organizacionales y de gestidn de las entidades que la re
cibirian.
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CAPITULO NOVENO

DESCENTRALIZACION Y GESTION ESTATAL

El sondeo realizado por ESAN en el marco del Proyecto de Gestién Publica, incluyd también a
cuadros gerenciales de las Corporaciones Departamentales de Desarrollo,(en adelante CORDES)
en tanto que este tipo de organizacidn constituye un nivel de gobierno diferenciado.

Las CORDES fueron seleccionadas, teniendo en cuenta la asignacidn presupuestal, los gastos
corrientes, los gastos de capital (rubro en el que se examind lo presupuestado para estu
dios, obras y eguipos; y lo presupuestado para la formacidn bruta de capital), el nimero de
empleados, la poblacidén departamental, la PEA departamental, la poblacién urbana y rural de
cada departamento, y finalmente la ubicacién espacial y la extensidn territorial de cada
uno de ellos.

De este modo se entrevistdé a directivos de 9 CORDES: Ancash, Hudnuco, Junin, Loreto, Moque
gua, Piura, Puno, Tumbes y Ucayali.

De acuerdo al criterio usado para seleccionar la muestra del sondeo, los entrevistados de
bian estar vinculados con la programacidn y ejecucién de la inversidn pdblica (1) en las
distintas regiones.

Para poder cumplir con las actividades que demanda la funcidén de inversidén pdblica en cada
regién, las CORDES se relacionan con otras entidades del sector pdblico y privado, tanto
del dmbito regional, como directamente del nivel central. Es decir tanto con entidades ubi
cadas en el mismo departamento, como con entidades que fisicamente se encuentran en Lima.

(1) Las entidades del sector piblico que fueron incluidas en la muestra, no se eligieron
al azar, sino en razén de una de las funciones que realizan En el caso de las CORDES,
la funcidn elegida fue la inversidn piblica. Para mayor detalles al respecto  consul
tar el Capitulo II, de este mismo documento.
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El objetivo del presente documento es precisamenente, describir y analizar tales relaciones
y los factores que las dificultan o facilitan.

1. Las Corporaciones Departamentales de Desarrollo

1.1

Antecedentes Histdéricos

En las constituciones de 1823, 1826, 1828, 1856, 1920, 1933 y 1979 ya se encuen
tran elementos de descentralizacidn en aspectos tales como la delimitacién territo
rial y la administracién de recursos.

Con el modelo de las Juntas de Cadiz, se crearon en 1823 las Juntas Departamenta
les, mds tarde, en 1873 y en 1886 se dieron leyes que creaban los Consejos y las
Juntas Departamentales respectivamente, pero éstas nunca llegaron a funcionar.

En 1920 se crearon los Congresos Regionales y en 1922 se decretd su ley orgénica.
Estos Congresos Regionales se encargarian principalmente de: promover el desarro
1llo, crear impuestos para financiar las obras plblicas, solicitar leyes especiales
al Congreso, aprobar los presupuestos departamentales y de modificar la delimita
cidn territorial de sus provincias. Dividieron al Per( en tres regiones: Cajamar
ca (norte), Ayacucho (centro) y Cuzco (sur). Los Congresos Regionales mantuvieron
su vigencia hasta la promulgacidén de la constitucidén de 1933, que a su vez, cred
los Consejos Regionales, con mayor alcance descentralista', pero a pesar de ello
en esa década de 1930- 1940, los gobiernos fueron creando las Juntas Departamenta
les de Obras Pdblicas (JOP) en lugar de implantar los Consejos Regionales.

Las JOP, se crearon por la Ley 9577 de 1942, para promover la explotacidén de los
recursos departamentales, implantar y desarrollar medios de transporte y ejecutar
obras publicas; hubo casos en los que sus atribuciones fueron ampliadas, tales co
mo en las Juntas de Reconstruccién y Fomento Industrial de Cuzco en 1952, la Junta
de Rehabilitacidn de Arequipa en 1958 y la Junta de Rehabilitacidén de Madre de
Dios en 1960.

La ley 12676 de 1956 cred el Fondo Nacional de Desarrollo Econdmico, que se encar
garia principalmente de normar el uso de los recursos econdmicos necesarios para
el estudio y ejecucidn de las obras publicas de carécter reproductivo y de interés
social en cada uno de los departamentos, asi como de uniformizar las leyes de crea
cién de las JOP y de las CORDES, y aprobar sus reglamentos de construccidn.

El Poder Ejecutivo nombrd una comisidn en 1963 para que elaborase "La Ley Orgdnica
de las CORDES"; anteproyecto que fue presentado a las Cdmaras Legislativas a fines
de 1964 y gque no fue aprobado en las legislaturas posteriores.

En 1969, por D.L. 17083 el gobierno militar inicié una etapa de Reorganizacidén de
las Juntas y Corporaciones. Las CORDES y JOP, perdieron su autonomia econdémica en
1969, pues se cred el Fondo General de Tesoro Plblico, con la aplicacién del prin
cipio de Caja Unica. Ese mismo afic perdieron su autonomia administrativa al cons
tituirse en Programas del Fondo Nacional de Desarrollo Econdmico.

Las JOP eran organismos con caracteristicas descentralizadoras, puesto que gozaban
de autonomia administrativa y econdmica. Tenian un dmbito departamental, salvo en
los casos del Callao, Juliaca y L.a Convencidn, gue eran provinciales. Programaban,
administraban, ejecutaban y controlaban las obras piblicas de su dmbito. Se encar
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gaban de formular el Plan Departamental de Obras Publicas, de ejecutar las obras
piblicas directamente o por contratos, de celebrar contratos para la ejecucidén de
obras, de constituir comisiones provinciales con el fin de supervisar las obras de
su provincia, de coordinar con otras juntas,obras de interés regional y de formu
lar el presupuesto administrativo segin la Ley Anual de Presupuesto. A estas JOP
por la Ley 12676 Art. 10, se les daba una asignacién adicional, ademds de los re
cursos otorgados por leyes especiales.

Las CODES fueron organismos descentralizados, con personeria juridica, econdmica
y administrativa, que contaban con personeria juridica de derecho pudblice interno.
Tuvieron un dmbito departamental. Programaban, ejecutaban y evaluaban la ejecu
cidn de obras pdblicas en el departamento; participaban ocasionalmente en el capi
tal accionario de empresas, fomentaban las organizaciones de cooperativas y asocia
ciones mutualistas. Sus funciones eran:

Elaborar el Plan de Desarrollc Departamental y su correspondiente presupuesto
anual en cada departamento de acuerdo a las directivas del Instituto Nacional de
Planificacidn (INP).

Ejecutar los Prog;amas de Inversidn y Gastos, asi como su presupuesto operativo.
Contratar y rescindir contratos de prestacidn de servicios.

Elaborar y aprobar sus reglamentos internos.

Controlar el cumplimiento de los Programas de Inversidén a través de la asamblea.

Evaluar los aspectos técnicos y econdmicos en la ejecucidn de las obras departamen
departamentales.

Coordinar la ejccucidn de sus obras con las entidades del gobierno central a tra
vés del Ministerio de Fomento y Obras Pudblicas.

Coordinar con los Concejos Provinciales.

Las CODES contaban con recursos propios, con recursos asignados por el gobierno
central y por las leyes especiales y también con la asignacidn, para cada departa
mento, procedentes del Fondo Nacional de Desarrollo Econdmico. Sus fondos eran in
tangibles, las CORDES también estaban liberadas de impuestos, de contribuciones na
cionales o regionales, y de derechos de importacién y adicionales.

Luego del sismo de 1970, que afectd Ancash y algunas provincias de la Libertad vy
Lima, se cred la "Comisién de Reconstruccién y Rehabilitacién de la Zona Afecta
da" -CRYRZA- (segidn el D.L. 18306), para preparar estudios técnicos, elaborar pla
nes reguladores y atender problemas derivados de la emergencia, con la finalidad
de dejar expedito el terreno para la construccidén de la infraestructura destruida.

El Organismo Regional para el Desarrollo de la Zona Afectada (ORDEZA) fue creado
en 1973, por el D.L. 11967, con la finalidad de concluir las obras de reconstruc
cidn, asi como de establecer programas y proyectos de desarrollo regional.

Los Comités Departamentales de Desarrollo ( CODES), fueron creados por el D.L.
222098, en todos los departamentos donde no hubiese un Organismo Regional para el
Desarrollo, como drganos desconcentrados de la funcién administrativa del Estado y
como organismos de coordinacidn del gobierno central. Coordinaban e impulsaban
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las acciones de desarrollo en cada departamento, ejecutaban ciertos proyectos y ad
ministraban las obras de interés local. Sus funciones eran:

Participar en la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo de su respectivo de
partamento y coordinar el programa anual de inversidn piblica departamental.

Coordinar y evaluar las acciones del sector plblico programadas en cada departamen
to.

Programar, ejecutar, evaluar y administrar los fondos de los proyectos de interés
local.

Ejecutar y administrar los fondos de algunos proyectos de inversidn sectorial.

En su organizacidn contaban con un Comité de Coordinacidn, que estaba formado por
los responsables de los ministerios y de los organismos centrales, por el Alcalde
de la provincia sede del Comité ypor los que coordinaban la formualcidn y la ejecu
cién del programa anual de presupuesto.

Comd recursos, contaban con las asignaciones del Tesoro Publico, las donaciones,
los créditos que contrafan y los recursos propios que podian generar.

Las CODES, tenian relaciones directas con la Presidencia del Consejo de Ministros
(PCM) y con los diferentes organismos y ministerios de igual rango que operaban en
el departamento. Mediante el D.S. 029<77-PCM, se establecid que un ministro u ofi
cial de las F.F.A.A. o de las F.F.P.P.; fuera responsable de un departamento con
el objeto de coordinar, apoyar, supervisar y evaluar las necesidades y obras de in
terés social, y de carédcter sectorial en cada departamento.

Entre 1977 y 1979 el INP, luego de estudiar y analizar las diferentes posibilida
des de regionalizacidn, propuso tres alternativas de regiones piloto:

a. Lima-Tumbes
Puno
San Martin-Loreto

b. Piura-Tumbes
Puno
San Martin
Loreto

¢. Piura-Tumbes
Puno
Loreto
San Martin

Al crearse ORDE Loreto en 1977, se inicid el proceso de regionalizacién de modo ex
perimental.

La ORDE era desconcentrada funcional y territorialmente lo que garantizaba la uni
cidad de la estructura juridica y politica del Estado; su autonomia econdmica y ad
ministrativa fue limitada. Se encargaba de planificar el desarrollo, de la ejecu
cién de los planes respectivos y de ejecutar su presupuesto. Sus funciones eran:
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Formular, proponer y ejecutar la politica de su circunscripcidn.

Elaborar los planes y programas de desarrollo en concordancia, con los planes na
cionales y politicas sectoriales emanadas del INP,

Las ORDES tenian como recursos los fondos provenientes del Tesoro Publico y de
otras fuentes asignadas, eran pliegos presupuestales y formaban parte del volumen
01 del gobierno central.

La constitucidn vigente considera la creacidén de gobiernos regionales con  autono
mia econdmica y administrativa, pero mientras se establecen se han reorganizado o
creado, segun sea el caso, las CORDES.

El Problema de la Gestidn

Las corporaciones, para poder cumplir con las funciones asignadas, se relacionan
con entidades del sector pdblico y del sector privado, formando redes a dos nive
les: el regional que considera a todas las entidades que se encuentran en sus res
pectivas regiones y el central que considera a las gque se encuentran en Lima, o
fuera de sus respectivos dmbitos regionales.

Dentro de estas redes, hay funciones que son ejecutadas por mds de una entidad,
creando un problema de duplicacidn de funciones, que no es mds que el resultado de
una descoordinacidn entre las diferentes entidades.

En este trabajo, tal como ya se ha expresado, se tratan precisamente estos temas,
a partir de algunas de las preguntas del sondeo aplicadas a los directivos de 1las
CORDES.

Las preguntas del sondeo que se han usado para el presente informe son las siguien
tes:

En cuento a la funcién inversién
¢Con qué entidades a nivel regional se relacionan para cumplir esta funcidn?

¢Con qué entidades a nivel central se relacionan para cumplir esta funcidn?

En cuanto a las relaciones de trabajo que mantienen a nivel regionmal
¢Hay dificultades?

¢Cudles son esas dificultades?
¢Cudl es el origen de esas dificultades?
¢Qué facilita los contactos de trabajo enel nivel regional?

¢Qué facilitaria los contactos de trabajo en el nivel regional?

En cuanto a las relaciones de trabajo que mantienen a nivel central
¢Hay dificultades?

¢Cudles son esas dificultades?
¢Cudl es el origen de esas dificultades?
¢Qué facilita los contactos de trabajo con el nivel central?

¢Qué facilitaria los contactos de trabajo con el nivel central?
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Relaciones de las Corporaciones con Entidades del Nivel Regional

2.1

2.2

Las Entidades

El Cuadro IX-1 permite apreciar que las entidades con las que mayormente se rela
cionan las CORDES,en el nivel regional, son las oficinas desconcentradas de los mi
nisterios (en adelante sectores) y las empresas y/o instituciones y/o entidades au
tdénomas.

Cuadro IX-1

RELACIONES DE LAS CORDES CON ENTIDADES DE NIVEL REGIONAL

Entidades de Nivel Regional D;zeCti;OS
Sectores 112 94.9
Empresas y/o Instituciones Plblicas 89 75.4
y/0 Entidades Autdnomas
Municipalidades 67 56.8
Carporaciones 127% 11%0
Otros 55  46.6
Directivos que respondieron 118  95.0
NOTA: En esta pregunta los entrevistados dieron mis

de una respuesta, por consiguiente la sumato-
ria de las alternativas es mayor que el total
de directivos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

En el rubro otros 46.6% se ha considerado organismos internmacionales, contratis
tas, fuerzas armadas, comunidades, iglesia, universidades, banca privada y proyec
tos especiales.

Se observa, en esta red de relaciones, que al contrario de lo que cabria esperar
se, los vinculos son mayores con los sectores que con las oficinas netamente regio
nales, es decir la variable "centro" influye directamente sobre estas relaciones.
Esta situacién se ilustra en el Gréfico IX-1.

Las Dificultades

Diversos factores dificultan las relaciones de trabajo entre las CORDES y las enti
dades del nivel regional. Estos han sido ordenados en el Cuadro IX-2, segin la
frecuencia con gue son mencionados por los directivos entrevistados.
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Grafico IX-1

RELACIONES DE LAS CORDES CON ENTIDADES DEL NIVEL REGIONAL

FUENTE:

(- Oficinas Ministeriales Desconcentradas.

(@) - Empresas Publicas, Instituciones Publicas,
Entidades Autonomas.
(3)- Munkcipalidodes Provinciales y Diatritales

(@.— Otras Corporaciones.
(3 -Otros.

ESAN, PGP, Sondeo.
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Cuadro IX-2

FACTORES QUE OIFICULTAN EL TRABAJO ENTRE LAS CORDES
Y LAS ENTIDADES DEL NIVEL REGIONAL

ERETORER Directivos
N2 %
Falta de coordinacidén y/o comunicacidn entre entidades y/o en- 59 50.0
tre los niveles de la entidad.
Falta de técnicos/ personal calificado y/o falta de cepacita 39 33,1
cidn del personal.
Financiamiento (ej.:carencias financieras). 31 26.3
Incumplimiento en la ejecucidn de obras. 27 22.9
Procedimientos largos y/o engorrosos (incluye rendicidn de cuen 23 19.5
tas y otros vinculados a financiamiento).
Falta de infraestructura. 23 19.5
Autoaislamiento y/o celo instituclonal. 17 4.4
' Ausencia de informacidn. % 1.9
Falta de coincldencias polfticas, razones politicas. 13 11.0
Intervencidn del Estado (autonomia, controi, centralismo). 13 11.0
Inexistencia o ambigledad de los planmes, de la funcién de la en 12 10.2
tidad y/o del Estado y de la misidén social de la entidad.
Falta de apoyo logistico u operativo. 9 7.6
Desconocimiento de la realidad nacional. 5 4.2
Otros. 1 9.3
No hay dificultades de trabajo. 13__11.0
Directivos que respondieron 118 95.0
NOTA: En esta pregunta los entrevistados dieron mds de una respuesta, por consiguien

te la sumatoria de las alternativas es mayor que el total de directives.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondea.

A continuacién se exponen algunas opiniones de os entrevistados al respecto:

Falta de Coordinacidn y/o Comunicacién entxe-Entidades- yso entre los Niveles de
la Entidad

Un 50% de los entrevistados sefialé este problema, se deduce entonces que éste es
el principal, pues no sélo afecta a las relaciones interinstitucionales sino  tam
bién las intrainstitucionales, al respecto uno de ellos dijo:

n,.. los de planeamiento se amarran con la informacidén y después uno
tiene que estar detrds de ellos, pues no nos comunican nada de na
da".

Esto retrasa la ejecucién de las acciones de las diferentes divisiones de la
CORDE.

Se observa ademds un deseo minimo de entablar coordinaciones.



211

"... cada institucidn tiene sus propias metas, y esto de coordinar
con nosotros no les importa, pero si en el camino ven que van a ne
cesitar algo de nosotros, entonces si empiezan a coordinar.

Falta de Técnicos, Personal Calificado y/o Falta de Capacitacién del Personal

Este problema fue indicado por el 33.1% de los entrevistados. En CORDE Moquegua,
para poner un ejemplo, esta carencia se deja sentir cotidianamente pues en la zona
pricticamente ya no queda a quien contratar, los pocos profesionales con los que
cuentan tienen muchas funciones que cumplir, y los sueldos que la CORDE puede ofre
cer no son atractivos para los técnicos y profesionales de otras zonas.

"... gente ya fogueada no hay, ¢entonces qué nos queda? pues contra
tar a los que recién egresan y no se han ido a Lima, y como es gen
te que recién ha salido no tiene ningin tipo de experiencia y es
aqul donde los vamos formando; pues no tenemos de ddnde escoger".

Esta declaracién ilustra claramente este problema y explica entonces por qué el
20% de los directivos de corporaciones tienen menos de 30 afos (2).

Financiamiento

Este es un problema manifestado por el 26.3% de los entrevistados e influye direc
tamente en la puesta en marcha de las obras, pues muchas veces la CORDE construye
la infraestructura necesaria para algin sector y dicho sector no tiene los  recur
sos suficientes para implementarla, de manera que por carencias financleras dichas
obras se paralizan.

Los entrevistados coinciden en que los sectores no tienen una asignacién presupues
tal para ejecutar inversiones y al igual que las municipalidades, recurren a las
CORDES em busca de finmanciamiento para los estudios y ejecucidn de sus obras.

Incumplimiento en la Ejecucién de Obras
Fue declarado por el 22.9% de los entrevistados.

"... los de ELECTROPERU prometieron entregarnos las obras en diciem
bre, y fijese usted, ya estamos en febrero y todavia nos siguen dan
do largas...”.

Falta de Infraestructura
Es sefialada por un 14.5% de los entrevistados.
"... hay muchas solicitudes de los sectores para que se les implemen

te sus oficinas...".

Esto indica que la desimplementacién no es sélo a nivel de lo necesaric para la
la ejecucidn de las obras, sino que también afecta a sus propias oficinas.

(2) Ver en este mismo documento el trabajo de José Rospigliosi.
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Autoalslamiento y/o Celo Institucional

Declarado por un 14.4% de los entrevistados, fue relacionado mayormente con Coope
racidén Popular.

" .. Cooperacidn trata de meterse en todo lo que puede, sélo con el
deseo de figurar”.

Ausencia de Informacién

Es mencionada como problema, por el 11.9% de los entrevistados.

-

ra poder priorizar sus necesidades mas urgentes...".

"... la mayoria de los sectores no tiene estadisticas ni estudios pa

Inexistencia o Ambigledad de los Planes de la Funcidn de 1la Entidad y/o del Estedo
y de la Misién Social de la Entidad

Fue manifestada por un 10.2% de los entrevistados. La verdadera funcidén asignada
a las CORDES, se pierde en la multiplicidad de necesidades de las provincias, pues
cualguiera sea que se presente, aunque competa a otro nivel de gobierno como las
municipalidades por ejemplo, termina siendo atendida por la CORDE o por lo menos
siempre se recurre a ella.

", ..los municipios creen que la CORDE estd al servicio de ellos, que
debemos hacer todo lo que nos piden. NO se comprende la funcidn de
CORDE".

"... los planes son muy globales, aqui lo que se necesita es que se
le hagan planes no para los escritorios, sino para ponerlos en p:ﬁg
tica, planes de los problemas especificos que tenemos  todos los
dias...".

Finslmente un 11.0% aseverd que no existia ningin tipo de problema.

El Crigen de las Dificultades

Los directivos consideran que las causas de sus dificultades se encuentran a su
vez en otros problemas y/o carencias que se han ordenado en el Cuadro IX-3.

Falta de Técnicos de Capacitacién de Personal o de Apoyo del Personal

La principal causa (37.6%), es la falta de capacitacidn del personal en las dife
rentes entidades, pues consideran que los mejores técnicos y profesionales no es
tan en provincias.

"... no hay capacidad de manejo pues estdn casi desimplementados, (se
refieren al INP), los han desmanteladc de su mejor gente...".

“... los que dirigen gobierno locales son gente politica y no técnica
y tomo no hay donde capacitar a estus sefiores, ellos siguen haciendo
Jo que creen conveniente...",

Se advierte ura gran demanda por capacitacidén, orientada principalmente hacia te
mas (e la administracidn plblica.
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Cuadro IX-3

ORIGEN DE LAS DIFICULTADES DE TRABAJO ENTRE LAS CORDES
Y LAS ENTIDADES DEL NIVEL REGIONAL

Origen de las Dificultades Digectiéos
Falta de técnicos, de capacitacidn del 44 37.6
personal o de apoyo del personal.

Financiamiento (ej.: falta de liquidez, 40 34,2
manejo financiero).

Falta de coordinacién / comunicacién / 29 24.8
informacidn.

Falta de infraestructura. 26 22.2
Centralismo 25 21.4
Razones politicas 15 12.8
Mane jo administrativo y desconocimiento 13 1141
de normas

Desconocimiento de la realidad nacional 8 6.8
Otros 30 25.6
No hay dificultades de trabajo 13 14,1
Directivos gque respondieron 117  94.0
NOTA: En esta pregunta los entrevistados dieron mds de una

respuesta, por consiguiente la sumatoria de las al
ternativas es mayor que el total de directivos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

"... nosotros somos del sector publica, entonces eso es lo que nos in
teresa y que sean cursos que nos vayan a servir, no que nos  vengan
con cursos hechos fuera especialmente para gringos y a la hora de
querer aplicar lo que nos han ensefiado volvemos a nuestra realidad,
cursos asi no nos interesan, pero estdn en Lima, y eso de nada nos
sirve”,

Financiemiento

Ocasiona una serie de contratiempos, pues no se cumple con los cronogramas estable
cidos en la programacidén y por consiguiente la ejecucién de obras se retrasa, 1o
que en la actual coyuntura significa que los costos se incrementan rdpidamente.
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", .. mientras esperamos los giros todo sube y si necesitdbamos 1,000
- bolsas de cemento, cuando llegan los fondos sélo podemos  comprar
800 o™

Falta de Coordinacidén, Comunicacidén y/o Informacién

El 24.8% sefiald como causa de sus dificultades, la falta de coordinacién, comu
nicacién y/o informacidn.

" .. los grandes proyectos no han coordinado, ni coordinan para su
trabajo en la regidn, vienen y lo hacen sin saber qué tememos noso
tros en ese campo, no planifican nuestra participacidén para nada".

La coordinacidn intersectorial es minima pero al interior de las CORDES si de da;
en cambio la falta de comunicacién y/o.informa¢ién se presenta también en las
CORDES.

", .. nosotros cémo vamos a saber que PETROPERU tenia pensado esto, si
no nos lo comunicaron en ningdn momento..."

", .. asl son en la gerencia de administracidn cuando llega algo que
les interesa no nos avisan y como no pueden con todo, se pierden in
vitaciones a cursos y seminarios que cualquier persona de otra de
las gerencias podria aprovechar...":;

"... los sectores tienen que proporcionar informacidén, pero en gene
ral no cuentan con informacién confiable... en educacidén por ejemplo
se atienen al censo de 1972 que dice que en un sitio hay 90 perso
nas aungue vean que ahora hay 900...".

Por otro lado, se sabe que exdste infermacidn referida a-afies anteriores, pero es
dificil y précticamente imposible acceder rdpidamente a ella.

Centralismo
EL centralismo fue sefialado por el 21.4% de los directivos entrevistados.

"... aqui todos los sectores actdan de acuerdo a las decisiones toma
das en Lima, ellos sélo expresan lo que quieren alld, no les queda
otra, pues como subalternos tienen que acatar lo que les ordenan que
hagan...".

Razones Politicas

Las razones politicas son la causa de dificultades para un 12.8% de los entrevista
dos.

"... al alcalde no se le hace caso en sus pedidos, pues como es de Iz
quierda Urida, sencillamente se le ignora...".

Las discrepancias politicas originan problemas también en relacidn al presupuesto:
La CORDE define una serie de proyectos (en el anteproyecto™ ) y cuando éste es de
vuelto por el Parlamento incluye proyectos que ni se habian tenido en cuenta.



215

"... uno de nuestros diputados, fijese lo que nos hizo, considerd un
colegio para su pueblo y ahora nosotros tememos que hacerlo  porque
ya estd aprobado por la Bicameral, a este sefior no le importd que no
sotros al presentar el anteproyecto hayamos hecho estudios  previos
en base a nuestras prioridades, sélo pensd en los votos que podria
conseguir en las prdéximas elecciones...".

2.4 Las Facilidades

El Cuadro IX-4, permite comparar los factores que facilitan las relaciones de tra
bajo de las CORDES, en el nivel regional, con aguellas que facilitan las mismas en
los diversos organismos y entidades que operan en Lima. Es decir se contrasta la
informacidén de los encuestados en las CORDES, con la del resto de entrevistadps del
sondeo que trabajan en Lima en: gobierno central, instituciones pdblicas y empre
sas publicas, Cuadro IX-4.

Cuadro IX-4

FACTORES QUE FACILITAN LOS CONTACTOS DE TRABAJO DE LAS CORDES
EN EL NIVEL REGIONAL Y DE LAS ENTIDADES PUBLICAS EN LIMA

Nivel Regional Nivel Central-Lima
FACTORES (Corporaciones) (G.C.: EEPP - IP)
) % Ne %
Coordinacidn y/o comunicacién establecida entre 65 55.6 132 42.2
entidades y/o entre los niveles de la entidad/
la representacidén en directorios.
Presencia de técnicos/ personal calificado/ apo 35 29.9 28 8.9
yo del personal/ su experiencia.
Relaciones de amistad/ personales/ sociales. 28 23.9 59 18.8
Definicidn clara de 1as funciones u objetivos 24 20.5 106 36.9
de la entidad y/o del estado, de los planes glo
bales, de la misidén social de la entidad, de la
conciencia de la necesidad de la regidn.
Financlamiento. 17 14.5 22 7.0
Existencia y/o flujo de informacidn. " 9.4 35 11.2
Leyes, normas y procedimientos. 8 6.8 61 195
Infraestructura adecuada. 8 6.8 8 2.6
Coincidencias politicas, razones polfticas. 6 51 2 0.6
Oficina de enlace/ oficinas descentralizadas. 1 0.9 4 1.3
Otros. 20 171 8 2.5
No facilita el trabajo. 4 3.4 10 3.2
Directivos gue respondieron 17 94.0 313 97.0
NOTA: En esta pregunta los entrevistado dieron mds de una respuesta, por consigulente

la sumatoria de las alternativas es mayor que el total de directivos.

G.C. Gobierno Central
EEPP Empresas Publicas
1P Instituciones Publicas.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
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Coordimacién y/o Comunicacién Establecida

En las corporaciones el 55.6% sefialé la coordinacidén y/o comunicacidn estabiecida
entre los niveles de una misma entidad, como un factor que facilita el trabajo.

" .. existe cierto nivel de coordinacién con los sectores, no es el
ideal pero el que existe, ayuda y facilita las cosas...".

", .. el que en la asamblea estén representados los gobiernos locales,
los delegados de las actividades econdmicas y sociales y los delega
dos de los servicios piblicos mejora ciertamente los niveles de coor
dinacién...".

"... entre las diferentes gerencias de la CORDE hay una continua comu
nicacidén, lo que favorece la coordinacidén de nuestras actividades*.

En Lima el porcentaje que menciond este factor fue menor: 42.2%.

Personal Calificado

La presencia de técﬁicos, de personal calificado, y con experiencia, el apoyo del
personal en general fue mencionado por el 29.9% de los entrevistados, en las corpo
raciones.

"... si usted se da cuenta éste ya no es horario de trabajo, todos los
que usted ve, han regresado para trabajar y no se les paga horas ex
tras, el personal nos da todo el apoyo que necesitamos para mejorar
la gestidn...".

"... si bien es cierto contamos con limitado personal calificado, és
tos pocos se rajan para que todo salga bien...".

", .. aqui no tenemos mucha gente calificada, pero lo que si tenemos
es gente con una larga trayectoria en el sector publico, lo que a
fin de cuentas es mejor, pues ellos han aprendido con la préctica de
su trabajo diario y lo gue saben no lo hubiesen aprendidoc en ningin
sitio...".

En Lima, este factor no fue tan considerado; sdlo un 8.9% lo menciond sin embargo
aqui, el aspecto de las normas, leyes y procedimientos establecidos, cobra mayor
importancia (19.5%).

Relaciones de Amistad, Personales y Sociales

Las relaciones de amistad, personales y sociales facilitan los contactos de traba
Jo segun el 23.9% de los entrevistados en provincias.

"... esta ciudad es pequefia y la mayoria de gente nos conocemos, no
es como en Lima que nadie se conoce, si necesitamos algo, por decir
le de agricultura, sdlo vamos donde el amigo y €l nos lo consi
GUE s oY

En Lima los entrevistados también manifestaron la importancia de este factor pero
en menor proporcisén (18.8%).
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Definicién Clara de las Funciones u Objetos de la Entidad y/o del Estado de 1los
planes globales

El factor sobre la definicién clara de las funciones u objetivos de la entidad y/o
del Estado, de los planes globales, de la misidén social de la entidad, entre
otras, fue sefialado por el 20.5% en las CORDES y por el 36.9% en Lima.

Es importante anotar que esto puede indicar que en las CORDES falte una mejor defi
nicidén de lo sefialado y explica porque la iniciativa del personal cobre mayor
importancia que en Lima.

2.5 Las Facilidades Esperadas

En el Cuadro IX-5, se aprecian los factores que, en opinién de los entrevistados
facilitarian los contactos de trabajo.

Cuadro IX-5

FACTORES QUE FACILITARIAN LOS CONTACTOS DE TRABAJO
CON LAS ENTIDADES DE NIVEL REGIONAL

Factores Directivos
Ne %

Coordinacidn, Comunicacidn y/o Informaciodn 63 53.8
Descentralizacidon y/o Regionalizacidn 34 29.1
Capacitacidn y/o Incorporacidén de Técnicos 32 27.4
Infraestructura 14 12.0
Financiamiento 14 12.0
Asesoria y Orientacion 7 6.0
Conocimieto de la Realidad Nacional 6 5.1
Otros 26 22.2
Nada Facilitaria el Trabajo 2 1.7
Directivos que respondieron 117  94.0

NOTA: En esta pregunta los entrevistados dieron mds de
una respuesta, por consiguiente la sumatoria de
las alternativas es mayor que el total de direc
tivos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

€oordinacién, Comunicacién y/0 Informacidn
El 53.8% desea que mejore la coordinacidén, la comunicacidén y la informacidn.

". .. se deberian crear canales permanentes de coordinacidn intersecto
rial...".

"... los deseos de que la entidad sobresalga se deben dejar de lado,
porque es mds importante que todos estemos comunicados de lo que
nos interesa, pues enterarnos de algo que ya pasd, es igual que na
da...".
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"... ami lo que me gustaria, ahora que se han empezado a hacer uso
de las computadoras en las CORDES, es que existiese un banco de da
tos que contenga lo referente a cada uno de los sectores, asi, si
que estariamos bien informados...".

Descentralizacidn /o Reglonalizacidn

La descentralizacién y/o regionalizacidén son deseados por un 29.1% como solucién a
sus dificultades.

", .. si se diese de una vez la descentralizacidén, no tendriamos que
estar pendientes de lo que deciden en Lima, pues las decisiones 1las
tomariamos aqui donde realmente se deberian tomar...".

"... con la regionalizacién s6lo tendriamos una zonificacién diga
mos, ésta debe ir unida a la descentralizacidén politica administrati
va y econdmica",

Capacitacidén y/o Ipcumpuracidn de Técnicos

La necesidad de capacitacidnha sido planteada por el 27.4% de los entrevistados.

En cada unidad de cada CORDE, se necesita capacitacidén que tiene que beneficiar
tanto e directivos como a técnicos, y que deberd tener en cuenta sus limitaciones
de tiempo, el costo de los cursos, su propia realidad y el hecho de que no pueden
dejar el trabajo para venir a Lima a capacitarse.

"... yo encantade de estudiar, pero cada vez que hay algo que me inte
resa o es muy caro o en la oficina no me dan permiso”.

Una de las formas que plantean para atraer buenos técnicos y profesionales es 1la
de ofrecerles remuneraciorvres atractivas, que le permitan ser competitivos en el
mercado laboral..

"Actualmente tenemos dos buenos ingenieros egresados de la UNI, que
son limefios, vinieron por que se hicieron amigos del gerente de
obras, les pagamos un poco mds que a los nombrados, pero apenas ter
minen sus contratos se van, pues les han ofrecido el triple de 1lo
que les estamos pagando...".

Financiamiento

Un 12% de los entrevistados piensa que sus dificultades se resolverian si contaran
con lineas de financiamiento acorde con sus necesidades, es decir créditos blandos.
Las fuentes de financiamiento con las que cuentan las CORDES son: ingresos pro
pios, endeudamiento interno, endeudamiento externo y transferencias del gobierno
central. Algunas CORDES cuentan con fondos para rehabilitacidén, como es el caso
de la CORDE Piura, y este monto es tan considerable como el asignado por el presu
puesta. Algunas CORDES como la de Loreto, también cuentan con fondos especiales
provenientes del canon petrolero, fondos que en un gran porcentaje se destinan a
proyectos de inversién siendo la diferencia para financiar proyectos para la comu
nidad.
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Asesoria y Orientacidn
Reclaman asesoria y orientacidn un 6.0% de estos directivos.

"... ahora estamos rehaciendo todas las solicitudes, nosotros las man
damos y nos las han regresado porque estdn mal llenadas; lo gue debe
ria hacer el Ministerio de Economia es tener gente que nos  asesore
en todos los papeles, pues perdemos mucho dias en volverlos a lle
nar".

"... enel INADE o en la PCM deberian haber técnicos que nos aseso
ren acerca de problemas técnicos especificos. Actualmente hemos con
tratado a un ingeniero hidrdulico como asesor, pero nos cuesta my
cho".

2.6 Balance: Relaciones de Trabajo con Entidades del Nivel Regional

En el nivel regional, la falta de coordinacidn y/o informacidén constituye un  pro
Qlema para el 50% de los entrevistados y es considerada como causa de ‘- preblemas
por el 24.8%.

Por otro lado, como factor positivo, es decir, que facilita las relaciones de tra
bajo, la coordinacidén es mencionada por el 42.2% de los entrevistados y un  53.8%
la atribuye potencial de facilitar el trabajo.

Es necesario destacar la importancia de este factor pues afecta a toda la red de
relaciones en la regidn, de un lado estdn las corporaciones y de otro las demds en
tidades, es decir afecta el interfaz (3) perjudicando la gestidén regional.

La carencia de personal calificado es un problema segin el 33.1% de los entrevista
dos, a su vez origina problemas para el 37.6%. Es factor positivo en cuanto faci
lita los contactos de trabajo para el 29.9% y 27.4% considera que los facilitaria.

De esta manera la capacitacidn tanto de los cuadros directivos como de los  técni
cos y profesionales se hace necesaria.

Los problemas de financiamiento son percibidos por el 26.3% de los wentrevistados,
el 34.2% considera que éstos a su vez originan otros problemas. El 14.5% percibe
que el disponer de financiamiento facilita los contactos de trabajo y el 12%¥ que
los facilitaria.

3, Relaciones de las Corporaciones con Entidades de Nivel Central
3.1 Las Entidades

Las corporaciones para cumplir con la funcidén de inversidn requieren relacionarse
con diversas entidades del nivel central Cuadro IX-6.

(3) Ver el primer capitulo de este mismo documento.
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Cuadro IX-6

RELACIONES DE LAS CORDES CON ENTIDADES
DEL NIVEL CENTRAL

Entidades del Nivel Central D;;ectl;os
MEFC 100 84.7
Empresas y/o Instituciones Publicas 81 68.6
Oficina del Primer Ministro y/o INADE 77 65.3
Sectores 45  38.1
Parlamento 31 26.3
Contraloria 16 13.6
Organismos Internacionales 10 8.5
Oficima de Enlace 7 5.9
Otrps 1" 9.3
No podria decir 2 1.7
Directivos que respondieron 118 95.0
NOTA: En esta pregunta los entrevistados dieron més

de una respuesta, por consiguiente la sumato
ria de las alternativas es mayor que el total
de directivos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

La entidad con la que mayormente (84.7%) se relacionan las CORDES, es el Ministe
rio de Economia, Finanzas y Comercio (MEFC) y en éste, especificamente se vinculan
con las Direcciones Generales de Presupuesto Plblico y de Tesoro Pdblico.

", .. casi a diario tenmemos gue estar hablando con los del MEFC, para
saber cuando nos mandardn los giros, y cuando tenemos que ver lo
del presupuesto, tenemos que estar alld con ellos, para que no  nos
lo recorten...".

Con las empresas y/o instituciones piblicas también se relacionan de manera im
portante (68.6%) siendo el INP entre las instituciones y ELECTROPERU y SEDAPAL en
tre las empresas con las gque son mayores los contratos de trabajo. En menor gra
do se relacionan con SENAPA, INAF, INAP e INADUR.

El 65.3% de los entrevistados manifestd que las CORDES trabajan con la Oficina del
Primer Ministro y/o INADE.

En la Oficina del Primer Ministro los contactos son permanentes ya que hay una ins
tancia de coordinacién con la corporaicones.
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Mensualmente se lleva a cabo una reunidn entre los presidentes de las CORDES , los
titulares de las diferentes carteras y el Presidente de la Repiblica. En estas
reuniones a las que asisten a veces los gerentes generales, a la vez que se coordi
nan acciones, se informa de lo sucedido en cada CORDE.

"... en la oficina de coordinacidn de las corporaciones, hay profesio
nales que tiemen a su carge tres o cuatro corporaciones y ellas son
las que se encargan de coordinar todos nuestros asuntos con
1108 ™

Con el INADE, se relacionan las corporaciones que estdn en estado de emergencia,
CORDE Piura y CORDE Puno por ejemplo.

Menor porcentaje de entrevistados (38.1%) se refirieron a sus vinculos con los sec
tores, que en este caso son los ministerios diferentes al MEFC; Agricultura, Sa
lud, Transportes y Comunicaciones, Educacidn y Vivienda mayormente. E1 de  Indus
tria y Turismo y el de Pesqueria fueron mencionados en un menor porcentaje, mien
tras que al resto de ministerios casi nise les nombrd.

El parlamento fue mencionado por el 26.3% de los entrevistados. El vinculo se es
tablece principalmente con la Comisidn Bicameral del Presupuesto y con los respec
tivos representantes departamentales.

Otra entidad con la cual se relacionan las CORDES es la Contraloria General de 1la
Republica, mencionada por el 13.6% de los entrevistados.

~

Los organismos internacionales séloson mepcionados por el 8.5% de los entrevista
dos. Se trata de funcionarios de corporaciones que cuentan con cooperacidn técni
ca y/o financiera.

Entre los principales organismos gue brindan cooperacién técncia estdn: UNICEF,
CARE, COTESU y entre los que brindan apoyo financiero estén la AID y el BID.

La oficina de enlace es declarada como entidad con la que se tiene caontactos de
trabajo por el 5.9% de los entrevistados; esta oficina es una especie de inter
mediaria.

"... se encarga de agilizar los trdmites y mejora la operatividad,
evitando que los trabajadores de la CORDE tengan gque estar ' viajando
a Lima...".

Finalmente el 9.3% de los entrevistados declard que se vinculan con otras entida
des: embajadas Holanda, Bélgica, Suiza, Alemania Federal, Japdn y Estados Uni
dos; la Universidad Nacional de Ingenieria (UNI), el Consejo Nacional de Licita
ciones, el Sistema Nacional de Defensa Civil y Empresas Consultoras.

Cabe destacar que ningin entrevistado de CORDES contestd a esta pregunta con:
"no se", lo que si sucedid en Lima, aunque en minimo porcentaje.

Dificultades

El Cuadro IX-7, permite comparar los factores que dificultan las relaciones de tra
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bajo de las corporaciones en el nivel central con aquellos que dificultan las mis
mas en los diversos organismos y entidades que operan en Lima. Es decir se con
trasta la informacidn de las encuestas realizadas en las CORDES con la del resto
de entrevistados del sondeo que trabajan en Lima: gobierno central, instituciones
y empresas publicas.

Cuadro IX-7

FACTORES QUE DIFICULTAN LOS CONTACTOS DE TRABAJO DE LAS CORDES
EN EL NIVEL CENTRAL Y DE LAS ENTIDADES PUBLICAS EN LIMA

Directivos del Directivos del
DIFICULTADES Nivel Reglonal Nivel Central
Ne % Ne %
Los procedimientos largos y/o engorrosos (in 58 50.0 103 32.7
cluye rendicidn de cuentas y otros vincula-
dos a financiamiento)
Financiamiento (e}.: carencias financieras). 53 45.7 66 21.0
Falta de coordinacidn y/o comunicacién entre 51 44.0 64 20.3
las entidades y/o entre los niveles de la en-
tidad.
La intervencldn del Estado (autonomia, con- 26 22.4 24 7.6
trol, centralismo).
El desconocimiento de la realidad nacional. 17 14.7 | 0.3
La ausencia de informacién, informacidn obso 16 13.8 30 9.5
leta, estudios.
La falta de técnicos/ personal callificado y/o 15 12.9 34 10.8
la falta de capacitacién del personal.
La falta de coincidencias polfticas, razones 12 10.3 9 2.9
politicas.
La inexistencia o ambigledad: de los planes, 10 8.6 42 13:3
de la funcién de la entidad y/o del Estado y
de la misién social de la entidad.
EL incumplimiento: en la ejecucidn de obras, 10 8.6 3 1.0
de metas, de programas.
La falta de apoyo logistico u operativo. 9 7.8 8 2.5
La falta de inftaestructura. 8 6.9 2 0.6
El autoaislamiento y/o celo institucional. 3 2.6 13 4,1
Otros. 10 8.6 40 12.7
No hay dificultades de trabajo. 1 9.5 35 31,1
Directivos que respondieron 116 93.5 315 97.8
NOTA: En esta pregunta los entrevistados dieron mds de una respuesta, por consi
gulente la sumatoria de las alternativas es mayor que el total de directi

vos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Procedimientos Largos y Engorrosos

Este factor constituye una dificultad para el 50% de los entrevistados en  corpo
raciones.
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"... es engorrso todo el papeleo que implica la elaboracidén del presu
puesto, imaginese son 60 formatos para informar al MEFC por todo
proyecto propuesto y subproyecto también".

"... Respecto al manejo presupuestal, cada afio hay una nueva metodolo
gl "

"... las directivas de pago y de ejecucién para 1,984 del MEFC indi
can 34 cuadros diferentes para el control de las inversiones, se ne
cesita burocracia par cumplir con esas normas...".

Este aspecto en el nivel central afecta menos (32.7%).

Financiamiento

Lo relativo a financiamiento fue mencionado como un problema por el 45.7% de  los
trevistados en corporaciones.

"... no hay coherencia entre lo aprobado y lo enviado a la CORDE, por
ejemplo si se piden S/.2,000 millones, nos lIegan sélo S/.600; 1o que nos
obliga a reprogramar y se gastan esfuerzos en priorizar".

"... nos originan problemas de falta de pago, pues las remesas se de
moran y cada dia se pierde credibilidad en la capacidad de pago y mu
chas entidades ya no quieren trabajar nuestras obras porque so
mos malos pagadores...".

", .. no podemos rendir cuentas en las fechas previstas, pues hay una
desfase en las remesas mensuales, lo que origina también un atraso
en el avance de obras...".

En Lima esta dificultad se presenta sdlo para el 21.0% de los entrevistados.

Coordinacién y/o Comunicacidn

La falta de coordinacién y/o comunicacidn entre las entidades y/o entre los nive
les de la entidad, como dificultad fue seflalada por 44.0% de los entrevistados en
las corporaciones, y sélo por el 20.3% de los entrevistados en Lima.

", .. una vez aprobado el calendario de compromisos de conformidad a
lo programado por la CORDE no se nos comunica dicha aprabacién a
tiempo...".

", ..Tesoro Pdblico no informa en el tiempo pertinente al Banco de 1la
Nacidn sobre las claves correspondientes a las autorizaciones de gi
IO s "

"... los del MEFC y los de la PCM deberian coordinmar, pues piden la
misma informacién sélo que en diferentes formatos, debsrian dejar de
lado esas exquisiteses y ponerse de acuerdo entre ellos, porque nos
hacen trabajar de mds y por gusto...".
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"... tenemos minicomputadoras y seguimos esperando que la PCM coordi
ne con todas las CORDES para poder implementar la informacidn, esta
mos en stand by esperando que nos den los paquetes...".

La Intervencidn del Estado

Este hecho entendido como falta de autonomia,exceso de control-y:centralismo, cons
tituye un problema para el 22.4% de los entrevistados de corporaciones y sélo para
el 7.6% de los entrevistados en Lima.

", .. autonomia ¢nosotros? jpor favor sefforita, sdlo tenemos autonomia
en la ejecucidén de obras, porque en lo dema$ todo ya viene decidido
desde Lima...".

"... yo le decia que descentralismo si necesitamos, aunque sea para
tomar las decisiones en base a nuestras prioridades y no las que se
plantean en Lima...".

El Desconocimiento de la Realidad Nacional

El desconocimiento de la realidad nacional fue percibida como un problema en las
CORDES, pero los entrevistados diferencian el impacto de este factor. Constituye
una dificultad menor en el caso de las relaciones de trabajo con el nivel regional
(4.2% de los directivos) pero una dificultad mayor (14.7) cuando se trata de con
tactos de trabajo con entidades del nivel central.

Esto significa que en Lima no se conoce la problemdtica del interior del pais lo
que influye de manera determinante al momento de priorizar las necesidades.

"... en la PCM guieren imponernos todo, pues tienen cardcter operati
vo y le aseguro que nunca han salido de Lima pues no saben realmente
cémo funciona todo en las provincias...".

",.. hace poco estuve en Lima discutiendo con un funcionario del MEFC,
imaginese que me queria convencer de gque no necesitdbamos una carre
tera, al norte del departamento, me decia que para que tanta carrete
ra, pero si este sefior supiera que en toda esa zona sdlo hay caminos
de herradura, le aseguro que no me hubiese dicho nada...".

Informacidn

La ausencia de informacién, y la de estudios actualizados, afecta las relaciones
de trabajo segin el 13.8% de los entrevistados en corporaciones.

"... nosotros necesitamos informacidn de cémo conseguir cooperacidn
técnica y financiera, hemos solicitado esta informacién a Lima y has
ta el dia de hoy no nos llega...".

"... deseamos hacer una pequefia irrigacidén y comenzamos a buscar estu
dios, pero no hay, por eso nosotros mismos tenmemos que hacerlos...".

"... la informacidén con la que cuentan los ministerios ya estéd pasada
y asi no sirven de nada, deberian actualizarla ...".

Este factor sélo es mencionado por el 9.5% de los entrevistados en Lima.
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Personal Calificado

Cuando se trata de las relaciones de trabajo, entre las CORDES las entidades del
nivel regional, la falta de técnicos o de personal calificado se deja sentir, pues
33.1% de los entrevistados menciona este hecho como un problema. Sin embargo cuan
do se trata de las relaciones de trabajo con el nivel central, los funcionarios de
CORDES perciben menos este problema (12.9%) ya que las personas con las que se en
tablan contactos de trabajo estdn en Lima.

"... la gente de Lima estd mas capacitada que la nuestra ahi cuentan
con buenos centros de estudios, y hasta post-grados pueden hacer..."

"... ahi enlaoficina de coordinacidn de las CORDES de la Oficina del
Primer Ministro han puesto a unos chicos que recién han salido dela
universidad para que coordinmen con nosotros...".

Finalmente un 9.5% de los entrevistados manifiesta no tener ningin tipo de proble
mas con las entidades del nivel central.

El Origen de las Dificultades

Los factores que segin los entrevistados de CORDES, originan las dificultades de
trabajo con el nivel central han sicdo ordenados en el Cuadro IX-8.

Financiamiento

Para el 39.0% de los entrevistados, el financiamiento ocasiona las dificultades en
sus relaciones con el nivel central.

"... si no fuera porque falta plata, otros serian nuestros proble
mas, ,,";

"... lo que pasa es que al MEFC le falta liquidez...".

"... nuestros cronogramas de obras se cumplirian si desde Lima nos en
viasen con tiempo nuestras remesas...".

",.. durante todo el afio las remesas se demoran, pero faltando uno o

dos meses para que termine el afio nos mandan una cantidad considera
ble de dineroc y como no tenemos capacidad de gasto en un tiempo tan
corto, tenemos que revertirles todo el dinero que nos sobra, lo que
ocasiona que, como no se tuvo capacidad de gasto, paraelafio siguien
te nos quieran dar menos fondos...".

Falts de Coordinacién, Comunicacién y/o Informacidn

El 30.5% de los entrevistados sefiala este factor como, origen de otros problemas .

... la descoordinacidn existente entre las direcciones generales de
Crédito Piblico y de Tesoro PUblico, nos retrasa la llegada de los
fondos y ello hace que todos nuestros calendarios se atrasen...".
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"... la inexistencia de un flujo de informacién de las entidades del
nivel central hacia las CORDES nos afecta nuestro trabajo agui en
la gerencia de estudios, pues para ubicar la informacién que necesi
tamos a veces tenemos que viajar hasta Lima, y ello es un costo ex
tra para la CORDE y sin contar que todo se nos retrasa...".

Cuadro IX-8

ORIGEN DE LAS DIFICULTADES DE TRABAJO ENTRE LAS CORDES
Y LAS ENTIDADES DEL NIVEL CENTRAL

Origen de las Dificultades Olesklvos
N2 %

Problemas en el financiamiento (ej.: 1la 46 39.0
falta de liquidez, manejo financiero)
Falta de coordinacidn/ comunicacién/ in 36 30.5
formacidn.
Desconocimiento de la realidad macional 32 224
Centralismo 27  22.9
Razones politicas 22 18.6
Manejo administrativo y desconocimiento 22 18.6
de normas.
Falta de técnicos o de capacitacién del 17 14.4
personal o de apoyo del personal.
Falta de infraestructura. 7 5.9
Otros 22 18.6
No hay dificultades de trabajo 11 9.3
Directivos que respondieron 115 90.3

NOTA: En esta pregunta los entrevistados dieron mds de
una respuesta, por consiguiente la sumatoria de
las alternativas es mayor que el total de direc-
tivos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.

Desconocimiento de la Realidad Nacionél

El desconocimiento de la realidad nacional por parte de los trabajadores del
tor pdblico del nivel central es el origen de dificultades en las relaciones
las CORDES, segin las declaraciones del 27.1% de los entrevistados.

",.. en Lima no conocen nuestro departamento, entonces menos van a sa
ber las necesidades que tenemos y menos aun de nuestras priorida
0€S.: w1 s

sec
con
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"... a los de Lima les falta conocer mds la realidad de las CORDES,
si las conocieran nos podrian entender...".

Centralismo
El 22.9% de los entrevistados considera al centralismo como causante de sus difi

cultades de trabajo con el nivel central.

"... como es en Lima donde se toman las decisiones, nosotros cuando
vamos alld estamos como peones en un tablero de ajedrez, pues no po
demos negociar casi nada, pues como el poder lo tiemen ellos, noso
tros s6lo tememos que aceptar, pues los necesitamos...".

Razones Politicas

Las razones politicas causan dificultades en las relaciones de trabajo con el ni
vel central segin un 18.6% de los entrevistados.

"... en el parlamento sélo se toman decisiones politicas, y es igual
en la bicameral del presupuesto; no coordinan con las CORDES, des
pués nos imponen sus ideas...".

3.4 Las Facilidades

Los factores que facilitan los contactos de trabajo entre las corporaciones y el
nivel central se han ordenado en el Cuadro IX-9.

Cuadro IX-9

FACIORES QUE FACILITAN LOS CONTACTOS DE TRABAJO ENTRE LAS CORDES
Y LAS ENTIDADES DEL NIVEL CENTRAL

FACTORES D;;e°t1;°s
La coordinacidn y/o comunicacidn establecida entre entidades y/o en- 55 50.0
tre niveles de la entidad/ la representacién en directorios.
La presencia de técnicos/ personal calificado/ el apoyo del personal/ 37 33.6
su experiencia.
Las relaciones de amistad/ personales/ sociales. 23 20.9
La oficina de enlace. 18 16.4
Las leyes, normas y procedimientos. 12 10.9
La definicidn clara: de las funcienes u objetivos de la entidad y/o 10 9.1
del Estado, de los planes globales, de la vislén social de la entidad,
de la conciencia de la necesidad de la relacidn.
La existencia y/o Flujo de informacidn, 10 9.1
Coincidenclas politicas. 6 5:5
El financiamiento. 4 3.6
Infraestructura adecuada. 2 1.8
Otros. 14 12.7
Nada Facilita el Trabajo. 5 4.5
Directivos que respndieron 110 88.7
NOTA: En esta pregunta los entrevistados dieron mds de una respuesta, por consiguien

te la sumatoria de las alternativas es mayor que el ndmero de directivos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.
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Coordinacién y/o Comunicacidn Establecida

La coordinacién y/o la comunicacién y/o la representacidén en directorios, facilita
los contactos de trabajo, segin el 50% de los entrevistados.

", .. las comunicacioanes que la CORDE establece permanentemente....".

"... las reuniones de los presidentes de las CORDES, facilita la rela
cidén con ellos...".

", .. la reunién anual que cada presidente de las CORDES tiene con el
Presidente de la Republica...".

Personal Calificado

La presencia de técnicos, de personal calificado y con experiencia faclilita los
contactos de trabajo con el nivel central a un 33.6% de los entrevistados.

"... la gestién de la corporacidén, no le voy a decir que es mala, pues
contamos con algunos elementos que nos ayudan a que sean  como
LR L

"... el gerente de estudios es muy bueno pero los demds no son  como
él, sse imagina lo bien gue estariamos si todos fuesen gente bien ca
pacitada?, clarc que nos apoyan y hay mucho interés por el trabajo y
porque la CORDE salga adelante, pero no basta con el interés y la
buena voluntad de nuestra gente, lo ideal seria que todos estuviesen
bien formados y asi seriamos la corporacién nimero uno...".

"... la gestidn resultante de las CORDES es como es, gracias a la pre
sencia del personal capacitado, tanto de las corporaciones como de
las entidades con las que se relacionan éstas; son pocos pero ayy

dan".

Relaciones de Amistad, Personal y Sociales

Las relaciones de amistad, personales y/o sociales ayudan segin el 20.9% de los en
trevistados a facilitar las relaciones de trabajo con el nivel central.

", .. el presidente ha estado trabajando antes en Lima, entonces cong
ce a mucha gente de los ministerios, de INADE y de la PCM, asi cuan
do necesitamos algo de esas instituciones sdlo buscamos a esos  ami
gos y nos solucionan los problemas la mayoria de las veces...".

", .. las relaciones personales que se establecen con los técnicos de
las oficinas del MEFC, para obtener informacidén extraordinaria que
facilita y agiliza la remisidn de informacidn...",

La Oficina de Enlace

El 16.4% de los entrevistados declard que la oficina de enlace les facilita estos
contactos de trabaio. Esta oficina con la que cuentan la mayoria de corporaciones
en Lima, permite la coordinacidn con diferentes entidades y agiliza los trdmites
de manera que los funcionarios de corporacignes no se ven obligados a viajar con
tanta frecuencia.



3.5

229

Finalmente, 4.5% de entrevistados opind que nada les facilita el contacto de tpg
bajo con las entidades del nivel central.

Las Facllidades Esperadas

En el Cuadro IX-10, aprecian los factores. que en opinidn de los entrevistados fa
cilitarian los contactos de trabajo con e nivel central.

Coordinacién, Comunicacidén y/o Informacidn

Este factor ha sido sefialado por el 50% de los entrevistados, concretamente sugie
ren reuniones periddicas entre personas de las diferentes dreas de las CORDES y
sus similares de las entidades de nivel central.

"... los encargados del presupuesto deberian coordinmar todos  juntos
con los técnicos del MEFC..."

.. se deben establecer coordinaciones estrechas entre las CORDES vy
los ministerios...".

"... se deberia tener acceso libre a la informacidén que hay en los mi
nisterios y las instituciones...'.

Cuadro IX-10

FACTORES QUE FACILITARIAN LOS CONTACTOS DE TRABAJO
CON LAS ENTIDADES DEL NIVEL CENTRAL

Directivos

Factores NO %
Coordinacién, Comunicacién y/o Informacion 56 50.0
Descentralizacion y/o Reglonalizacion 38 33.9
Conocimiento de la Realidad Nacional 19 17.0
Capacitacicdn 18 16.1
Asesoria y Orientacidn 1 9.8
Financiamiento 11 9.8
Infraestructura 5 4.5
Otros 28 25.0
Nada Facilita el Trabajo 2 1.8
Directivos que respondieron 112 90.3
NOTA: En esta pregunta los entrevistados dieron mds de

una respuesta, por consiguiente la sumatoria de
las alternativas es mayor que el total de direc
tivos.

FUENTE: ESAN, PGP, Sondeo.



230

Descentralizacidn
El 33.9% de los entrevistados postula la descentralizacién y/o regionalizacién.

"... ¢no les parece que ya es tiempo de que se de un impulso a las
provincias? necesitamos por tanto, que haya una descentralizacidn po
litica, administrativa y econdmica...".

"... la situacidén no estd como para que el Per’ siga siendo Lima,
aqui en las provincias también somos peruanos, en Lima estd todo el
poder politico, econdmico y administrative...",.

"... a la hora de hablar de descentralizacidn nadie se acuerda de la
descentralizacién de los centros de capacitacidn, que es lo que nece
sitamos a gritos, porque teniéndolos aqui no tendriamos que faltar
al trabajo y no necesitariamos pedir licencia ni permisos...".

Capacitacién

El 16.1% de los entrevistados,menciona la capacitacidn como un factor que facilita
ria las relaciones de trabajo con el nivel central.

"... hay técnicos alld en Lima que yo los volveria a la universidad
pues no parece que pasaron por ella, esto nos trae contratiempos vy
tenemos que quedarnos mds tiempo en Lima sdlo por la incapacidad de
estas personas...".

3.6 Balance: Relaciones de Trabajo con Entidades del Nivel Central

El financiamiento es un problema para la gestidn seguin el 45.7% de los entrevista
dos, origina problemas segun el 39%, les facilita los contactos de trabajo segun
el 3.6% y les facilitaria estos contactos de trabajo para el 9.8% de los entrevis
tados .

Pero si bien el financiamiento es considerado como un problema por la gran mayoria,
son muy pocos los que creen que el financiamiento les soluciona o solucionaria sus
problemas en las relaciones de trabajo.

La falta de coordinacidn y/o comunicacidén es un problema para el 45.7% de los en
trevistados, origina problemas para el 30.5%, para el 50% les facilita sus contac
tos de trabajo y un 50% espera que la coordinacidn y/o comunicacién mejore la
gestidén de las corporaciomes. Este factor constituye una grave dificultad ya que
estd originando otros problemas y estd afectando la gestidn y la toma de decisio
nes no solamente en las CORDES sino también en las demds entidades del sector pd
blico, es decir el interfaz.

Asimismo, el centralismo es un problema para el 22.4% de los entrevistados. Origi
na problemas segin el 22.9%, pues todas las decisiones importantes para sus regio
nes son tomadas "a distancia", todo estd en Lima, hay centralismo politico, econd
mico y administratrivo. Las CORDES reclaman la descentralizacidn, pues segin el
33.9% ésto les resolveria sus problemas. Nadie estuvo de acuerdo en que el centra
lismo les facilitaria los contactos de trabajo.
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El desconocimiento de la realidad nacional, estd considerada como un problema por
el 14.7% de los entrevistados, origina problemas segun el 27.1% y reclaman un cong
cimiento de la realidad, el 16.1%.

Conclusiones

Las CORDES, para cumplir con su funcién se relacionan con una serie de entidades,
tanto en el nivel regional como en el central; en ambos casos los vinculos que se
generan son interdependientes, pues una y otras instituciones se complementan.

A nivel regional las CORDES se relacionan con mayor intensidad con las entidades
més representativas del nivel central y con menor intensidad con las netamente re
gionales.

A nivel central las corporaciones se relacionan mayormente con las entidades liga
das al fimanciamiento de sus actividades

La red de relaciones establecidas evidencia una zona de accidn comin para muchas
entidades ya que existe duplicidad de funciones; este hecho produce también las
llamadas "zonas de nadie", pues al existir mds de una entidad encargada de ellas,
ninguna actua sobre las mismas.

Los problemas que se presentan a su vez generan otros que afectan la gestidén de
las CORDES.

No hay manejo regional en los asuntos que compete a las corporaciones, y esto se
complica adn mds por la falta de coordinacién con las oficinas del sector publico,
que se encuentran en los departamentos.
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CAPITULC DECIMO

ORGANIZACION JURIDICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PERUANA

El objetivo del presente trabajo es sefialar la importancia que, para los responsables de la
gestidn pdblica e investigadores de la administracién plblica, tiene el conocimiento  juri
dico en especial el del derecho administrativo como instrumento imprescindible en la labor
administrativa.

Los temas que serdn expuestos constituyen una aproximacién, a manera de inventario, de las
instituciones juridicas que regulan la actuacién de la administracidn pdblica.

Resulta evidente lo necesario que es para el gestor pdblico entender la naturaleza del érga
no administrativo en el cual se desempefia asi como conocer su ubicacién en la estructura or
ganizacional y la variedad de relaciones que lo insertan en la misma; la capacidad y compe
tencia gque delimitan su actuacién y los recursos humanos materiales gque requiere. También
el entender las caracteristicas de la produccidén juridica que debe realizar, lo que no se
reduce a declaraciones externalizadas de voluntad administrativa, sino que comprende tam
bién, procedimientos gque aseguren una adecuada formacidnde lamisma, a finde coadyuvar a una
coherente sistematizacidn del ordenmamiento juridico, que la haga efectiva.

Si bien se acepta, en la nueva teoria de la administracidn, que el objeto de la administra
cién es alterar, modificar y reestructurar la realidad social imperfecta negando asi gue la
finalidad exclusiva de dicha administracidn es la realizacién del Derecho; por otro lado
se reafirma que la administracién pdblica incluye al derecho administrativo como instrumen
to sustantivo de la gestidn.

El conocimiento del derecho administrativo permitird al gestor piblico, operar, de manera
adecuada los mecanismos de actuacidén de la administracién, en busca de los resultados socia
les Gptimos.

Si se define al Estado como una sociedad politicamente organizada, se deduce que la nocidn
del mismo es un concepto, una idea, cuya realidad se concreta y sdélo puede ser aprenhendida
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en la sociedad. La sociedad resulta por lo tanto, un elemento que conforma la naturaleza
del Estado.

Otro elemento es el poder ya que el objetivo de estudio de la politica es el ejercicio del
mismo. EL Estado es el poder institucionalizado, esto es, la organizacidén del poder como
autoridad impersonal. EL poder es la energia organizadora de la vida social, o como Andre
Hauriou lo define; "una energia de la voluntad". A este respecto, es necesario aclarar que
la voluntad del Estado o soberania no es divisible y en consecuencia, resulta impropio ha
blar de divisidn de poderes. El poder del Estado es dnico, son las funciones estatales las
que se ejercen por érganos y no por poderes; de esa manera se afirma que los estados moder
nos se organizan en base a tres grandes funciones, la legislativa, la ejecutiva y la judi
cial.

Por Ultimo, otro elemento a considerar es el Derecho. En efecto el Estado moderno que tien
de a alejarse del ejercicio indiscriminado del poder, pretende que todos sus actos se ajus
ten a la legalidad mds absoluta; fendmeno que se ha denominado el Estado de Derecho.

El ser humano se ve forzado a asociarse, de este hecho surge la necesidad ineludible de es
tablecer autoridades, la autoridad supone obediencia. El por qué de la obediencia a la au
toridad deriva en razén de'la obediencia al propio Derecho, puesto que se obedece a la auto
ridad porque esa es la conducta juridicamente obligada.

Inexactamente, se argumenta que la obediencia a la autoridad radica en el ejercicio de la
fuerza, lo que significa introducir al campo normativo motivaciones extrajuridicas y desco
nocer gue en la norma juridica se manifiesta una obligatoriedad de conducta, un deber ser
intrinseco, del que carece la simple coaccidn.

Si bien la obediencia al Derecho se puede explicar normativamente dentro del sistema de nor
mas juridicas, se requiere de otra explicacién cuando se pregunta por la validez del siste
ma integro. Entonces aparece con evidencia que el Derecho se obedece porgue es un objetivo
cargado de valor. Existe un querer humano sobre el que se desarrolla el ordenamiento.

La justificacidn de la accidn del Estado estd determinada por el interés pdblico para orien
tarse hacia ese conjunto de necesidades que no son satisfechas mediante la iniciativa priva
da, en cuanto exceden por su amplitud, a las posibilidades de cualquier particular.

Se debe obediencia a la autoridad porque asi lo preceptia el Derecho y se debe obediencia
al Derecho, porque sélo asi se asegura la realizacidn de los principios que sustentan la so
ciedad y porque la misma autoridad se encuentra obligada a respetar al Derecho.

1. Gobierno y Administracién

El gobierno es la organizacidn, a través de la cual, se formula la voluntad del Estado.
Su actividad tiene por objeto, mantener y promover la unidad y existencia del Estado,
por tanto, supone la actividad bdsica de coordinacién de funciones componentes entre
las que se incluye la administracidén pdblica.

Las formas de gobierno estdn referidas a la manera como se organizan y designan los go
bernantes y sus funciones respectivas.

El gobierno del Perd, seguin el articulo 792 de la Constitucidén Politica, "es unitario,
representativo y descentralizado”.
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Los Estados modernos se clasifican en federales o unitarios segin se le aplique o no el
principio organizativo de "descentralizacidn politica", por el cual el Estado se confi
gura en una estructura compleja que supone una distribucidn de funciones polticas, le
gislativas y judiciales entre el Estado federal y los Estados federados. Los Estados
federados cuentan conautonomfa politica que les proporciona autoridad para formular leyes
y autogobernarse dentro de un marco de decisidn que no compromete la existencia de 1a
federacidén sometiéndose ineludiblemente a la soberania nacional que detenta el Estado
federal.

El Estado peruano se organiza en base a un gobierno unitario que concentra las funcio
nes legislativa, ejecutiva y judicial; sin embargo, se reconoce y establece la descen
tralizacién administrativa; por la cual se crean drganos administrativos gque tienen
cierto grado de independencia.con respecto al gobierno central -autonomia-, atribuyéndo
les funciones y autoridad propias, que origina un proceso de transferencia de la capaci
dad juridica. Por la descentralizacidon administrativa se genera una pluralidad de cen
tros de autoridad, nuevas fuentes de produccidén juridica. Dentro de dicho concepto se
distingue la descentralizacién territorial y la funcional; por la primera se constitu
yen organizaciones cuyos elementos esenciales son la base territorial y sus miembros,
son ejemplo de ello, los gobiernos regionales, las corporaciones departamentales de de
sarrollo y las municipalidades. Por la funcional se crean los organismos piblicos des
centralizados, cuyo elemento caracteristico estd dado, por la funcidén especifica asigna
da por la ley, ejemplos son los organismos descentralizados autdnomos, las instituciones
piblicas descentralizadas y las empresas publicas.

Es importante anmotar, con respecto a los gobiernos regionales, que la delegacidn de com
petencia legislativa que el poder legislativo acuerde en su caso a la regién, supone
siempre subordinacidn a la legislacién nacional. La legislacidn que produzcan los refe
ridos gobiernos no podréd estar referida a materias que alteren el cardcter unitario del
gobierno o al ordenamieto juridico del Estado. En consecuencia, se puede apreciar en
el caso de los gobiernos regionales, una descentralizacidén politica relativa.

Dentro de la estructura del Estado peruano, establecida por la constitucién politica,
el poder ejecutivo es el encargado de la realizacidén de los actos de gobierno, estos
son actos de naturaleza politica inspirados en las altas necesidades del Estado o en la
defensa del régimen; sus fines son asegurar la estabilidad del gobierno o promover la
marcha del Estado, por ejemplo la convocatoria a elecciones o la suspensién de garan
tias constitucionales.

La funcién administrativa, que también es responsabilidad del poder ejecutivo, tiene
por finalidad asegurar la ejecucidén de las leyes y el funcionamiento de los servicios
publicos, proveyendo las necesidades de la poblacidn.

La Administracidn Pdblica

La funcién de la administracidén pdblica es la actividad destinada a la realizacién de
los cometidos estatales, en cuanto requieren de ejecucidn préctica, mediante actos juri
dicos y operaciones materiales. La Constitucidn Politica del Perd, a ese respecto pres
cribe en el articulo 2112: "Son atribuciones y obligaciones del Presidente de la Repd
blica: 1. Cumplir y hacer cumplir la Constitucién y los Tratados, leyes y demds dispo
siciones legales, (...)".
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El Estado moderno desempefia funciones que exceden incommensurablemente las posibilidades
de un particular; en consecuencia es l6gicoque a dicha responsabilidad corresponda un ré
gimen juridico distinto. EL derecho pdblico actual reconoce la primacia de la adminis
tracién plblica y consagra el régimen de la desigualdad juridica entre autoridades vy
particulares.

Los medios de accién de la administracidn piblica deben asegurar el poder de vencer 1la
resistencia de los intereses particulares en cuanto sean incompatibles con el interés
publico. Sin embargo, las decisiones de autoridad no siempre son necesarias cuando en
la bisqueda del interés publico, la voluntad de la administracidén piblica coincide con
la de un particular; en esos casos se recurre a la técnica del contrato. Esto da una
idea de lo complejo de la actividad de la administracidn publica, como consecuencia de
la variedad de cometidos que tieme a su cargo, lo cual determina que su régimen juridi
co no sea uniforme.

En realidad la administracidén publica no sélo actlda bajo el régimen de derecho publico,
también actda como sujeto de derecho con personalidad juridica, esto es, con capacidad
para adquirir derechos y contraer obligaciones.

La actividad de la administracién plblica estd constituida por actos y hechos.

Los actos juridicos administrativos son declaraciones de voluntad de la administracién
piblica destinados a producir efectos juridicos. El reglamento de Normas Generales de
Procedimientos Administrativos en el articulo 1162 clasifica dos tipologias:

Actos administrativos: "decisiones de las autoridades u drganos de la administracidn
pdblica que, en ejercicio de sus propias funcionmes, resuelven sobre intereses, obliga
ciones o derechos de las entidades administrativas o de los particulares respecto de
ellas",

Actos de la administracién: "destinados a organizar y a hacer funcionar los servicios
publicos o las actividades de dicha administracidén.

No se puede concebir una gestidn publica eficiente si la externalizacidn de la voluntad
de la administracién piblica no estd enmarcada en el ordenamiento juridico. Como ya se
ha seffalado, el acto juridico administrativo es el continente de dicha voluntad; en con
secuencia, una comprensién cabal de los elementos que la componen es ineludible.

La voluntad es una caracteristica de lo subjetivo, por lo tanto, el sujeto del acto ju
ridico administrativo conforma uno de sus elementos. EL dérgano administrativo, que es
una creacién juridica, es el sujeto de la administracién y las personas fisicas que lo
componen son a las que en Ultima instancia les corresponde actualizar las manifestacio
nes de voluntad del sujeto. Dichas personas son las titulares de funcidén. Es preciso
aclarar a este respecto, que la voluntad de drgano como abstraccién, no se confunde con
la voluntad propia de las personas que ejercen la titularidad de funcién; dicha volun
tad tiene una direccionalidad y una delimitacidén impuesta por la competencia que es el
conjunto de funciones que cada drgano estd autorizado u obligado a ejercer. La compe
tencia pertenece al dérgano y se ejerce materialmente por el funcionario.

Otro elemento estd constituido por la forma cdmo se externaliza la voluntad de la admi
nistracién, cémo se materializa el acto juridico administrativo. Las formas legales
que dichos actos adoptan son de gran importancia para una adecuada sistematizacién del
ordenamiento juridico. Dichas formas deben reflejar las diversas competencias y grados
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Jjerdrquicos de los drganos administrativos a fin de ordenar la produccidn juridica de
la administracién como un todo coherente y Util para una gestidn publica eficiente.

La forma no sélo estd referida a las declaraciones finales, sino también al conjunto de
formalidades previas que sustentan el procedimiento administrativo.

La importancia de la formalidad radica en la necesidad de convertirse en la garantia
que permita evitar decisiones apresuradas e irreflexivas, beneficiando tanto a la admi
nistracidn como a los administrados. Las formalidades reflejan la sistematizacién del
conjunto de decisiones que permiten realizar la actuacidn de la administracién piblica.

Por Ultimo, el contenido de los actos juridicos administrativos, como elemento esencial
de los mismos, debe sujetarse a los requisitos de legalidad, enmarcarse dentro de los
limites del ordenamiento juridico. EL acto juridico administrativo no puede transgre
dir disposiciones legales, ya sea intencionalmente, por negligencia o por ignorancia.
El estudio y comprensidn del sistema normativo, es primordial para los funcionarios gue
realizan la gestién piblica. Asimismo, el contenido debe ser posible juridica y fisica
mente; en efecto, no podria declararse extinguido un contrato inexistente o adquirir un
bien gue estd fuera del comercioc humano, por ejemplo.

Un estudio profundo de la naturaleza de los actos juridicos administrativos y de los
procedimientos requeridos para su formacién, resulta indispensable para la capacitacidn
integral de los cuadros directivos de la administracién publica.

Es a través de estos instrumentos legales que se lleva a cabo la gestién pdblica, con
el fin de complementar las funciones del Estado y de organizar la administracién plbli
ca, lo cual supone estructurar las diversas unidades orgdnicas que la componen y el pro
veerlas de los recursos humanos y materiales adecuados.

Las funciones piblicas se realizan mediante la accidn de dérganos que obran bajo autori
dad, ordenando y ejecutando en sus respectivas esferas de competencia. En este sentido
y para una mayor y mejor comprensidn de las funciones plblicas es necesario contrastar
las con 1la nocidn de servicio pdblico.

Los servicios pdblicos son realizaciones concretas de la administracién pudblica. Asi
definidos ambos conceptos, la naturaleza de las funciones plblicas se muestra como algo
abstracto y general, en tanto que los servicios pdblicos tienen como caracteristica 1lo
concreto y particular.

Se puede ejemplificar lo anterior a través de la funcidn jurisdiccional: se afirma que
en base a ella el Estado asume la administracidn de justicia, lo cual tienme por fimali
dad sujetar a derecho toda conducta humana contemplada por la norma juridica. Los ac
tos que lleva a cabo el Estado, en cada caso concreto en que se le requiera para reesta
blecer determinada situacién o acto que se deba ajustar a la ley tiemen las caracteris
ticas de servicio publico.

El 6rgano estatal al decidir una accién o un recurso, presta un servicio pdblico, pero
el fin de dicho acto es cumplir la funcién pdblica.
Organizacién Juridica de la Administracidn Piblica Peruana

E1l fundamento de la administracién plblica estd dado por la organizacidn ésta es la que
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permite la formacidén de su voluntad y su actividad, dirigidas a la consecucidn del inte
rés publico.

La potestad de organizarse es una facultad inherente al ejercicio del poder que detenta
el Estado y esté consagrada en la Constitucién Politica, toda vez que supone la organi
zacién del mismo. A manera de ejemplo el articulo 2142 dispone al respecto: "La ley
determina el ndmero de ministerios, sus denominaciones y las reparticiones correspon
dientes a cada uno".

Entonces, a partir de la ley, se infiere la potestad organizatoria de la administracién
plblica, la cual corresponde en primera instancia al Presidente de la Repiblica, en vir
tud a la facultad contenida en el inciso 11 del articulo 2112 de la propia Constitucién;
"Ejercer la potestad de reglamentar las leyes sin transgredirlas ni desnaturalizarlas;
y dentro de tales lfmites, dictar decretos y resoluciones". Como consecuencia de ello,
cada autoridad subordinada se ve compelida, en su propio émbito, a organizarse de acuer
do a las necesidades emanadas del cumplimiento de sus funciones.

La organizacidn se percibe desde un doble aspecto, como base material del procedimiento
administrativo y como fendmeno dindmico que supone una serie de operaciones que se inte
gran como resultado de la actividad administrativa. La dindmica organizativa requiere
de una estructura normativa que determine la naturaleza de las wunidades administra
tivas, su posicién y las reglas operativas para la produccién del ordenamiento juridi
co; lo que constituye el aspecto juridico de la organizacidn.

La organizacién desde la perspectiva de la norma juridica es, como seffala Guerra Cruz,
el sistema de preceptos juridicos que regula la competencia de los d&rganos, asi como
los actos juridicos administrativos complementarios, en cuanto el Estado tienme una orga
nizacidn por la cual es activo.

El Presidente de la Republica es el jefe del poder ejecutivo y como tal "dirige la poli
tica general del gobierno” (inciso 3, Articulo 2112 de la Constitucidn).

Corresponde al Presidente la mdxima responsabilidad individual en el Estado y correlati
vamente la mayor autoridad, por lo cual tiene la atribucidén y la obligacién de exigir
de los érganos administrativos, el cumplimiento responsable de los deberes que se les
han asignado.

El Consejo de Ministros estd formado por los ministros y los jefes de los institutos na
cionales de planificacién, comunicacién social y de desarrollo, teniendo estos Ultimos
derecho a voz pero no a voto. (Articulo 512 del Decreto Legislativo N2 217). EL obje
to del Consejo es: "... dar unidad dirigir la administracién de los negocios del Esta
do, bajo las érdenes del Presidente..." (Articulo 12 de la Ley del 13 de mayo de 1861).

EL Presidente de la Repldblica requiere del voto aprobatorio del Consejo de Ministros pa
ra someter a las cdmaras legislativas los proyectos de ley, para dictar decretos legis
lativos y para decretar estados de excepcién (Articulos 2182 y 2312 de la Constitucidn),
asimismo, en todos los demds casos que establezcan las leyes ya sea en forma aprobato
ria o consultiva.

El Presidente del Consejo de Ministros colabora con el Presidente de la Repiblica en la
elaboracién, direccidén y ejecucidn de politica general del gobierno; preside las comi
siones interministeriales de asuntosecondmicos y finmancieros, y de asuntos sociales, vy
coordina las relaciones con los Gobiernos Locales y Corporaciones Departamentales de De
sarrollo.
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La estructura organizativa de la administracidn piblica est4 constituida por una red d
relaciones gue opera entre los sujetos de la administracién y los érganos adminizirati
vos. Las relaciones se clasifican en jerdrquicas de coordinacidn y de tutela adminis
trativa. =

Organo, jerarquia, coordinacién y tutela administrativa son los elementos esenciales de
de la estructura organizativa en su aspecto juridico.

El drgano administrativo, como concepto juridico, es el ente capacitado para operar 1la
mecdnica de expresidén de la voluntad humana que se imputa a la administracién pidblica,
lo cual implica atender a los conceptos de capacidad y competencia como constitutivos
del érgano.

Siendo el Estado una organizacidn juridica se configura como sujeto de derecho, con 1la
correspondiente capacidad juridica. En consecuencia, la capacidad del Estado es perma
nente y la de los organismos que lo conforman emana de la Constitucidn o de las leyes
que los instituyen. Cada organismo tiene capacidad de derecho pdblico que le es confe
rida de acuerdo a los fines que justifican su existencia, dicha capacidad es ejercida
por medio de dérganos diversos que la actualizan, para lo cual se delimita, en un conjun
to de funciones, cuya actividad éstos deben ejercer.

Esta delimitacién se da por medio de normas, gue van aislando un conjunto de competen
cias. En sentido orgédnico, la competencia supone la distribucién de las facultades gque
constituyen el conjunto de atribuciones con las que se dota a un érgano administrativo
a fin de realizar la capacidad de la organizacién en su totalidad. La competencia ema
na de la capacidad integral de la organizacién y se distribuye en una cadena de
dérganos. Juridicamente la competencia contiene sélo las atribuciones gue afectan dere
chos y obligaciones de los administrados.

Los érganos administrativos se agrupan en dos tipologias: los denominados drganos de
linea que externalizan la voluntad de la administracidn piblica y los 6rganos auxilia
res, cuya funcién consiste en proveer de los insumos necesarios para llevar a cabo el
procedimiento de declaracidén de la voluntad administrativa.

La jerarquia es la relacién de subordinacidn entre unos drganos y otros.  Juridicamen
te se restringe a la integracién de competencias de un conjunto de dérganos con el fin
de concentrarlas en un Unico érgano supervisor a cuyas directrices y supervisién quedan
sometidos todos los demds drganos en el ejercicio de sus respectivas atribuciones; la
jerarquia estd condicionada a las relaciones entre drganos juridicamente competentes vy
pertenecientes a un mismo ramo de la administracidn.

La coordinacién supone unificacidn, dirigir hacia unpropdsito comin la accién de diver
sos sujetos de la administracién piblica, que por la distribucidén de atribuciones reali
zan labores complementarias, la coordinacidn opera entre drganos de distinto ramo. Ju
ridicamente la coordinacidén se traduce en potestades de direccidn que se concretan en
facultades normativas o de programacién conjunta, de lo contrario se trataria de una
"homologacién de pareceres", como -ansta Guerra Cruz.

Los sistemas administrativos son expresién juridica de la coordinacidn, en tanto que
los dérganos centrales de los mismos, ejercer potestades normativas sobre la materia que
importa el sistema.



242

Por (ltimo, tutela administrativa es la relacién de control que en el dmbito administra
tivo no emana de la jerarquia; es la facultad por la cual se supervisa que las actuacio
nes del dérgano tutelado, se sujeten al orden juridico, con el fin de preservar el prin
cipioue legalidad, esto es, que no se contravengan los dispositivos legales ni los pro
cedimientos sefialados para la materia; y a los intereses y/o conveniencia de la organi
zacién tutelada o tutelante. Significa velar por el cumplimiento de los fines del drga
no tuteladoen tanto se enmarque en los planes y politicas generales y/o sectoriales.

La tutela administrativa opera a través de los sistemas de gestidén, especializacidén vy
Jjurisdiccién. En el primer caso se ejerce por los érganos de linea con respecto a los
6érganos auxiliares; por el sistema de especializacién la ejercen los drganos que tienen
de manera exclusiva y como funcidén la tutela, ejemplo de dicho sistema son las oficinas
de control interno; el tercer sistema se ejerce por érganos jurisdiccionales administra
tivos, que actdan en exclusiva, como érganos de revisién o apelacién de los actos admi
nistrativos dictados por sujetos de la administraci¢n, como ejemplo estdn el Tribunal
de Aduanas y el Consejo Nacional de Servicio Civil.

3.1 Modelos de Estructuracién Orgédnica

La organizacién administrativa del Estado se estructura aconsecuenciade la trans
ferencia de funciones que opera de acuerdo a criterios territoriales o materiales,
ligado a la transferencia de capacidad, y a la transferencia de competencia, lo
que plantea el estudio de los modelos puros de estructuracién administrativa de
Centralizacidén-Descentralizacién y de Concentracién-Desconcentracidn.

En organizacién estadual, la estructura jerdquica supone la atribucién de competen
cia al dérgano superior, el cual puede dar origen a un modelo orgdnico concentrado,
en el caso que mantenga el poder de decisién en el mismo y que los demds d&rganos
actden en forma operativa en el marco de una reparticién de tareas; o como alterna
tiva, un modelo orgdnico desconcentrado con el que se da un proceso de transferen
cia de competencias de tal modo que las decisiones se adopten en los diversos gra
dos de la escala jerdrquica. La desconcentracién puede ser de cardcter funcional
o territorial.

En el dmbito de la capacidad, la estructura organizativa puede caracterizarse por
la jerarquia Unica o diversificada; en la primera alternativa se da el modelo de
estructuracién orgdnica centralizado por el cual las funciones de administracidn
publica se ejercitan por una sola organizacién, cuyo érgano méximo es la Unica fuen
te de autoridad administrativa. En la segunda se da la descentralizacién, que per
mite la transferencia de funciones a una pluralidad de organizaciones que se con
vierten en fuentes de produccién juridica por la potestad de la autonomia, aunque
la supremacia de la transferente se conserva; asi en la realidad se puede distin
guir la administracién del gobierno central de la administracién municipal, regio
nal e institucional de la cual a su vez se distingue la administracién empresarial
pdblica. A este nivel también se percibe una transferencia en razén del territo
rio, es el caso de la administracién municipal o regional por ejemplo, y en razén
de las funciones como son los casos de las instituciones y empresas.

Por la autonomia, se concibe la independencia para la realizacién de las labores
institucionalmente asignadas; lo que no se confunde con la adquisicién del poder
politico, pues el Estado no se desinteresa en absoluto de las atribuciones de 1los
organismos descentralizados. La tutela del gobierno central se transforma en fis
calizacidn, control, examen de legalidad de los actos.
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Existen dos categorias con respecto a la autonomia, la funciomal y econdmica vy
la administrativa. Por la autonomia funcional, el organismo establece, a  partir
de las funciones que genéricamente son establecidas por la constitucidnm o la ley,
las normas especificas que permitan determinar las politicas de- accién conducentes
a la corsecucidn de dichas funciones, asi como la auto-administracidén de los asun
tos de su competencia y la capacidad de producir actos administrativos. Ejemplo de
autonomia funcional, son los organismos descentralizados auténomos. Por la autono
mia econdmica y. administrativa o autarquia, los organismos correspondientes sélo
cuentan con las facultades de auto-administracidn y de capacidad jurjdica por
cuanto la definicidn de sus funciones estd expresamente determinada por las leyes
drganicas y sus acciones enmarcadas en los lineamientos de politica establecidos
por los organismos centrales. Ejemplo de ello son los organismos pldblicos descen
tralizados y los organismos descentralizados territorialmente.

Sistemas de Organizacidn Administrativa

Se integra un sistema cuando existe un objetivo comin a cuya consecucidn se dirige
la accién del conjunto de drganos.

Dentro de la moderna teoria administrativa se han distinguido dos tipos de siste
mas:

Sistemas sectoriales o verticales, que cosntituyen agrupaciones de drganos centra
les, desconcentrados y descentralizados vinculados por una unidad de propdsitc. A
través de dichos érganos se establecen relaciones de jerarquia, por las que el 6r
gano superior tiene con respecto a los subordinados potestades de direccidn, que
significan la regulacidén de su conducta, de supervigilancia de la ejecucidn de
las funciones, de revisar sus decisiones, modificarlas o revocarlas y de resolver
asuntos de competencia.

El segundo sistema es el denominado "sistema administrativo". Para que los drga
nos operativos o de ejecucién cumplan sus funciones, cuentan con determinadas uni
dades que se califican como de apoyo, pues no ejecutan programas operativos sino
que permiten la tarea de los drganos ejecutivos. Esos drganos estdn dispersos en
los diversos entes pliblicos y se agrupan entre si, de acuerdo a las diferentes fi
nalidades gue persiguen,

En esta categoria de sistemas encontramos un dérgano central y un conjunto de unida
des sectoriales que, pese a depender jerdrquicamente del respectivo érgano ejecuti
vo, reciben lineamientos técnicos del organismo central del sistema.

Sectorizacién
a. Ministerios (Decreto Legislativo N2 217)

Los ministerios son los érganos centrales de los sectores. Formulan, ejecutan
y supervisan la politica general del Estado dentro del sector o sectores que
le competen. Los ministerios realizan sus actividades bajo la direccién del
Presidente de la Republica y la coordinacidn del Presidente del Consejo de Mi
nistros.

El ministro es el titular de funcidn, establece los objetivos, y formula, diri
ge y ejecuta lapolitica del sector o sectores de su competencia en armonia con
la politica general del gobierno. Delega las facultades y atribuciones que no
son privativas a su funcidn,
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Cuadro X-1

SECTORIZACION

SECTORES MINISTERIOS BASE LEGAL
1. Interior Interior D. Leg. Ne 114
2. Justicia Justicia D. Leg. N2 117
3. Guerra Guerra D. Leg. N2 130
4. Marina Marina D. Leg. N2 131
5. Aerondutica Aerondutica D. Leg. N2 133
6. Economia y Finanzas Economia y Finanzas D. Leg. N2 183
7. Educacién Educacidn D. Leg. N2 135
8. Salud Salud D. Leg. Ne 70
9. Trabajo Trabajo y Promocién Social D. Leg. Ne 140

10. Promocién Social
11. Agrario Agricultura D. Leg. Ne 21
12. Vivienda Vivienda D. Leg. N2 143
13. Transporte Transporte y Comunicaciones D. Leg. N@ 96
14, Comunicaciones
15. Energia y Minas Energia y Minas D. Leg. Ne 40
16. Pesquero Pesqueria D. Leg. N2 94
17. Industria Industria, Comercio, Turismo e Integracién D. Leg. N2 170
18. Comercio
19. Turismo
20. Integracidn

Relaciones Exteriores D. Leg. N2 113
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El Vice-Ministro ejecuta por encargo del Ministro, la politica sectorial y su
pervisa lasactividades de los drganos del ministerio y de los organismos prlY
cos descentralizados. -

Las Direcciones Generales son los drganos técnico-normativos o de linea de los
ministerios, realizan los actos administrativos y prestan los servicios pdbli
cos. Dependen del Vice-Ministro.

Los érganos de apoyo y asesoria son 6rganos auxiliares y estdn a cargo de las
siguientes oficinas:

Oficina de Inspectoria Interna: programa y ejecuta las actividades de control
de conformidad con las normas del Sistema Nacional de Control.

Oficina de Planificacidn y Presupuesto: formula la politica del sector o sec

tores bajo la direccidén del ministro, realiza el proceso de planificacién en
coordinacién con el Instituto Nacional de Planificacién; coordina la formula
cion del presupuesto del ministerio y de los organismos piblicos descentraliza
dos y evalla su ejecucidn, en coordinacién con la Direccidén General del Presu
puesto Pdblico.

Oficina de Asesoria Juridica Administracidén y Comunicaciones: coordina con la

Direccidn General de Asuntos Juridicos, el Instituto Nacional de Administracién
Pdblica, el Instituto Nacional de Comunicacién Social y con los demds organis
mos que el ministerio determine de acuerdo a sus funciones y necesidades.

Los consejos, comisiones y juntas son drganos integrados por representantes de
diversos sectores e instituciones. Realizan diversas funciones como asesoria,
supervigilancia, concentracién, orientacién coordinacién o realizacién de poli
tica o acciones en algin drea especifica del sector. Ejemplos de dichos 6érga
nos son la Comisidn Nacional de Inversiones y Tecnologias Extranjeras (CONITE),
la Comisidén Reguladora de Tarifas de Transporte Terrestre (CRETT), Consejo Su
perior de Mineria, etc.

Organismos PUblicos Descentralizados (Decreto Legislativo N2 217)

Segin el Articulo 462 de la norma citada, dichos organismos se establecen cuan
do es necesaria la delegacidn o desconcentracién funcional o territorial, para
un mejor ejercicio de los actos administrativos o de la prestacién de los ser
vicios publicos de cada ministerio.

Corresponde a los ministerios la supervisién y control de las instituciones pu
blicas descentralizadas y de las empresas estatales del sector o sectores co
rrespondientes.

Las instituciones publicas descentralizadas, son personas juridicas de derecho
pdblico, con autonomia econdmica y administrativa dentro del respectivo sec
tor.

Las empresas que conforman la actividad empresarial del Estado, segin las nor
mas del Decreto Legislativo N2 216 y el Decreto Supremo N2 275-82-EFC, desarro
llan actividades econdmicas lucrativas con el objeto de cumplir de manera me
diata o inmediata, fines publicos; aquellos que se consideran de interés gene
ral y gue han sido asumidos por el Estado como propios. Las formas en que ac
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tua en el dmbito empresarial son las siguientes:

Las empresas de Derecho PUblico son personas juridicas de derecho pdblico, crea
das por ley y que desarrollan actividades propias del Estado. Dichas activida
des son "aquellas destinadas a desarrollar sus funciones esenciales".

Las empresas estatales de Derecho Privado son sociedades andénimas cuyo capital
pertenece exclusivamente al Estado; segin el Decreto Supremo citado, no forman
parte del sector piblico y no gozan de las atribuciones propias de la adminis
tracién pdblica.

Son consideradas atribuciones propias de la administracién pdblica y en conse
cuencia incompatibles con su naturaleza:

- La de expedir regulacién vinculante referida al dmbito de su actividad.

- La de realizar actos administrativos que afecten derechos e intereses de
particulares u otros entes estatales o que creen obligaciones a su cargo.

- [a de hacer efectivas sus cobranzas a través de la via coactiva; salvo que
administren fondos publicos.

Las empresas de Economia Mixta; son sociedades anénimas en las que el Estado
tiene una participacidén accionaria mayoritaria o en las que su participacién
minoritaria permite al Estado tener derecho a voto en las decisiones de 1la
junta general de accionistas sobre los asuntos sefialados en la ley. En todo lo
demds tienen el mismo tratamiento que las empresas estatales de derecho priva
do.

Las empresas con Accionariado del Estado son sociedades anénimas en las que
el Estado tiene una participacién accionaria minoritaria.

La propiedad de las empresas del Estado, constituidas como sociedades andénimas,
puede ser de propiedad directa cuando el Estado es titular de las acciones de
la empresa. La propiedad indirecta se da cuando las acciones pertenecen a una
o varias empresas de derecho piblico o empresas de propiedad directa.

La Corporacién Nacional de Desarrollo, CONADE, empresa de derecho publico que
corresponde al sector Economia y Finanzas, ejerce sobre las empresas de dere
cho piblico, estatales de derecho privado y de economia mixta, con excepcién
de las que conforman el sistema financiero del Estado, un control de gestidn
que tiene por objeto tomar conocimiento del estado y la evolucién de los aspec
tos comercial, operativo, econémico y financiero de la empresa y el grado de
cumplimiento de los objetivos en los planes correspondientes, igualmente le co
rresponde presentar el informe anual de evaluacién de las empresas a la Cé
misién Interministerial de Asuntos Econdmicos y Financieros (CIAEF); la cual
aprueba previamente la metodologia para la evaluacién.

La politica de inversiones y reinversiones es propuesta por CONADE y aprobada
por la CIAEF.

Los planes nacionales de desarrollo, constituyen instrumentos de cumplimiento
obligatorio para la formulacién de los planes operativos de cada una de las em
presas en las que el Estado tenga el control absoluto de las decisiones.
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Sistemas Administrativos

a.

c.

Sistema Nacional de Planificacidn

El Instituto Nacional de Planificacidn es el organismo central del sistema que
orienta el proceso de planificacidn. Elabora los planes de desarrollo de acuer
do a las politicas gue formulan el Presidente de la Repiblica y el Consejo de
Ministros.

La coordinacién de la formulacidn y evaluacidn de los planes de desarrollo se
realiza a través de la Comisién Nacional de Planificacién integrada por los di
rectores o jefes de las oficinas de planificacién de los ministerios (con ex
cepcidn de Relaciones Exteriores, Guerra, Marina y Aerondutica), organismos
centrales, autdnomos, regionales y departamentales, concejos municipales y or
ganismos plblicos descentralizados y por las Comisiones Sectoriales de Planifi
cacién.

El Instituto Nacional de Planificacidén es el organismo publico descentralizado
dependiente del Presidente de la Republica.

La Oficina Nacional de Evaluacién de Recursos Naturales es la institucién pd
blica descentralizada del sistema, realiza los estudios integrados de los re
cursos naturales y del medio ambiente.

Sistema Nacional de Comunicacidén Social

El Instituto Nacional de Comunicacidén Social es organismo central del sistema,
depende del Presidente de la Repdblica, norma y coordina las actividades de co
municacién social del sector pdblico. Asi como promueve las actividades priva
das de comunicacidn social.

Las oficinas de comunicaciones de los ministerios, organismos centrales y orga
nismos pdblicos descentralizados asesoran a su respectivo drgano en la formula
cidn del programa de comunicacién social en coordinacidn con el Instituto Na
cional de Comunicacién Social, manteniendo una vinculacién de dependencia fun
cional y técnica con dicho instituto.

Las empresas del sistema se sujetan a la politica general del sistema de comu
nicacidn social debiendo coordinar sus acciones con el Instituto.

Sistemas Nacionales de Abastecimiento, de Racionalizacién, de Personal y de Ca
pacitacién

El Instituto Nacional de Administracidén Pdblica orienta y aprueba los planes y
programas de accién y las normas de los sistemas administrativos de abasteci
miento, capacitacién, personal y racionalizacidn en armonia con los planes de
gobierno. Propone las normas que unifiquen los términos y denominaciones en
la administracién piblica. Promueve, coordina y ejecuta la capacitacidn den
tro de laAdministracidn Pdblica. Depende directamente del Presidente del Conse
jo de Ministros. Realiza las coordinaciones necesarias con las entidades de
la administracidén pdblica.

El Comité de Coordinacién de Sistemas Administrativos es el dérgano de interac
cién del instituto con los sistemas administrativos de la administracién pdbli
ca. Estd integrado por el director técnico del Instituto y un miembro de los
drganos centrales de cada uno de los sistemas.
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SISTEMAS ADMINISTRATIVOS

SISTEMAS

ORGANISMOS RECTORES

BASE LEGAL
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12.

13.

Planificacidn
Comunicacién Social
Abastecimiento
Racionalizacion

Personal

Capacitacién

Estadistico

Control

Presupuesto

Contabilidad

Tesoreria

Defensa Nacional

a. Inteligencia Nacional
b. Defensa Civil
Desarrollo de la Propiedad Social

Instituto Nacional de Planificacidn
Instituto Nacional de Comunicacidén Social
Instituto Nacional de Administracidn Pdblica

Instituto Nacional de Estadistica
Contraloria General de la Repiblica
Direccidn General de Presupuesto Piblico

Direccién General de Tesoro Publico
Consejo de Defensa Nacional
Servicio de Inteligencia Nacional
Comité de Defensa Civil

D. Leg. N2 177 D.S. N2 016-84-P.C.M.

D. Leg. Ne 178
D.S. Ne 044-82-P.C.M.

D. Ley N2 21372 D. Leg. N2 261
D. Ley N@ 19039 D.S. Ne 001-72-CG
Ley N 14816 D. Leg. Ne 183

D. Leg. N2 183

D. Ley Ne 22653 D. Ley N2 23090
D. Leg. N2 270

D. Ley N2 19338

D. Leg. N2 261
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Sistema Estadistico Nacional

El Instituto Nacional de Estadisticas (INE) es el organismo piblico descentra
lizado dependiente del Ministerio de Economia, Finanzas y Comercio, tiene pd;
funcién normar, dirigir, coordinar y supervisar la ejecucidn del plan estadis
tico nacional. Coordina sus actividades con el Instituto Nacional de Planifi
cacidn.

El Comité de Coordinacién sectorial es el drganc encargado de asesorar en la
formulacidn de la politica y planes estadisticos; estd integrado por el jefe
del INE, los jefes de las oficinas sectoriales de estadisticas (con excepcidn
de-los de las fuerzas armadas) y por un miembro del Instituto Nacional de Pla
nificaciodn.

Las oficinas de estadisticas de los organismos publicos descentralizados y de
los concejos municipales dependen, jerdrquicamente de las autoridades respecti
vas, y técnica normativamente del INE, a través de la respectiva oficina secto
rial de estadistica.

Sistema Nacional de Control

La Contraloria General de la Republica es la entidad superior del control de
la gestidn financiera y administrativa de las entidades del sector piblico na
cional, de las entidades mixtas o asociadas y de las entidades privadas en que
tenga participacidn el Estado o gue reciba fondos publicos. La contraloria es
un organismo descentralizado con autonomia funcional.

En cada entidad la accidn de control recae sobre la administracidn de la acti
vidad pUblica. Se realiza sobre los sistemas administrativos.

Las normas técnicas de control dictadas por la contraloria genmeral de la repd
blica son obligatorias para todas las entidades sujetas a control.

Sistema de Presupuesto

La Direccidn General del Presupuesto Plblico del Ministerio de Economia, Finan
zas y Comercio, planea, dirige y controla la formulacidn, ejecucién y evalua
cidén del presupuesto plblico a través de las oficinas correspondientes de los
ministerios, organismos centrales, regionales y concejos municipales.

Intervienen en el andlisis, desarrollo y control de presupuesto, en su orden
de funcidén y fases gque le competen al Instituto Nacional de Planificacidn y la
Contraloria General de la Repulblica, con los gue coordina sus acciones,

El proyecto de presupuesto es estudiado y dictaminado por una comisidn mixta
integrada por senadores y diputados. El dictamen correspondiente es debatido
y el proyecto de ley de presupuesto votado en sesidén de Congreso.

Sistema Nacional de Contabilidad

La Direccidn General de Presupuesto Pdblico del Ministerio de Economia Fi
nanzas y Comercio, uniformiza, centraliza y consolida la contabilidad pudblica
y elabora la cuenta general de la repdblica a través de las oficinas correspon
dientes de los ministerios, organismos centrales y demds entidades del sector
publico. La cuenta general es examinada y aprobada o desaprobada por el Con
greso de la Repdblica.
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Sistema de Tesoreria

La Direccidn General de Tesoro PUblico del Ministerio de Economia Finanzas vy
Comercio, es el organismo rector del sistema de tesoreria que comprende las ac
tividades y procedimientos de provisidn, distribucién de fondos y pago de obli
gaciones. Centraliza la recepcidn de los fondos fiscales y ordena la ejecu
cién de pagos mediante cheques o abonos en cuenta corriente.

Sistema de Defensa Nacional
El Consejo de Defensa Nacional es el mds alto organismo del sistema y esté pre

sidido por el Presidente de la Republica, de quien depende directamente,

El Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas efectia el planeamiento y la coordi
nacién de las operaciomes militares. El presidente del comando conjunto depen
de del Presidente de la Repdblica.

.El Ministerio de Relaciones Exteriores constituye parte integrante del sistema

de defensa nacional (Decreto Legislativo N2 113). Forman parte del sistema
los comités intérministeriales y los ministerios y organismos piblicos del &mbi
to.

Sistema de Inteligencia Nacional (Decreto Legislativo Ne 270)

El servicio de Inteligencia Nacional es el drgano del sistema de defensa nacio
nal que dirige la defensa en el campo de accidn no militar; depende del Presi
dente de la Republica. Conforman dicho sistema los drganos de inteligencia de
las oficinas de defensa nacional de los ministerios y organismos pilblicos cg
rrespondientes.

Sistema de Defensa Civil (Decreto Ley N2 19338)

Como parte del sistema de Defensa Nacional, el Comité Nacional de Defensa Ci
vil es el drgano de mds alto nivel dentro del sistema, compuesto por funciona
rios de diversos sectores, tienme en la secretaria ejecutiva (6rgano dependien
te del Ministerio del Interior); el apoyo técnico y administrativo. Los érga
nos ejecutivos del sistema son los comités regionales, de los cuales dependen
jerdrquicamente los comités departamentales, provinciales y distritales.

Sistema Nacional de Desarrollo de la Propiedad Social (Decreto LegislativoNe 261)

Sus organismos e instituciones integrantes dependen del Ministerio de Trabajo
y promocidn social.

Organos Descentralizados Autdnomos

LLos organismos con autonomia funcional son constituidos como personas juridicas de
derecho pdblico.

a.

Ministerio PUblico (Decreto Legislativo Ng 52)

E1l ministerio piblico es autdnomo y jerdrquicamente organizado. El Presidente
de la Repiblica nombra a los miembros del ministerio publico.
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Los fiscales actuan independientemente en el ejercicio de sus atribuciones. E1
Poder Ejecutivo, por intermedio del Ministerio de Justicia, puede hacer exhor
taciones a los miembros del ministerio publico, en relacidén con el ejercicia
de sus atribuciones.

Son funciones del ministerio publico, la defensa de la legalidad, los derechos
chudadenos y los intereses publicos; la representacidn de la sociedad en jui
cio y velar por la prevencidén del delito.

El fiscal de la Nacidn representa al ministerio pdblico, su autoridad se ex
tiende a todos los funcionarios que lo integran. Se vincula con el Ministerio
de Justicia.

Consejo Nacional de la Magistratura y Consejos Distritales de la Magistratura
(Decreto Legislativo N2 25)

El Consejo Nacional de la Magistratura y los Concejos Distritales son organis
mos autdnomos, con independencia en sus respectivas funciones. Son drganos
del Estadoaquienes compete privativamente proponer el nombramiento de los ma
gistrados del poder judicial y de los miembros del ministerio pudblico.

Los miembros del Consejo Nacional de la Magistratura y de los Consejos Distri
tales no estdn sujetos a mandato imperativo de las entidades que los designan;
su mandato es irrevocable. Se vinculan con el Ministerio de Justicia.

Contraloria General de la Republica (Decreto Ley N2 19039 y Decreto Supre
mo N2 001-72-CG) :

La Contraloria General de la Repiblica, en el ejercicio de sus funciones, goza
de autonomia, independencia administrativa y tiene competencia propia de con
formidad con la ley.

El Senado de la Republica designa al Contralor General de la Repiblica.

Superintendencia de Banca y Seguros (Decreto Legislativo Ne 197)

La Superintendencia de Banca y Seguros es una institucidén pdblica con persone
ria juridica de derecho piblico, con autonomia funcional, administrativa y eco
ndmica que ejerce en representacidn del Estado, el control de las empresas ban
carias, fimancieras, de séguros, mutuales de vivienda, almacenes generales de
depdésito y demds personas naturales y juridicas que operen con fondos del pu
blico.

El Presidente de la Repldblica nombra al Superintendente de Banca y Seguros.

E1l presupuesto de la Superintendencia, es aprobado por el Superintendente,
quien tiene la administracidn y el control del mismo. Se vincula con el Minis
terio de Economia, Finanzas y Comercio.

Universidades (Ley Ne 23733)

La autonomia inherente a las universidades implica los siguientes derechos:

Aprobar su propio estatuto y gobernarse de acuerdo con €l.
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Organizar su sistema académico, econdmico y administrativo.

Administrar sus bienes y rentas, elaborar su presupuesto y aplicar sus fondos
con la responsabilidad que le impone la ley.

Los rectores de las universidades constituyen la Asamblea Nacional de Rectores
cuyos fines son el estudio, la coordinacién y la orientacidn general de las ac
tividades universitarias en el pais.

f. Banco Central de Reserva (Decreto Supremo N2 295-68-HC)

Es persona juridica de derecho piblico con autonomia dentro de la ley. EL Pre
sidente de la Repiblica designa a cuatro miembros del Directorio del banco, en
tre los que se encuentra el Presidente del Directorio. Se vincula con el
Ministerio de Economia Finanzas y Comercio. Sus funciones son regular la mone
da y el crédito del sistema financiero, defender la estabilidad monetaria y ad
ministrar las reservas internacionales.

g. Tribunal de Garantias Constitucionales (Ley N2 23385)

Es el drgano de control de la Constitucidn Politica; es independiente de los
demds drganaes censtitucionales y se encuentra sometido sélo a la Constitucidn
y a las leyes.

Es dnico en su orden y extiende su jurisdiccidn a todo el territorio de la Re
piblica.
h. Jurado Nacional de Elecciones (Capitulo XIV, Titulo IV de la Constitucidn)

Es el organismo auténomo del Estado que tienme a su cargo los procesos electora
les. E1 Registro Electoral y el Registro de Partidos Politicos dependen del
Jurado Nacional de Elecciones. Dicta las instrucciones y disposiciones para
el mantenimiento del orden y libertad electorales en los comicios, que son de
cumplimiento obligatorio para las Fuerzas Armadas y Fuerzas Policiales.

i, Instituto Peruano de Seguridad Social (Decreto Ley Ne 23161)

Es una institucidn autdnoma y descentralizada con autonomia técnica, econdmica
y administrativa con personeria juridica de derecho publico intermo. Tiene co
mo objeto cubrir los riesgos de enfermedad, maternidad, invalidez, accidente,
vejez, muerte, viudez y orfandad de los trabajadores y sus familiares.

La vinculacién del I.P.S.S. con el Poder Ejecutivo, se realiza a través de la
Presidencia del Consejo de Ministros.
J. Institucién Técnice de la Amazonia (Art. 1202 de la Constitucidn)

Es una institucidn técnica y autdénoma tiere a su cargo el inventario, la inves
tigacidn, la evaluacién y el control de los recursos naturales en la Amazonia.

3.4 Organismos Descentralizados Territorialmente
a. Gobiernos Regionales (Capitulo XII, Titulo IV de la Constitucidn)

Las regiones tienen autonomia econdmica y administrativa. Son competentes den
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tro de su territorio, en materia de salubridad, vivienda, obras piblicas, via
bilidad, agricultura, minmeria, industria, comercio, energia, previsién social,
trabajo y educacién.

Los érganos del gobierno regional son las Asamblea Regional, el Consejo Regio
nal y la Presidencia del Consejo. Estos Ultimos constituyen los drganos ejecu
vos de la regidn.

En tanto se organizan las regiones, el gobierno reestablecié a partir de 1981,
o cred segun el caso, las Corporaciones Departamentales de Desarrollo.

a.1 Corporaciones Departamentales de Desarrollo (Décima Disposicidn Transito
ria de la Constitucidn y Ley Ne 23339)

Son drganismos publicos descentralizados, con la calidad de persona juri
dica de derecho pdblico interno, con autonomia econdmica y administrativa
dentro de la ley.

Son dérganos ds las corporaciones:

La asamblea que es el dérganoc méximo deliberativo y de decisién de la cor
poracidn.

El directorio que es el drgano ejecutivo de la administracién de la corpo
racidn; mantiene informados sobre las acciones del Plan de Inversién al
Presidente del Consejo de Ministros y a la Asamblea.

EL Presidente es la maxima autoridad individual; es nombrado por el Presi
dente de la Republica.

El Gerente es el funcionario administrativo de mayor jerarquia.

Los Consejos de Desarrollo, tienmen por funcidn planificar, evaluar y con
trolar las acciones de desarrollo. Son de nivel provineial, distrital vy
comunal y colaboran con las municipalidades respectivas.

Las Corpgraciongs Departamentales- llevan a cabo prioritariamente, las si
guientes acciones:

Aprobar el Plan de Desarrollo Departamental y el Plan de Inversiones de
la Corporacidn.

Programar y ejecutar la inversién pdblica de nivel departamental en coor
dinacién con los sectores correspondientes. Crear unidades ejecutoras en
cargadas de la ejecucidén de programas, actividades y proyectos.

Coordinar los planes y acciones departamentales con los del sector publi
co de cardcter regional o nacional.

Identificar y priorizar las necesidades de inversién comunal, dlstrltal y
provincial, ejecutando y promoviendo los estudios del caso.

Proponer al Poder Ejecutivo el estudioc y ejecucidén de proyectos que par
su magnitud, deben ser financiados con recursos distintos a los de 1las
corporaciones.
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Con respecto a las relaciones con el gobierno central el Presidente del
Consejo de Ministros es el encargado de establecer la coordinacién.

Las reparticiones del gobierno central y de las insituciones piblicas,
desconcentradas en el dmbito de cada corporacién, conforman un dérgano des
centralizado que se denomina Direccidn Departamental de Servicios Publi
cos. Tiene como jefe al Director Departamental de Servicios Pdblicos,
quien es elegido por el conjunto de funcionarios departamentales de igual
Jjerarquia.

Ejerce, a través de los dérganos desconcentrados que la integran, las atri
buciones administrativas que corresponden a los drganos del gobierno cen
tral, sujeténdose a-la politica y normatividad técnico-funcional del sec
tor correspondiente.

Conoce, en apelacidn, las resoluciones que expiden los dérganos sectoria
les que la integran. Contra la resolucidn que expida procede el recurso
de revisidn ante el Ministro del Sector correspondiente.

La Direccidn Departamental de Servicios Piblicos colabora en la formula
cién de los programas de inversidén de las Corporaciones de Desarrollo y
en los planes de los gobiernos locales.

Gobiernos Locales (Ley N2 23853)

Las Municipalidades son los drganos del gobierno local; son personas juridicas
de derecho pdblico con autonomia econdmica y administrativa en los asuntos de
su competencia.

No se puede ejercer las funciones de orden politico que la Constitucién y las
leyes reservan para otros érganos de Estado, ni asumir representacién distinta
de la que le corresponde a la administracién de las actividades locales.

Existen municipalidades en la capital de la repiblica, capitales de provincia
y distrito, y en los pueblos, centros poblados, caserios y comunidades campesi
nas y nativas.

Las municipalidades provinciales son competentes para pronunciarse, en forma
previa o para revisar, toda disposicién que las municipalidades distritales
adopten sobre las materias de zonificacidén y urbanismo, cooperacidén con la edu
cacién, cultura y deporte, turismo, servicos pdblicos, demarcacién regional vy
determinacidn de los linderos de los distritos. También estén facultadas para
prestar directamente los servicios comines de las municipalidades de su juris
diccidn; asi como para coordinar y complementar o suplir la accién de éstas
cuando lo considere necesario.

Son drganos del gobierno municipal los concejos municipales que ejercen funcio
nes normativas, administrativas y fiscalizadoras. Estdn constituidos por el
alcaldey los regidores; el Alcaldees el personero legal de la municipalidad; el di
rector municipal y los directores de servicos son funcionarios de confianza.

Las empresas municipales son creadas por acuerdo de la mayoria del ndmero le
gal de regidores. Dichas empresas adoptan cualesquiera de las modalidades pre
vistas por la legislacidén, que regula la actividad empresarial del Estado.



CAPITULO DECIMO PRIMERO

ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL ESTADO

Ana Maria villavicencio Vinces






CAPITULO DECIMO PRIMERO

ORGANIZACION Y FUNCIONES DEL ESTADO

Organigrama del Estado Perusno

Como se ha visto en la primera parte del Reporte, la Organizacidén Formal del Estado Pe
ruano, de acuerdo a lo que la ley estipula, estd representada en su organigrama (ver
Grdfico II-4 del Capitulo II). En éste se observa el establecimiento de niveles de go
bierno a partir de los cuales, se pueden clasificar las entidades estatales segin dos
procesos que emanan de las disposiciones legales vigentes: desconcentracién y descen
tralizacién (ver Grdfico II-1 del Capitulo II).

En virtud de la desconcentracidén, las entidades delegan sus poderes a los Organds gue
las conforman, manteniéndo éstos Ultimos una dependencia jerdrquica, adninistrativa vy
econdmica.

La descentralizacidn corresponde a ciertos organismos a los que la ley confiere autong
. mia econdmica y administrativa para laejecucidn de diferentes politicas, la dacién de le
yes y reglamentos e incluso la constitucién de empresas.

R su vez, tanto los érganos desconcentrados como los organismos descentralizados adop
tan caracteristicas de "funcionales" o "territoriales" segin sea el caso. El Gréfico
XI-1 ilustra cada una de estas situaciones. Asi por ejemplo, las Direcciones Generales
del Ministerio de Agricultura, son drganos desconcentrados funcionales del mismo. Mien
tras que las instituciones y empresas plblicas del sector agricultura, constituyen orga
nismos descentralizados funcionales. Por otro lado, el caracter de territorial respon
de obviamente a factores espaciales. Las Direcciones Departamentales de Caminos del Mi
nisterio de Transporte constituyen drganos desconcentrados territoriales del ministe
rio; mientras gue los gobiernos regionales, las corporaciones departamentales y los mu
nicipios son organismos descentralizados territoriales.
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Niveles de Gobierno

Estos se.definen en el organigrama estableciéndose el nivel central y el nivel terri
torial.

2.1

2'2

Nivel Central

En este nivel se ubican los poderes del Estado, los cuales emanan del pueblo y son
conferidos a las autoridades a través de elecciones conforme la Constitucién y las
leyes lo establecen (1). Los poderes son:

Poder Legislativo, confiado al Congreso Nacional para que formule las disposicio
nes legales que permitan al Estado mantener el ordenamiento juridico y regular la
vida social.

Poder Ejecitivo, corresponde a la Presidencia de la Replblica para ejecutar las po
liticas y planes del gobierno.

Peder Judicial, ejercido por la Corte Suprema de Justicia para hacer vigente las
normas de derecho y la aplicacidn de la justicia.

Las funciones que realizan el conjunto de entidades que forman el nivel central,
aseguran el desarrollo y funcionamiento del Estado. Para la investigacidén sobre
el Estado y la administracidén pdblica, se tomd como objeto central de andlisis al
Poder Ejecutivo, que por su naturaleza se constituye en rector de las mds diversas
funciones y politicas estatales. Las entidades ubicadas en este nivel cumplen fun
ciones de trascendencia nacional.

Nivel Territorial

Se establecen 4mbitos territoriales sobre los que tiene jurisdiccidn el nivel cen
tral. El nivel territorial se subdivide en:

Nivel Regional: Se ubican los drganos desconcentrados de algunos ministerios (2)
como por ejemplo las Direcciones Regionales del Ministerio de Agricultura (ver Grd
fico XI-1). Los gobiernos regionales previstos por la Constitucién se encuentran
también en este nivel(3) y aln son materia de debate en cuanto a su definicidn.

Nivel Departamental: En este nivel también se ubican érganos desconcentrados de
ministerios e instituciones pidblicas, son los casos de las Direcciones Departamen
tales de los ministerios, etc. Existen organismos transitorios descentralizados
denominados Corporaciones Departamentales de Desarrollo, que funcionardn hasta que
empiecen a operar los gobiernos regionales. EL dmbito en que ejercen las funcio
nes estas entidades es el departamento en que se ubican.

Nivel Local: Se identifica este nivel de acuerdo a las circunscripciones territg
riales, ya sean provinciales o distritales. Aqui se encuentran los municipios,
ademds, existen drganos desconcentrados de algunos ministerios e instituciones que
funcionan a este nivel al igual que las empresas creadas por los municipios (caso
INVERMET).

(1) Constitucién Politica del Estado, Decretos Legislativos, Decretes <eyes, De
cretos Supremos.

(2) Constitucidén Politica del Perd, Arts2 252, 258, 266.
(3) Op. cit.; Titulo 1v, Cap. II.
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2,3 Organos y Organismos

La estructura orgdnica del Estado estd conformada por entidades definidas como: ér
ganos y organismos (4).

Organismos: Es la forma organizacional conformada por varios érganos, con adminis
tracién y economia propia.

Organos: El la forma organizacional del Estado, que se constituye como la minima
unidad operativa divisible de la Administracién Pdblica.

Organismos del Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo estd conformado por entidades (5) con caracteristicas  disimiles,
que cumplen a su vez diferentes funciones identificdndose:

Organismos Centrales: Son los que dictan las disposiciones legales para la ejecucidn
de las diferentes actividades segin la politica del gobiermo. Estos son: Presidencia
de la Republica, Presidencia del Consejo de Ministros y Ministerios.

Organismos Centrales con Rango Ministerial: Son los organismos que apoyan a la Presi
dencia de la Replblica para trazar los lineamientos politicos de los planes de desarro
llo: el Instituto Nacionmal de Planificacién, el Instituto Nacional de Comunicacién So
cial y el Instituto Nacional de Desarrollo.

Organismos Centrales de la Presidencia de la Replblica: Estos organismos no tienen ran
go de ministerio y mantienen una estrecha relacién con la Presidencia y son la: Secre
taria de Defensa Nacionmal y la Oficina Nacional de Cooperacidn Popular.

Organismos Centrales de la Presidencia del Consejo de Ministros: Son aguellos que coor
dinan con el Presidente del Consejo d= Ministros las actividades que les competen reali
zar. Como por ejemplo: la Comisidn Inter-Ministerial de Asuntos Econdmicos y Financie
ros, el Instituto Nacional d= Administracidn Piblica y el Instituto Nacional de Fomento
Municipal.

Organismos Autdnomos: Estos organismos tienen autonomia y pueden realizar sus activida
des de acuerdo a las propias normas que establecen. Se tienme por ejemplo: €l Ministe
rio Pdblico, el Banco Central de Reserva y las Universidades Nacionales.

Organismos Descentralizados: Son organismos que tiemen autonomia econdmica y adminis
trativa, pueden ser:

Instituciones Piblicas Descentralizadas: Ejecutan diferentes actividades de acuerdo a
disposiciones legales. Tales son los casos d=l Instituto Nacional deBienestar Familiar
y del Instituto Nacional d= Ampliacidn de la Frontera Agricola.

Empresas: Las empresas se ubican en el nivel central, adquiriendo diferentes formas de
acuerdo a su régimen o tipo de propiedad (6). Asi, si las empresas s2 rigen por el ré
gimen piblico son Empresas de Derecho Publico y las que son constituidas con el régimen
privado son Empresas de Derecho Privado.

Por el tipo de propiedad, las empresas serdn de Propiedad Directa cuando el Estado sea
directamente propietario de las acciones; si el propietario de dichas acciones es un or
ganismo estatal la empresa seria de propiedad indirecta. Asimismo, el porcentaje de ac

(4) Véase en este mismo documento, el trabajo de Javier Alvarado.
(5) Ver Organigrama del Estado Peruano (Gréfico II-4).
(6) Ley de Actividad Empresarial del Estado - D.L. N2 216
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ciones en posicién del Estado determinardn que sean Empresas Estatales de Derecho Priva
do si el 100% de acciones es del Estado; que sean Empresas de Economia Mixta si el 50%
de acciones de la empresa son del Estado y finalmente serdn Empresas con Accionariado
del Estado, si éste tiene menos del 50% de las acciones.

Organismos Descentralizados Territoriales: Con autonomia econdmica y  administrativa
son: los gobiernos locales, los gobiernos regionales, y las corporaciones departamenta
les de desarrollo (7).

Organos Desconcentrados: Son aquellos que dependen jerdrquica, administrativa y econd
micamente de instituciormes piblicas o ministerios, ubicéndose en diferentes niveles co
mo: las Direcciones Generales de los Ministerios, Direcciones Departamentales y Regio
nales de Ministerios o Instituciones.

Clasificacidn Funcional

Se han analizado las disposiciones legales que rigen las funciones politicas (8), elabo
rdndose la siguiente clasificacidn funcional que permite llegar a las organizaciones
del sistema estatal, materia de investigacidn. Se distinguen dos grandes categorias:

4,1 Funciones Intrinsecas del Estado
Son las funciones que sélo el Estado desarrolla, que parten de su naturaleza y le
son indispensables para su funcionamiento. Estas son:

Defensa Nacional: Implica la formulacidn de politicas y ejecucién de actividades
que permitan mantener o restablecer el orden pdblico interno y externo. Le c2
rresponde, realizar acciones que permitan estrechar los vinculos con otros paises,
acogiendo los beneficios que se obtienmen de la Cooperacién Internacional, pero pro
tegiendo a su vez los intereses del Estado.

Jurisdiccional: Comprende el reconocimiento de los derechos de las personas natu
les, juridicas y del Estado, para el logro de una eficiente administracién de jus
ticia. Esto se viabiliza con: la sistematizacién juridica que mantiene la cohe
rencia de las normas legales, la calificacidén de postulantes para cargos en la ma
gistratura y los servicios juridicos.

Regulacién: Incluye las acciones que determinan el quehacer politico social y
econdémico de la nacién. Esto se realiza a través de la: normacidn, evaluacidn,
supervisidn, coordinacién y formulacién.

Control: Labor que permite confirmar el cumplimiento de las normas y procedimien
tos establecidos. Se da en: la inspeccidn, fiscalizacidén y supervisidn,

Normalizacién: Esta funzidn establece las normas técnicas para todo procedimiento
qJ2 genere bienes o servicios en la actividad pdblica o privada.

Planificacidn: Es la funcidn tendiente a asegurar el cumplimiento de los objeti
vos de los planes de desarrollo, dando los insumos que permitan la formulacidn de
la politica general de gobierno para el bienestar de la sociedad.

(7) Ley Ne 23339

(8) Trabajo realizado en equipo por: Maria Antonia Masana, Sonia Meza, Ana Villa
vicencio, Rafael Calvo y Javier Alvarado.
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Finanzas Riblicas: Esta envolverd exclusivamente la administracién de los recursos
fiscales en sus dos aspectos: ingresos y egresos. Comprende estudios téenicos
que aseguren el mom2nto adecudo para realizar las acciones financieras convenien
tes, tales como: presupuestacidn, endeudamiento, recaudacidén fiscal, gerencia de
finanzas publicas e inversidn pdblica.

4.2 Funciones Histéricas del Estado
Estas funciones han sido adguiridas por el Estado en su devenir histdrico, confor
me han ido surgiendo diferentes situaciones sociales y econdmicas. Algunas funcio
n2s son en la actualidad exclusivas de un organismo estatal y otras son realizadas
también por el sector privado. Aqui se ubican las siguientes funciones:

Promocién: Funcidén dirigida tanto a la innovacién de actividades econdmicas o so
ciales, como al mejoramiento e incentivo al desarrollo de actividades ya existen
tes.

Investigacién: Consiste en realizar diversos estudios, de acuerds a los fines y
nivel que tenga el organismo que ejecuta dicha funcidn.

Preservacidn de la Ecologia: Referida a la racionalizacién de los recursos natura
les, contribuyzando a la adecuada u*ilizacidn y renovacidén de los mismos.

Construccién de Infraestructura: Esta funcidn tienz por finalidad producir obras
qu= posibiliten el desarrolla die actividades productivas o di servicios.

Produccién de Bienes: Funcidn que involucra las diversas actividades productivas,
gue son efectuadas por empresas u otros organismos.

Produccidn de Servicios: Esta se refiere a la prestacién de diferentes servicios,
gie son realizados por empresas u otros organismos.

Funcionagrama

Con la anterior clasificacidn se procedié a ubicar a las 505 entidades que conforman el
Poder Ej=cutivo obteniendo un "funcionagrama" (ver Grdfico II-2 del capitulo II). En
éste se presenta en el eje horizontal las funciones que por ley deben realizar las enti
dades (ver listado adjunto), y en el eje vertical las entidades anteriormente sefiala
das; de esta forma se pudo obtenmer un marco muestral mds amplio gue permitid visuali
zar la interrelacidn de las entidades a través dz las funciones que por ley se les asig
na.

A partir de éstos logros: Organigrama, funcionagrama se continué el proceso de determi
nacién de la muestra ya descrito en el cap{tulo II de este documento.
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Funciones del Estado

1. Finanzas PUblicas

Gerencia de Finanzas PuUblicas
Recaudacidn Fiscal
Presupuestacidn

Endeudamiento Pdblico
Inversién Pdblica

2. Planificacién

Planeamiento Juridico
Planificacidn Econdmica y/o Social
Planificacidn Urbana y/o Rural

3. Regulacién

Regulacién de las Actividades Econdmicas

Regulacidn del uso y/o Investigacién de Recursos Naturales
Regulacién de la Produccidn

Regulacidén d= la Actividad Financiera

Regulacidn de la Actividad Pesguera

Regulacién de la Actividad Autogestionaria

Regulacidn de Valorizacién de Inmuebles

Regulacidn de la Comercializacidn

Regulacién de Politicas

- Regulacién de la Politica Industrial

- Regulacidn de la Politica Laboral

- Regulacidén de 1a Politica de Bienestar Sorial

- Regulacidén de la Politica Urbana

- Regulacidn de la Politica de Integracidn Latinoamericana
- Regulacién de la Polftica Turistica

- Regulacién de la Politica Minera

- Regulacién de la Politica Emergética

- Regulacién de la Politica Financiera

- Regulacidén de la Politica Agraria

- Regulacién de la Polftica de Comunicacién Social
- Regulacidn de la Politica Cultural

- Regulacién de la Politica de Inversidn Extranjzra
- Regulacién de la Politica Arancelaria

- Regulacién de la Politica Monetaria

- Regulacién de la Politica Fiscal

- Regulacién de la Politica Educativa

- Regulacidn de la Politica General del Gobierno

- Regulacién de la Politica Poblacional

- Regulaczidn de la Politica Econdmica
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Regulacidn de Sercicios
- Regulacidn de Servicios de Transporte

- Regulacidn
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- Regulacidn de Sercicios de Salud

- Regulacidn
- Regulacidn
- Regulacién
- Regulacidn

de Servicios

Turisticos

de la Infraestructura
de los Servicios Educativos
de los Servicios de Comunicacidn

Regulacidén de la Administracidn Piblica

Regulacidn y

Regulacién y
- Regulacidn
Regulacidn
Regulacidn
Regulacidn
Regulacidn
Regulacidn

Regulacidn y
- Regulacidn
- Regulacién
- Regulacidn

Regulacién y
- Regulacidn
- Regulacidn
- Regulacidn
- Regulacidn
- Regulacidn

Regulacién y
Regulacidn y

Control

Control de Actividades Econdmicas

y Control del uso y/o Investigacidn de los Recursos Naturales

y Control de
y Control de
y Control de
y Control de

la Produccidn

la Actividad Autogestionaria
la Comercializacidn

la Actividad Minera

y Control del Mercado Bursétil

Control de Politicas

y Control de
y Control de
¥ Control de

la Politica de Empleo

la Politica de Bienestar Social

la Politica Comercial

Control de Servicios

y Control de
y Control de
y Control de
y Control de
y Control de

los Servicios de Transporte
Servicios de Comunicacidn
los Servicios de Salud
Ornato

Servicios Juridicos

Control de Fomento Empresarial

Control de la Seguridad Interna

Regulacidén y Control de los Procesos Electorales

Control

Certificacién de Calidad
Control de Servicios Pdblicos

Control del. Patrimonio Pdblico
Supervigilancia de Sociedades Mercantiles
Inspeccidén de Relaciones Laborales
Fiscalizacién Tributaria



6.

266

Defensa Nacional
Defensa de la Soberania

Relaciones Internacionales

- Relaciones Internacionales Politicas
- Relaciones Internacionales Técnicas
- Protocolo

Seguridad Interna

Funcién Jurisdiccional

Aplicacidn de Justicia
- Funcidn Contencioso Administrativa
- Funcién Judicial

Servicios para la Justicia

- Sistematizacién Juridica

- Calificdacién de Postulantes a la Magistratura
-~ Servicios Jurdicos

Promocidn

Promocidén Social

- Promocidn del Bienestar Social

- Promocién de Empleo

- Promocién de los Servcios Educativos
- Promocidn de la Cultura

- Promocién de la Comunicacién Social

- Promocidén de la Seguridad Ocupacional

Promocién de Actividades Econdmicas

- Promocién de la Produccién
Promocién Industrial
Promocidén de la Actividad Artesanal
Promocién de la Actividad Agropecuaria

- Promocidn del Comercio
Promocidn del Comercio Interno
Promocién del Comercio Exterior

- Promocién del Consumo

- Promocién de la Autogestidn

- Promocidn del Turismo

- Promocién de la Edificacidn

- Promocidn de la Investigacidn

- Promocién de la Actividad Municipal



10.

1.

12.

267

Investigacidén y/o Normalizeeidn Técnica

Construccién de Infra-Estructura

Infraestructura para Servicios Comunales
Infraestructura para Servicios Educativos
Infraestructura para la Industria

Infraestructura para Transportes y Comunicaciones
Infraestructura Agraria

Preservacién de la Ecologia

Defensa de la Ecologia
Racionalizacidn de los Recursos Naturales

Servicios

Servicios Publicos

- Servicios de Agua, Desaglie y Alcantarillado
- Servicios de Electricidad

- Servicios de Ornato y Limpieza Pdblica

- Servicios de Abastecimiento

Servicios de Salud
Servicios de Bienestar Social

Servicios Educativos

~ Educacién

- Capacitacién

- Educacidn Fisica

- Servicio para la Educacidn

Servicios de Comunicacidn

- Servicios de Correo y Telecomunicaciones
~ Servicios de Comunicacién Social

- Servicios Editoriales

Servicios de Documentacidn y/o Cartografia y Catastro

Servicios de Informdtica y Estadistica
Servicios de Computacidn

Servicios de Transporte

Servicios Turisticos

Servicios de Prondésticos Deportivos
Servicios Gerenciales y Administrativos
Servicios de Almacenaje

Servicios de Esparcimiento y Cultura
Servicios Técnicos

Servicios para el Transporte



13.

268

Actividades Econdmicas

Actividades Extractivas
- Extraccién Minera
- Extraccidén de Hidrocarburos

Actividades Industriales

- Produccién Industrial para la Defensa

- Produccidn Industrial Naval

- Produccidn Industrial Alimentaria

- Produccidn Industrial para las Ciencias de la Salud
- Produccidén Industrial Textil

- Produccidn Industrial Quimica

- Produccidn Industrial Petro-Quimica

- Produccién Industrial de Papel

- Produccidn Industrial de Madera

- Produccién de Materiales para la Construccidn
- Produccién Industrial Metaldrgica

- Produccidn Industrial Metalmecdnica

- Esamblaje

Edificacidn

Actividad Comercial
- Bienes Inmuebles
- Seguros

- Consultoria

- Comercializacidn

Actividad Financiera
- Intermediacidn Finmanciera
- Inversiones Empresariales
- Actividad Bancaria
. Actividad Bancaria Comercial
. Actividad Bancaria de Fomento.



10.

17

12

15,

16.

17.

18.

20.

21.

22,

23

269

FUENTES

Instituto Nacional de Promocidn Ind strial y Banco Industrial del Peru, Situacidén de
la Industria Peruana en 1963, Lima, 1964,

Instiiuto Nacional de Promocidn Industrial y Banco Industrial del Perd, Situacidn de
la Ind st :a Manufa't rera en 1966, Lima, 1967.

ONRAP, Guia del Gobierno Peruano, Lima, 1966.

INAP, Manual de Organismos de la Estructura Bdsica del Estado, Lima, 1983

INAP, Organigrama del Estai: Peruano, Lima, 1983

INAP, Plan General del Instituto Nacional de Administracidn Pdblica 1980, LIma, 1979.

INP, Normas y Competenciade los Organos y Organismos del Estado, Lima, 1981.

INP, Analisis de la Realidad Econdmica y Social del Perd, Tomo II, Lima, 1963

INP, Organigrama del Poder Ejecutivo, Lima, 1981.

INP, Orientaciones del Plan General de Desarrollo 1978-1982, Lima 1982

Centro de Investigacidn de 1 Universidad del Pacifico, La Economia Percana, Andlisis
de la Coyuntura 1979-1980 Lima, 1980,

Diario Oficial EL Peruano, Decretos Legislativos, 1981.
Constitucién Politica del Perd, 1980.

Ministerio de Educacidn, Normas Legalessobre Organizacidn y  Funciones del Sector

Educacién, Lima, 1981,

Ministerio de Agricultura, Ley Orgdnica del Sector Piblico Agrario, Lima, 1981.

Presidencia del Consejo de Ministros, Reglamento del Consejo Nacional de Poblacidn,
Lima, 1982.

Cémara de Comercio Norteamericana del Perd, Guia Azul, Lima, 1968.

C4mara de Comercio Norteamericana del Perd, Guia Azul, Lima, 1972

Varios, Organigramas del Sector Piblico, Lima, 1970-1975

ESAN, PGP, Organigrama del Estado Peruano, 1983.
ESAN, PGP, Clasificacién Funcional del Sector Pdblico, 1983
ESAN, PGP, Archivo de Organismos Bésicos del Estado Peruano, 1982.

ESAN, PGP, Matrices Funcionales de las Entidades y Organos del Estado Peruano, 1983,






CAPITULO DECIMO SEGUNDO

ESTUDIOS SOBRE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Ada Ampuero Cérdenas






CAPITULO DECIMO SEGUNDO

ESTUDIOS SOBRE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Consideraciones Previas

En las Ultimas décadas, los estudios sobre el sector pdblico han cubierto una tematica
diversa. El propdsito de esta investigacién ha sido justamente, revisar sus contenidos
para responder a la interrogante sobre gué y cudnto se ha estudiado o se conoce acerca
de la administracidn pdblica y el Estado en el pais.

El presente documento constituye una respuesta parcial, en la medida que propone unma vi
sidn critica de la bibliografia reunida, en torno a documentos de cardcter oficial que
se refierensélo a tres aspectos, aunque fundamentales, de la administracién pdblica: la
organizacidn, el emplec y la capacitacidn.

Cada uno de estos temas es tratado por separado a partir de una sistematizacidn y/o cla
sificacién de los textos pertinentes.

En los tres casos se ha procedido de la misma manera, en primer término se exponen apre
ciaciones generales que se desprenden de las lecturas y que intentan dar cuenta de los
distintos enfoques que han orientado el estudio del tema y en segundo término se presen
tan resefias de los textos. Se ha omitido de una parte,el tratamiento de los textos dni
camente descriptivos que muestran sélo la estructura formal de los organismos del sec
tor pudblico y de otra, trabajos que expresan el sustento de la reforma y el debate en
torno a ella, o aguellos gque se refieren a ensayos o enfogues sobre diversos aspectos
de la temdtica del Estado y la administracidn pdblica. Téngase en cuenta los trabajos
de Montreal, Lertora y Jiménez, entre otros (1).

(1) Dar tratamiento a estos temas es urgente, pero es materia de otro trabajo.
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Como quiera que el material considerado (salvo algunas excepcicnes), ha sido elaborado
por instituciones pdblicas directamente involucradas o creadas expresamente para aten
der la problemdtica de la organizacidén y la gestidn publicas.se presenta a continua

cion

rd s : » s . '~I ’ -
una cronologia del tratamiento oficial de la administraciodn pdblica peruana con un

grafico ilustrativo gue permite ubicar los distintos documentos en el contexto de
su produccién, esto es, en relacidn a la dindmica de la institucidn que los presenta o
los publica.

Cronologia de Tratamiento Oficial de la Administracidn Pdblica

1958

1962

1964

1965

1968

1969
1972
1973

1973
1974

Se crea el IPAP: Instituto Peruano de Administracidén Pdblica, como centro de ca
pacitacidn y perfeccionamiento de los empleados publicos.

Se crea el Sistema Nacional de Planificacidn y el Instituto Nacional de Planifi
cacién, INP -Qficina de Racionalizacidn.

Se crea la ONRAP: Oficina Nacional de Racionalizacién y Capacitacién de la Admi
nistracidén Pdblica, con el doble objetivo de racionmalizar la administracién  pd
blica y capacitar a su personal.

Se crea en base a dos organismos preexistentes: el IPAP y la Direccidén de Orga
nizacidn y Racionalizacién Administrativa del INP,

La ONRAP publica "Borrador del Diagndstico y Plan de Reforma de la Administra
cién Pdblica".

La ONRAP publica "Plan de Accidn para la Reforma de la Administracién Pdblica".
Octubre: =1 INP y la ONRAP fueron declarados en estado de reorganizacidn.

Diciembre: Se establecen las bases de organizacidn del INP en las que se inclu
yen las funciones de racionalizacién administrativa que habia tenido a su cargo
la ONRAP y se crea la ESAP: Ecuela Superior de Administracidn Publica.

Se crea la ONAP: Oficina Nacional de Administracién de Personal.
E£1 INP publica "Modelo de la Administracidn Pdblica Peruana”.

Se nombra una Comisién para la Evaluacidn e Implementacidén de la reforma de 1la
Administracidn pudblica: CRAP, participan la ONAP, la ESAP y el INP.

Se crea el INAP: Instituto Nacional de Administracidén Pdblica.

El INP publica "Sintesis del Borrador del Modelode Organizacidn de la Administra
cidén Pdblica".

Organizacidn en el Sector Pdblico

2.1

Organizacién y Reforma

Cuando se revisan los diferentes documentos que tratan los aspectos organizaciona
nales del sector publico aparece un tema recurrente: el de la reforma en la admi
nistracion pdblica.

Casi todos los estudios que abordan la cuestidn de la organizacidn en el sector pd
blico, lo hacer inmersos en trabajos de mayores alcances y dimensiones que son:
diagndsticos de la administracidn pdblica, propuestas de reforma o ambos a la vez;
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en este contexto los entes del sector pdblico como objeto de estudio , son percibi
dos como vinculados a procesos de reforma, es decir como requiriendo un cambio.

Como los otros aspectos materia de esta investigacidén, la organizacidn-racionaliza
cién ha estado en manos alternativamente de distintas instituciones. Asi se puede
decir que los hitos en el tratamiento de esta problemdtica estdn constitufdos por
los documentos mds trascendentes de la ONRAP, el INP, la CRAP y el INAP; el examen
de éstos permite una aproximacidn al proceso de reflexidn oficial en torno a esta
cuestidn,

Le Administracién PUblica y el Desarrollo Nacional

Uno de los puntos de consenso en los diversos textos es el reconocimiento de 1la
necesidad de una administracidn plblica eficiente como condicién para el desarro

. ./ X . . s A
1llo. Es decir, ningun documento deja de mencionar, usando distintos calificati
vos, la necesidad imperiosa de ordenar el aparato del Estado, y aungue perciben
cambios de matices, este punto de coincidencia se inscribe dentro de una linea de
aproximacién a la realidad, ya que la reforma se plantea ante una situacidén dada
de la administracidén pdblica y para un fin determinado: EL desarrollo nacional.

La Concepcidn Integral

La tarea de afrontar la reforma de la administracidén publica ha estado siempre te
fiida de propositos globalizantes, en el sentido de abarcar todo el aparato del Es
tado y la administracién pdblica, en todos sus dmbitos y niveles. No hay propues
ta de reforma que no contemple los niveles micro y macro administrativos, los sis
temas administrativos y los sectores de actividad, aunque no siempre se wuse una
terminologia homogénea. Esto no quiere decir que los distintos componentes de la
administracidn pdblica no hayan sido diferenciados para su estudio, por el contra
rio se han creado dreas especificas para dmbitos especificos; por ejemplo para los
gobiernos locales, corporaciones y empresas publicas.

La Dindmica de la Reforma

El instrumento legal fue el mds usado para generar cambios ya fuera mediante la re
forma o la creacidn de organismos.

Como se detalla en las resefias, la concepcidn del cambio a partir de modificacig
nes en la legislacidén se ha presentado con frecuencia en las propuestas de refor
ma.

Obviamente, en ningin caso la administracidn del Estado ha sido detenida a espera
de la implementacidn de las reformas planteadas, pues cada unidad en la administra
cidén pdblica ha seguido funcionando, considerando dos elementos: su propia dindmi
ca y la que le otorgaba el organismo rector.

Los Diagndsticos, la Realidad y los Modelos

Hacia 1971, un observador experto extranjero, no vinculado ni a la administracidn
pdblica ni al pais, sefialaba que las medidas de reforma administrativa que venia
implementanto el gobierno militar, se basaban en el diagndstico y en otros estu
dios elaborados por la ONRAP cinco afios atrds (1966).
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La revisidn de documentos permite afirmar que se ha privilegiado la formulacidn de
modelos como herramienta correcta para actuar sobre la realidad y modificarla, des
cuidando la investigacidén de los elementos propios del objeto que se quiere cam
biar (2). En la construccidn de los modelos se puede percibir una dualidad, entre
lo que podria llamarse una aproximacidn prdctica a la realidad, asociada con diag
nésticos y una proximacién tedrica asociada justamente a modelos.

Llama la atencidén el que tampoco reciban adecuada consideracién los elementos del
medio social o el entorno de la administracién pdblica. Asi por ejemplo la ONRAP
sefialaba , tres afios después de su diagndstico y propuesta de reforma, que la admi
nistracidn pdblica era parte de una estructura social y que para lograr cambios en
ella tendrian que producirse cambios en toda la sociedad y por lo tanto que un mo
delo, como el que esta misma oficina habia propuesto, no bastaba. En 1973, la
la CRAP, que también propugnaba un modelo lo hacia recomendando una vinculacidn
con la realidad del pais, pues habia detectado la persistencia de actitudes, nor
mas y valores no acordes con los postulados del gobierno.

No sélo se reconocia la necesidad de la incorporacidn de elementos de la realidad
sino que se percibia una resistencia a la reforma, mds ligada a individuos que =
instituciones (3).

Lo cierto es gque a pesar de que se reconoce la importancia de datos de la realidad
social, la omisidén permanece y los modelos siguen siendo propuestos sin una adecua
da investigacidén de la relacidén entre administracidén pdblica y su medio smbiente.

A continuacidén se presentan las resefias de los textos correspondientes a esta sec
cidn,

ONRAP, Borrador del Diagndstico y Plan de Reforma de la Administracidn Pdblica,
Lima, 1965

Este documento plantea la necesidad de una administracidn piblica eficaz como re
quisito previo parael desarrollo del pais. No existiendo esa eficacia es preciso
buscarla. De ahi deriva la reforma que se propone apartir de un nuevo enfoque con
sistente en la modernizacién total de la maquinaria administrativa (integral) vy
gue supone redefinir la base misma de la forma del Estado.

La serie de reformas gue se postulan se rigen bisicamente por un principio de nor
matividad entendida como: "la acufiacidn, aceptacidén e implementacidn de una plan
tilla general de ordenamiento institucional que sirva de esquema en el que se enca
sillen, de acuerdo a sus medios y fines, todas las instituciones pulblicas del
pais".

(2) Ver Alberto Giesecke, Los Problemas Gerenciales y Administrativos del Sector
Pdblico: Un Enfoque, ponencia preparada en ESAN para el Seminaric: La Geren
cia Estratégica en el Sector PUblico Peruang, Lima, ESAN, 9, 10 y 11 de julio
de 1984.

(3) Un trabajo dedicado especificamente a la comprensidn del fendmeno administra
tivo como inseparable de la dindmica de la sociedad es el de Jorge Vivanco,es
crito bajo el marco institucional del INAP; el autor presenta su enfogue como
alternativa a los de Indole situacional y estdtico.
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Este principio orientador no es gratuito, obedece a que en el diagndstico realiza
do se encontrd que la administracidn piblica carece de organizacién, que las dis
tintas instituciones toman formas empiricas o se ordenan de acuerdo a pautas norma
tivas aisladas y parciales.

Tanto para el diagndstico como para la propuesta de reforma, la ONRAP examina la
administracién publica considerando tres niveles:

El macroadministrativo, en el que se describe la administracidén central, la  admi
nistracién regional, la administracidn local, la organizacidn del servicio civil,
la organizacién financiera, la organizacién de la planificacién econdmica y social
y la administracién de abastecimiento.

El sectorial, en el que se describen doce sectores

El microadministrativo, es decir institucidn por institucidn.

Las conclusiones de este trabajo se emnmarcan dentro de lo que podria llamarse "el
debe ser" o "el ser necesario". ONRAP llegd a determinar la configuracién de
los sectores de actividad y los sistemas administrativos que,como se verd mds ade
lante,son clasificaciones que se mantienen.

ONRAP, Plan de Accidn para la Reforma de la Administraciém PUblica Peruana, Lima,
1968

Este plan de accidén es concebido para dar operatividad al diagndstico y propuesta
de reforma de la administracidn publica realizados en 1965 .

Contempla la imposibilidad de instalar inmediatamente la totalidad de las medidas
que la reforma requiere proponiendo un programa gradual en cuatro etapas: primero
la distribucidén de funciones de la rama ejecutiva del Estado, luego la organiza
cidén de los sistemas administrativos, después la organizacidén de los gobiernos lo
cales y finalmente la organizacidén del nivel intermedio del gobierno.

Pero el aporte mds importante de este documento es el reconocimiento de obstdculos
a la implementacién de la reforma; por un lado la actuacidn de las autoridades que
no adoptan las medidas necesarias para aplicar el plan y por otro lado el que la
administracién no cuente "con un medio favorable que facilite su funcidn".

Sefiala que la administracidn piblica es sélo una de las muchas instituciones que
forman parte de una estructura social y que cualquier cambio en ésta, para ser
exitoso, tiene que ir acompafiado por cambios en el resto de instituciones; concre
tamente se refiere a la vigencia de determinados valores, actividades, usos, etc.
que podrén ser factores limitantes de la reforma.

De esta manera, la ONRAP considera que la implantacién de modelos, la introduccidn
de nuevos organismos o la promulgacidn de leyes no bastan y que incluso la reforma
podria ser un proceso de adaptacién y acondicionamiento de instituciones "arraiga
das" antes, que de cambios radicales, de reformas estructurales que podrian
comprometer los resultados précticos.
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Enid Ferraro Senior, La Reforma de la Administracidén Plblica en el Pery: Medidas
Tomadas por el Gobierno Revolucionario de la Fuerza Armada Desde Octubre de 1968
a Marzo de 1971, CICAP-CEA, CAP-ENAP, 1971

Elautcr da cuenta de. las medidas de reforma de la administracién piblica tomadas du
rante los tres primeros afios del gobierno del Gral. Velasco. Sefiala la estrateqi;
seguida para la reforma, las caracteristicas de las medidas tomadas, los logros,
los obstédculos y las criticas formuladas al proceso.

Lo que se logrd en dos afios y meses fue lo siguiente:

Sectorizacién de las actividades del sector piblico

Reestructuracidn del gobierno central, reasignando funciones ministeriales
Reforma de los sistemas administrativos

Reforma de Procedimientos.

Sin embargo es (til resaltar algunos puntos que refiere el autor respecto a este
proceso:

Celeridad con que pudieron implentarse estas reformas.

Los estudios bdsicos que las sustentaron fueron los estudios de la ONRAP y el go
bierno militar no actualizé ninguno de estos estudios, se basé sélo en el diagnds
tico y propuesta de la ONRAP.

Las medidas se dieron bdsicamente a través de dispositivos legales.

Hacia 1971,el impulso con el cual comenzaron las labores de la reforma habia de
caido considerablemente.

INP, Modelo de la Administracién PUbltea Peruana, Lima 1972

Este documento postula que el Estado para cumplir con sus fines en relacidén a la
realidad nacional requiere de una organizacién ad-hoc; y presenta un modelo comple
Jo que busca ser una propuesta integral y orgdnica del funcionamiento y organiza
cién de la administracidn publica. EL modelo recoge tendencias diagndsticadas de
la estructura administrativa y propone su correccidén para lograr un todo equilibra
do a partir de funciones. Se refiere al gobierno central y trata especificamente
los lineamientos de la organizacidén sectorial, de la organizacién de los mecanis
mos de asesoria (informacidn, planificacidn, presupuesto, contabilidad y racionali
zacidn), llamados sistemas de equilibrio y de la organizacién de los recursos pd
blicos (humanos, materiales, financieros), llamados insumos.

Se consideran tres niveles de decisién: el politico, el macroadministrativo y el
microadministrativo; el objetivo Ultimo del modelo es permitir reforzar la divi
sién funcional de la actividad pulblica.

Tratdndose de un modelo ad-hoc no alude a problemas de organizacidn justamente por
que presenta una situacién ideal, no sustentada en la investigacidn.
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CRAP, Informe Final, Lima, 1973

En 1973 el gobierno nombrdé una comisidn que en el plazo de 60 dias debfa evaluar
el estadodel proceso de reforma por un lado y por otro proponer la organizacidn,
funciones y plan de trabajo del futuro Instituto Nacional de Administracién PUbli
ca.

La comisién concibe la administracién pdblica como un instrumento para el logro de
las metas del gobiernc y del proceso revolucionario, de esta manera el objetivo
de la reforma es adecuar la administracién pdblica a los fines del gobierno; de lo
que se trata es de alcanzar la imagen - objetivo de la administracién que se quie
re lograr en el futuro.

Cabe mencionar un comentario de la CRAP que sefiala la urgencia de esta reforma
pues la administracidn pidblica, a 5 afios de iniciado el proceso, continuaba funcio
nando como lo hacia antes, a pesar de los esfuerzos realizados y se aludia a la vi
gencia de valoraciones, normas, motivaciones y comportamientos anacrénicos y adn
opuestos a las nuevas orientaciones.

La CRAP distingue como componentes de la administracidén pdblica, tres tipos de sis
temas en interrelacién dindmica: E1 Sistema de Decisidn Politica gue se refiere a
la funcidn de gobierno, el Sistema de Gestidn que desarrolla actividades normati
vas y productivas y los Sistemas Auxiliares que cumplen funciones de asesoria vy
apoyo y son: Personal, Abastecimiento, Tesoro, Presupuesto, Contabilidad, Con
trol, Racionalizacidn, Informacidn, Planificacidn y Judicial.

Respecto a la evaluacidn del proceso de reforma, la CRAP identificd una serie de
problemas a nivel de los tres sistemas planteados.

Los problemas tenian una base comin pues estaban estrechamente  interrelacionados
y es esta caracteristica de la problemdtica la que se tradujo en la recomendacidn
de que se profundizara el proceso de reforma incidiendo en su enfoque integral.

Respecto al plan de trabajo del INAP, la CRAP establecié que era necesario reali
zar un diagnéstico profundo y luego un plan de reforma, ambos basados en un modelo
de nueva administracidn que resultara de la aplicacidén de técnicas cientficas refe
ridas a la realidad del pais.

La CRAP sugirid diversos campos de estudios: la alta direccién de gobierno, la
sectorizacidn, la problemdtica municipal, criterios a seguir en la desconcentra
cidén de actividades gubernamentales, el dmbito de competencia de organismos descen
tralizados, las relaciones entre los distintos sistemas auxiliares, y las de éstos
con el sistema politico y el sistema de gestidn.

INAP, Estudio de la Administracidn Pdblica-Conceptos-Realidades-Propuestas, Lime,
1974

El documento se presenta come resultado de estudios sobre la administracién pidbli
ca, su problemdtica y necesidad de su reforma, iniciados por el INP y continuados
por el INAP.

Plantea metodoldgicamente una concepcidn integral de la administracidn pdblica con
un enfoque multidisciplinario sefialando las limitaciones de los enfoques parciales
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gue privilegian algin aspecto: el ordenamiento pdblico, la organizacién formal,
la toma de decisiones, la relacién insumo-producto, el sistema de conductas.

Hace un andlisis del contenido del concepto de administracién pdblica, incluyendo
en este término tanto la funcidn de gobierno como la gestidn productiva de bienes
y servicios. Su hipdtesis es gue se puede aplicar un tratamiento diferencial a
los dos tipos de actividad ya que por su diferente naturaleza son perfectamente
susceptibles de ser gestionados en forma distinta. Hace notar ademds que se han
dado intentos de adoptar la tdénica de la empresa privada para la gestidn producti
va del gobierno.

En relacidn a estas dos actividades de la administracién pdblica el documento dis
tingue tres tipos de sistemas en interaccidn permanente: el sistema de decisidn
politica, el sistema de gestidn y los sistemas auxiliares, y sobre la base de wun
andlisis situacional preliminar, que no se explicita, se sugieren lineas de accidn
para la reforma que materialicen el cambio de la situacidn actual a la concepcidn
propuesta.

Todo este documento estd estructurado a partir de conceptualizacién de lo que debe
rian ser los dmbitos y funciones de los sistemas de la administracidn pdblica; adn
més, una de las lineas de accidn que se establece es la realizacidn de un diagnds
tico enmarcado en una concepcidn técnico-politica dada.

Jorge Velando Velasco, El Conocimiento Cientifico, El Cambio Social, elEstada, &l
Gobierno y la Administracidén PUblica, Lima, INAP, 1976

Es un trabajo tedrico que no contiene elementos de la realidad pero que justamente
va a incidir en la necesidad de su estudio.

La intencidn de este trabajo es contribuir a la comprensién de la problemdtica de
la administracidn pidblica pero no concebida como un fendmeno aislado sino, por el
contrario,como una realidad inseparable de otra mayor: la sociedad; y por lo tan
to el andlisis que realiza en torno a la administracién piblica se ubica en el con
texto de las relaciones entre el cambio social, el Estado, el gobierno y el fendme
no administrativo. Hace hincapié en que cualquier andlisis del conocimiento del
hecho administrativo, sea diagndstico o propuesta de reforma, tiene necesariamente
que considerar que la administracién piblica estd inmersa en la dindmica social vy
y que como todo elemento de la estructura social se manifiesta en un conjunto de
instituciones susceptibles de cambiar.

El trabajo se apoya en un planteamiento metodoldégico que postula ™"la autonomia
del objeto social" como principio cientifico orientador del andlisis de la adminis
tracién pdblica en que resulta relevante la posibilidad de cambio.

Esta perspectiva de acercamiento al objeto de estudio se presenta ademds como al
ternativa a los enfogues situacionales, que enfatizan lo estdtico de las realida
des sociales y de sus formas administrativas y organizacionales.

Seffala el peligro que significa el uso de juicios subjetivos acerca de los actos
sociales, pues dichos juicios inevitablemente derivarian en la propuesta y aplica
cidn de una serie de normas carentes de rigor cientifico.
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Este documento consta de tres partes, en la primera se desarrolla el aspecto meto
dolégico sistematizando principios epistemolégicos en sociologia y evaluando  las
disntintas escuelas socioldégicas; en la segunda se entra propiamente al andlisis
de la relacidn entre el cambio social, el Estado, el gobierno, y la administracidn
piblica; fimalmente la tercera parte consiste en la presentacién de conclusiones
de tres niveles: el metodoldgico-cientifico, el cambio social y el Estado y la ad
ministracién publica

Las Comisiores: Respuesta a Problemas Concretos:

La carencia de conocimiento preciso acerca de la problemdtica del sector publico
ha originado que ante presiones concretas, ante necesidades inmediatas que requie
ren de una decisién urgente se opte por la creacidén de comisiones multisectoriales
que cubran el vacio de la falta de estudios diagndsticos. Esto ha sucedido en par
ticular con las empresas del Estado cuya compleja situacién obligé a formar comi
siones que hicieran una rdpida investigacién de los problemas o causas de proble
mas y propusieron soluciones, es interesante sefialar que esta soluciones siempre
tomaran la forma de anteproyectos, de decretos, de leyes o normas.

Se entiende que por el corto periodo de tiempo de que normalmente dispone una comi
sidn, ésta buscard las respuestas en la experiencia de sus integrantes y en la in
formacidén que puedan reunir, antes gque en investigaciones propiamente dichas.

Sepresentana continuacidn las resefias de los informes de estas comisiones.

Comisidn Multisectoriel de Empresas del Estado, Informe Final, Lima, 1976

En diciembre de 1975 por iniciativa del Consejo de Ministros se instalé una  Comi
sién Multisectorial Integrada por representantes del Ministerio de Economia y Fi
nanzas, del INP, por funcionarios de empresas estatales y que fue presidida por el
INAP.

Esta comisidn tenia una doble misidn; por un lado debia hacer un estudio de las de
ficienclas y problemas en el funcionamiento de las empresas estatales y por otro
lado debia promover normas que solucionaran los problemas encontrados.

El trabajo se hizo en un lapso aproximado de tres meses, y la informacidn recogida
permitié a la comisién realizar un diagndstico de la situacidn identificando pro
blemas por dreas: personal, presupuesto, régimen tributario, finmanciamiento, con
trol y contabilidad, todos éstos comunes a todas las empresas del sector piblico.
La preocupacién de la comisidn se centrd en las diversas modalidades que presenta
ba la actividad empresarial del Estado, y en la incapacidad de lograr una adecuada
relacidén de cada empresa con su sector.

Sus recomendaciones recogen esta perspectiva de manera que se proponen normas gque
actden por separado sobre cada una de las d4reas problema detectadas. Hay una cla
ra tendencia a buscar la solucidn de los problemas en la uniformizacién u homogeni
zacién del funcionamiento de las empresas. Asi, por ejemplo, se postula que la
participacidén empresarial del Estado debe adquirir una sola modalidad, abriendo la
posibilidad de transferir empresas con participacidén estatal a otros sectores de
propiedad como a los entonces sector privado reformado y sector de propiedad so
cial. Por otro lado en cuantoal problema de la sectorizacidén propone la creacidn
de dérganos de coordinacidn sectorial e intersectorial que garanticen la implementa
cién de las politicas del gobierno.
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Comisidén Multisectorial, Primer Informe Sobre Normas Operativas para Agilizar la
Actividad Empresarial del Estado, Lima, 1977

Esta comisidn constituida en noviembre de 1976 se diferencia de la anterior desde
el inicio pues estuvo encargada, ya no de detectar problemas, sino de proponer nor
mas para mejorar la eficiencia y agilizar el funcionamiento de la actividad empre
sarial del Estado, asi como de proponer una ley normativa que delimite el d&mbito
de esa actividad, la autonomia necesaria y la forma juridica que puedan adoptar
las empresas del Estado.

La primera parte del informe estd dedicada a encuadrar la actividad empresarial
del Estado dentro del contexto general de la economia del pais; en la segunda par
te se enuncian los principales problemas de las empresas publicas y en la tercera
parte se presentan las conclusiones y recomendaciones.

El aporte de esta comisién puede verse en dos instancias: en la formulacidn de
los problemas y en la propuesta para solucionarlos.

Esta comisién detalla cuatro problemas comunes e importantes de las empresas, son
los referidos a: El directorio, el personal, el control y los precios y  subsi
dios, pero ademds sefiala una explicacidn a estos problemas, su origen radicaria en
el excesiva crecimiento de la actividad empresarial del Estado y en la falta de au
tonomia de las empresas respecto al gobierno central.

A partir de esto, la comisidn recomienda un nuevo esquema organizativo, no propone
como la comisidn anterior una homogenizacidén de las empresas, sino por el contra
rio, distigue hasta cuatro tipos de organizaciones dependiendo de la funcién desem
pefiada.

El grado de autonomia respecto al gobiernmo central seria mayor en las empresas me
nos vinculadas al Estado. A juicio de la comisién estas modalidades de organiza
cién permitirian la participacién de capital no pdblico, ademds proporcionarian un
equilibrio entre el ente politico, el financiero y el de politica empresarial.

Informe de la Comisién Multisectorial sobre la Actividad Empresarial del Estado,
Lima, 1581

Esta comisién fue encargada de analizar la actividad empresarial del Estado eva
luando las empresas, en el marco de un proceso de racionalizaidn del Estado empre
sario.

Luego de presentar una sindpsis histdrica de cémo se ha ido configurando el rol
del Estado desde la década del 30, se concluye que de acuerdo a la constitucidn
es conveniente que el Estado mantenga su actividad empresarial en los limites de
los servicios publicos, bienestar social y seguridad nacional, dejando en manos
del sector privado el papel relevante en el desarrollo del pais.

Laevaluacidn de las empresas se hace de manera global, y aunque muestra el desempe
fio de ellas a partir de su rentabilidad, sefiala que el criterioc mds importante pa
ra evaluarlas es el nivel de cumplimiento del objetivo para el cual fueron crea
das. Desarrolla también el punto de la relacidn entre empresas y ministerios, abo
gando por una menor intromisién de los organismos centrales en las empresas, y aun
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va mds alld al afirmar enféticamente que no basta dar autonomia a las empresas si
no que, urge tratar en conjunto, la transformacién de la maquinaria del Estado. De
esta manera plantea eficiencia no sélo en las empresas sino en un contexto mds am
plio.

Finalmente, examina la actividad empresarial del Estado a nivel sectorial (servi
cos bdsicos , sector financiero, transportes, comercio, industrias militares, re
cursos energéticos, pesqueria, mineria e industria) recomendando, segin el caso,
las medidas que deben tomarse para una adecuada racionalizacidn, pero no postula
una transferencia total del sector privado sino que propone un esquema de empresa
mixta donde el Estado pueda participar conjuntamente con el sector privado.

La Investigacidn de la Organizacién Publica

Hasta aqui se ha revisado documentos de drganos rectores o responsables de la re
forma de la administracidn pdblica que de alguna manera, obligados por el objetivo
que debian cumplir, intentan llegar a una visién global de la organizacidn del sec
tor pUblico. Hay otro tipo de trabajos que se desenvuelven en un marco mas
flexible y que profundizan el andlisis de la organizacidén pdblica tratando casos
especificos y correctos.

En este grupo de estudios el intento de explicacidén del fendmeno del funcionamien
to de la organizacidn es el comin denominador. Con este criterio incluimos aqui
las siguientes investigaciones vinculadas al INAP (4).

Ochoa de la Torre y Serrano, Estudio Diagndstico sobre Funcionamiento Organizacio
nel de la Administracién Plblica Peruana segin Andlisis de Tres Casos Observados,
Lima, INAP, 1974

Estudia la administracién publica conceptualizada como un sistema social y como
tal, susceptible de ser analizado socioldgicamente con la teoria de la organiza
cién,

Para su comprensidén, sitda a la administracién pdblica en su contexto socio-cultu
ral mds amplio, pero la preocupacién del estudio gira en torno a los individuos de
esta organizacidén, es decir considera que la organizacién no es sdélo un sistema de
normas de accidn y decisidn establecidas para el logro de ciertos objetivos, sino
que estd compuesta por individuos que pueden o no estar identificados con la mis
ma, segin satisfaga o no sus expectativas y necesidades.

De alli nace la inquietud por explorar las relaciones gue existen entre las expec
tativas individuales y las expectativas de organizacién.

(4) Es preciso mencionar, aunque no se resefien los trabajos de: Cleavesy Scurrah,
Agriculture, Bereaucracy and Military Gobernment in Perd’, Cornell University
Press 1980; César Humberto Cabrera, Empresas PGblicas; ENCI y PETROPERU,
Lima, DESCO, (mimeo) y la investigacidn desarrollada por el equipo del Pro
yecto de Gestidn PUblica que realiza ESAN, N
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Luego de un acercamiento metodoldgico al tema y una descripcién operativa de tres
organizaciones del sector pdblico: wuna direccidén zonal de educacidn, una  zonal
agraria y un concejo municipal, el documento presenta una interpretacidn .del fend
meno burocrdtico en el Estado y postula la reforma de la administracién pdblica co
mo un proyecto politico, planteando a través de la perspectiva de investigacién, la
bdsqueda de formas para que las organizaciones de trabajadores ligados a la produc
cidn ejerzan un control permanente sobre el aspecto administrativo del Estado.

Bruno Barletti y Luls Ferndndez, Empresas PUblicas y Burocracia Empresarial del
Estado, Lima, INAP 1976

Esta investigacidn realizada en el marco de un convenio entre el INAP y la Pontifi
cia Universidad Catélica es una propuesta metodolégica para analizar la gestidn em
presarial del Estado.

Ubica la empresa publica en dos contextos: en el del Estado al cual pertenece vy
en el de una sociedad determinada de la cual forma parte este Estado. Postula que
el andlisis de la gestidn de la empresa plblica no puede hacerse tomando cada uni
dad en forma aislada, ajena a una realidad histdérica dada. Sin embargo, la empre
presa plblica se convierte en objeto de estudio justamente porque en su  funciona-
miento mantiene cierta autonomia en relacién al aparato estatal y ese funcionamien
to es estudiado a traves de los directores de la empresa como responsables de 1la
marcha de las mismas. Se asume que son ellos los que al interpretar el rol asigna
do a su empresa, toman decisiones que se manifiestan en el funcionamiento concreto
de la empresa.

De alli que el aporte bdsico del estudio consista en mostrar las caracteristicas
de estos directores como grupo social aunque sélo a partir de entrevistas a los di
rectores de dos empresas: MINEROPERU Y SIDERPERU. Entre sus conclusiones cabe
destacar, la que sefiala que la mayoria de los directores plantea la problemdtica de
la empresa publica desde la dptica de la empresa en que trabaja o de 1la funcidn
gue realiza perdiendo de vista el contexto.

Por otro lado, los autores vinculan la diversidad de criterios que manifiestan los
entrevistados para definir sus funciones,con una inadecuada estructura del Estado,
especificamente cuestionan la validez de la sectorializacidén para implementar poli
ticas, eso explica que la actividad de los directores se torne burocritica-adminis
trativa y sugieren otro sistema de organizacidén que asuma la coordinacién de toda
la actividad empresarial del Estado.

Raldl Hopkins, Las Empresas PUblicas Arequipefias, Lima, INAP, 1976

Producto de un convenio entre el INAP y la Universidad Particular Catélica Santa
Maria de Arequipa, este trabajo de cardcter exploratorio trata de explicar el sur
gimiento y desarrcllo de tres empresas publicas arequipefias de entonces : Cemento
Yura S.A., Deshidratadora de Alimentos de Arequipa y la Empresa de Saneamiento de
Arequipa (ESAR). )

El contexto histdrico y el aspecto econdmico son tratados ampliamente antes de
abordar propiamente la problemdtica técnica, econdmica y financiera de las tres em
presas. Si bien esta investigacidn puede ser considerada como un estudio de casos
en el dmbito regional, ilustra también la intervencién del Estado y cémo ésta ad
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quiere nuevas formas de acuerdo,tanto a su dindmica como a la de la empresa y la
regién. En los tres casos destaca la presencia de la Junta de Rehabilitacidn y De
sarrello de Arequipa (J.R.D.A ), que luego dio paso a otras instituciones publicas
que representaron distintos vinculos con el gobierno central.

Empleo y Estado

En esta seccidn se trata de destacar los trabajos que buscan investigar las carac
teristicas del Estado empleador.

Son mayormente del tipo diagndstico, establecen relaciones entre la dindmica de la
economia, el Estado y el empleo en el sector pdblico y/o caracterizan al personal
ocupado en este sector a partir de categorias tales como remuneraciones, edad, sexo,
nivel educativo, etc.

Angel Niffez Barriga, Los Recursos Humanos en el Sector Pdblico Peruano, Lima, ESAP,
1973
El autor destaca la importancia del sector pdblicoen la economia nacional y trata

de medirla a través de un andlisis cuantitativo de los recursos humanos que absor
be.

Dada la escasez de estudios en este campo, el autor dedica gran parte de sus es
fuerzos a la recopilacidn y homogenizacién de informacidn que le permita realizar
andlisis de evolucidn histérica.

El estudio que analiza la participacidén del Estado como empleador en el periodo
1961-70; muestra la composicién de ese personal ocupado de acuerdo a una clasifica
cidén funcional de la mano de obra (sélo gobierno central), establece relaciones en
tre ingresos, niveles educativos, sexo y edad y finalmente describe y explica la
ubicacidn geogrdfica de la mano de obra.

En el dltimo capitulo sefiala la participacidn creciente del sector pdblico en 1la
formulacidén bruta de capital del pais debido al crecimiento de las inversiones de
las empresas plblicas pero enfatizando que este gasto no es similar en remuneracio
nes ya que las relaciones capital/trabajo no son iguales en todas las entidades.

El trabajo demuestra la importancia cuantitativa del Estado empleador (en 1970 ab
sorbia el 7.5% de la poblacién ocupada), y que la mayor parte de los servidores pu
blicos (66% de ese 7.5%) trabajaba en servicios sociales.

Trata de explicar la distribucidén espacial de la mano de obra en funcién de tres
variables: el sistema centralista, el proceso de urbanizacién y 1la localizacién
especifica de un 4rea por ejemplo, la frontera.

La Problemdtica del Empleado Pdblico (Informe al Consejo de Ministros), Lima, INAP,
1976

La problemdtica del empleado pdblico se concibe en este informe, como una falta de
correspondencia entre la imagen ideal que se requiere del empleado piblico vy su
imagen real; entendida ésta en términos de un no compromiso o una no identifica
cién con los postulados del gobierno de entonces, y se atribuye esta inadecuacidn
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a "la estructura centralista, burocratizante, verticalista y autoritaria de la mis
ma administracién pdblica", calificdndose de ineficientes los esfuerzos hasta en
tonces realizados por el gobierno a través de la reforma de la administracidn pd
blica.

Previamente el documento describe la situacidén general de los empleados pudblicos
en cuanto a condiciones laborales, seguridad social, compensaciones econdmicas, in
centivos no econdmicos y el sistema de personal imperante.

Luego, las recomendaciones del informe estdn orientadas, por un lado justamente a
modificar mediante instrumentos legales esta situacidn global del trabajador y por
otro, a cambiar la actitud de la opinidn pdblica y del propio funionario a través
de una difusidén de la imagen objetivo del empleado publico y de un plan de capaci
tacidn que incluyan tanto la capacitacidn ideo-politica, como la técnico profesio
nal.

Flores, Manrique y Petrera, Lima, UNI-INP, 1977

Se estudia el empleo estatal en el periodo 1970-1975 como un fendmeno que se da al
interior del desarrollo del capitalismo en nuestro pais, en su dindmica etondmica
% politica,se plantea el tema desde una perspectiva socicecondmica antes que como
"un mero estudio de poblacidn".

Asi, se examina la evolucién del Estado empleador en relacidn a su politica admi
nistrativa y econdmica, entendiéndose que en el periodo estudiado el Estado
restructuréd su aparato administrativo en funcién de un ordenamiento que privile
gié las actividades productivas.

Desde el inicio se diferencia el manejo administrativo y el manejo empresarial del
Estado; los datos disponibles se analizan teniendo en cuenta esta clasificacidn es
tableciendo un empleo administrativo y un empleo empresarial.

Luego de una exposicidn tedrica acerca del valor y el trabajo, esta distincidn se
profundiza mds, al introducir los términos de trabajo productive y trabajo improduc
tivo, definidos éstos por su posibilidad o no de permitir la acumulacidn capitalis
ta. Posteriormente, se afinan los criterios de manera que todo el trabajo adminis
trativo es considerado improductivo incluyendo al del personal administrativo de
las empresas publicas.

Este trabajo termina distinguiendo conceptualmente tres tipos de trabajadores pu
blicos: la burocracia, la tecnocracia, y los obreros del Estado, cada grupo tiene
caracteristicas y dindmica propias en la relacién con su empleador.

Personal y Capacitacién

Los intentos de vincular la problemdtica de la administracidén publica a la necesidad de
capacitacidén tiene antigua data.

Pero, ¢qué tanto se conoce sobre capacitacidn para el sector pdblico, en qué contexto
se plantea la idea, cudntos de los esfuerzos de capacitacidén han estado acompafiados de
investigaciones previas?.
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El material bibliogrdfico reunido ha sido clasificado segin las caracteristicas del tra
tamiento o la atencidén otorgada al elemento de capacitacidn.

4.1

Capacitacién y Empleo: Estudios Globales

Hay dos instituciones que si bien no han abordado especificamente el campo de la
capacitacidn en administracidn publica, han investigado el rol que ha desempefiado
la educacién como proveedora de mano de obra y han buscado evaluar en que medida
la formacidn universitaria se adecla a los requerimientos del mercado de trabajo.

Sus estudios plantean la importancia de la relacidn educacidén-empleo en el pais.
Un trabajo del INAP se ubica en la misma linea, interrogédndose acerca de si el per
sonal estd o no capacitado para la funcidn que realiza.

CONUP, Estudio de Recursos Humanos Universitarios, Lima, CONUP, 1975

Este trabajo trata de medir el grado de aceptabilidad de los egresados del sistema
universitario en el mercado de trabajo para, de acuerdo a esto, trazar lineas de
accién tendientes a adecuar la futura oferta educativa a la demanda. Sefiala la im
portancia de relacionar el tipo de educacidn que se imparte con los requerimientos
de profes;onales para la ejecucidn de los planes de desarrollo, afirma que: "des
de 1968seha definido un nuevo comportamiento econdmico-social en donde la planifi
cacidn juega un importante rol en la funcién de racionalizar el uso de recursos
disponibles, principalmente los recursos humanos altamente capacitados".

Para esto, el CONUP tomd una muestra del inventario de la fuerza laboral a nivel
profesional existente en todo el pais y procedid a un andlisis descriptivo de 1la
informacidn en dos niveles:

El primer nivel presenta la distribucidén de la poblacidén profesional por:

Universidad de egreso

Situacidn geogréfica del centro académico
Especialidad universitaria

Ocupacidn profesional principal

Especialidad al interior de cada universidad.

Un segundo andlisis estd referido al examen individual de 13 profesiones considera
das principales de acuerdo a su predominio en la muestra obtenida y de acuerdo a
un criterio que las considera "cldsicas".

Este andlisis aunque también descriptivo, diferencia el tratamiento de la informa
cién cuantificable, de la no cuantificable. Respecto a la primera trata de medir
el grado de utilizacidn profesional de la ocupacién principal y de la  secundaria
y de identificar los sectores econdmicos de absorcidén de esta mano de obra, es de
cir la localizacidn de centros de trabajo. Por otro lado la informacién cuantifi
cable trata de medir el problema de desempleo a través de las variables: empleo al
egresar, periodo de desocupacidn profesional y razones de ésta,

La serie de datos cualitativos apunta a, sistematizando comentarios de los infor
mantes respecto a la formacién recibida, deseada o sugerida, medir el grado de
adecuacidn del egresado al mercado de trabajo.
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INIDE, Estudios de Educacién y Empleo Realizados en el INIDE, Lima, INIDE, 1978

Este documento fue presentado como ponencia por la sub-direccién de Investigacig
nes Educacionales del INIDE al Congreso Internacional de Educacién en marzo de
1978.

Se trata de una reflexidn en torno a la nocidn de lo que puede concebirse como ade
cuacién de la educacidn a la estructura econdmica y lo que esto significaria en
términos de una politica de educacidn respecto a la poblacién en edad escolar y a
la poblacidén que ya estd trabajando.

Incluye referencias de los principales estudios, realizados y en ejecucidn, que
tratan esta problematica.

Giesecke, Cangalaya, Ochoa y Borda, Disefio del Estudio de Potencial Humeno en la
Administracién Pdblica, Lima, INAP, 1977

Este documento da cuenta de un ambicioso plan de investigacidn sobre el potencial
humano en la administracién piblica peruana.

Un primer paso consistid en dar organicidad a la diversidad de informes técnicos e
informacidén estadistica existentes hasta entonces, para en un segundo paso poder
fijar la problemdtica desde el dngulo de los factores mds importantes. Se buscaba
avanzar en la interpretacidn y andlisis del problema de los recursos humanos en el
sector publico.

Una de sus multiples interrogantes era la capacitacidn del potencial humano en 1la
administracidén pdblica, especificamente se trataba de analizar cémo se relacionaba
la capacitacién formal recibida con el desempefioc de deeterminadas funciones.

Capacitacién y Empleo:Estudios Puntuales

Hay documentos que ponen en evidencia que ha habido esfuerzos de capacitacidn ais
lados, pero de dimensiones y alcances de consideracién en algunas entidades del
sector publico y que estuvieron, en algunos casos, acompaiiados de investigaciones
previas.

Se trata de entidades que percibieron la necesidad de capacitacién y buscaron una
solucidn ad-hoc para su personal.

Podemos sefialar los siguientes casos:

CIAT Centro Interamericano de Administracién del Trabajo, Programa de Profesionali
zacidn en Administracién del Trabajo para Funcionarios del Ministerio de Trabajo
en el Pery, Lima, 1977

Esta investigacidn consistid en un diagnéstico de los niveles educativos y requeri
mientos de capacitacidn de los empleados de este Ministerio para poder disefiar el
perfil del profesional que el Ministerio de Trabajo necesitaba. Se buscaba respon
der a dos interrogantes: ¢Cudles son las funciones que corresponden a la adminis
tracién del trabajo? y ;Qué educacién debe impartirse para lograr que aquellas fun
ciones puedan ser dptimamente ejecutadas?
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Banco de la Nacién y la Fundacidén Friedrich Ebert: Proyecto deFormaciény Capaci
tacidn en el Campo de la Bance y Finanzas Publicas

Este programa se constituia en una manera para cumplir con los lineamientos de po
litica del gobierno de entonces, buscando el fortalecimiento de la capacidad inter
ng de creacidn de tecnologia y desarrollo de investigaciones a través de la forma
cién y perfeccionamiento del potencial humano nacional.

Pero no se explica si el programa fue estructurado luego de una investigacién de
base. El programa estaba dirigido a personal de instituciones financieras: Banca
Privada, Banca de Fomento, Banco de la Nacidn, Banco Central de Reserva e institu
ciones de manejo financiero como el Ministerio de Economia y Finanzas y COFIDE.

Convenio entre el INP, NI, (Universidad Nacional de Ingenieria) y el Prograsa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo

El objetivo del convenio fue ofertar un curso de Planificacién Nacional de Desarro
llo, para, entre otros fines, formar técnicos en planificacién altamente capacita
dos, propiciar investigaciones académicas que reforzaran la planificacién del desa
rrollo en el Perd, aprovechar al mdximo los recursos humanos, estudios e investiga
ciones relacionadas con Planificacién y formar un sistema docente que hiciera posi
ble un programa de estudios e investigaciones tedricas y aplicadas en diferentes
aspectos de planificacidn.

INP, Lineamientos Bdsicos para un Plan de Capacitacién de Cuadros Gerenciales,
Lima, 1975

Aunque su radio de accidn comprendia sdlo al sector de empresas de propiedad S0
cial, las empresas asociativas del sector agrario y la actividad empresarial del
Estado, el INP identificd un vacio de conocimientos en los altos niveles gerencia
les de estas instituciones que impedian a este personal hacer frente a las respon
sabilidades de los cargos que ejercian. Asi, a nivel de propuesta el INP sugi
ridg:

Un programa de capacitacidn que supondria en algunos casos actualizacidén y adapta

cidn de conocimientos o ampliacién y extensidn de los mismos y en todos, perfeccio
namiento en el nivel y aplicacién de estudios anteriores.

Proponia una maestria a dedicacidn exclusiva con una duracién de entre nueve y do
ce meses que debia articularse a la estructura disefiada por la Ley General de Edu
cacidn.

Un grupo de dreas temdticas: administracidn, economia, ciencia politica, sociolo
gia, derecho psicologia social, métodos cuantitatives.

Lineas de investigacidén: participacidn, estructura organizacional, dindmica y mo
tivacién de personal, etc.

Tratamiento de beneficiarios y mecanismos de evaluacidn y seguimientos de los mis
mos.

la creacidn de una nueva institucidn educativa o la sustitucidn de alguna existen
te.
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Ademds de estas sugerencias, el INP ponia énfasis en las necesidades de una inves
tigacién previa que:

Determinara con claridad los objetivos persiguidos en sus aspectos: politico vy
técnico.

Estudiara las demandas, necesidades y requerimientos cualitativos (campos, niveles,
contenidos) y cuantitativos (nimeros, oportunidades, plazos) de cada sector intere
sado.

Examinara la situacidn existentes en cuanto a estructura legal, educativa, capaci
dades, recursos disponibles.

Decidiera la alternativa de gué institucidn se haria cargo de la ejecucién del pro
grama,

La responsabilidad de capacitar cuadros gerenciales en todos los 4dmbitos de la ad
ministracidén pdblica ha recaido en el INAP, institucidén que ha realizado estudios
en torno a esta problemdtica tratando de identificar elementos que sustentaran sus
propuestas de capacitacién. Una muestra de esto son los siguientes:

INAP, Primer Seminario sobre Docencia e Investigacidn Universitaria de la Adminis
tracién Pdblica, Limg INAP, 1975

El documento redne el material de las exposiciones, el debate entre los participan
tes y el resultado de las comisiones de trabajo de este Seminario de 10 dias de du
racidn.

Las ponencias trataron ampliamente el tema de la ensefianza como necesidad en el
campo de la administracién pdblica, se propuso desde incluirla entre los Programas
Universitarios regulares hasta programas de post-grado. En todo caso nos da cuen
ta del nivel que habia adquirido el tema en ese entonces.

INAP, Andlisis Situacional de los Posibles Beneficiarios de los Altos Estudios de
Administracién Pdilica, Lima, 1978

Este documento pone de manifiesto la intencidn de capacitar cuadros gerenciales
en el sector publico.

Hizo un andlisis de la situacién formativa de los trabajadores situados dentro de
los primeros niveles de jerarquia y los tres primeros niveles de asesoria més
préximos a la mdxima autoridad individual de cada ministerio, entidad pdblica y em
presa publica del pais, definidos como dmbito de los potenciales beneficiarios de
los altos estudios.

Se encontrd que el 77.25% de niveles jerdrquicos estaba ocupado por personas con
formacién profesional; de estas personas sélo el 7.15% tenia formacién en  admi
nistracién y no se encontré representatividad en el campo de la administracién pd
blica.

INAP, Caracteristicas del Potencial Humano en Relacién a su Ubicacién Funcionsl en
las Instituciones Rlblicas Descentralizadas, Lima, INAP 1983

Este documento sélo da cuenta de la investigacidn realizada en las instituciones
publicas descentralizadas, indicando que similar trabajo se hizo también para el
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gobierno central.

El objetivo de esta investigacidn es determinar el comportamiento del personal en
relacidén a la naturaleza de sus funciones. Distingue dos grandes clasificaciones
en los cargos de la administracidn piblica: los que cumplen funciones netamente
administrativas y los que cumplen funciones relacionadas a las actividades sustan
tivas de la entidad.

También se conforman los llamados grupos ocupacionales: directivos, profesionales,
técnicos y auxiliares.

La conclusidn mds importante es que porcentajes muy significativos del personal,
trabajan en drganos que no son de linea y realizan funciones predominantemente admi
nistrativas que no son sustantivas o tipicas de la entidad.

E1l INAP recomienda se realicen acciones de racionalizacién para perfeccionar la es
tructura orgdnica de las entidades y hacer una mejor distribucién de funciones en
tre el personal.

Distinta es la aproximacién que reflejan los documentos previos de ESAN (5) respec
to a esta problemdtica pues vincula la capacitacidén de funcionarios plblicos a un
interés institucional, es decir a sudesarrollo como entidad académica.

ESAN: ESAN y el Programa de Actividades en Gestidén PUblica, Lima, 1977

Es una propuesta para iniciar en la ESAN el estudic de la administracidén pudblica.
Sefiala el incremento de participantes provenientes del sector piblico en los Pro
gramas de Especializacién de Ejecutivos y en el Programa Magister y plantea que
"la propuesta detallada para la ensefianza e investigacidn en gestidn piblica se
fundamentard en el estudio de los rasgos del desarrollo econdmico y su efecta en
la capacidad administrativa nacional. Esto permitird conocer la demanda de recur
sos humanos con capacidades administrativas en diferentes sectores de la actividad
econémica y en particular en el sector publico".

Alberto Glesecke, La Ensefianza e Investigacidn en ESAN, Lima, ESAN, 1979

Aqui el aspecto de la capacitacién en administracién piblica se plantea no a par
tir de un proyecto determinado a priori, sino a partir de un andlisis de la insti
tucién. La mapera en gue se abordaria el tema de la cuestidn piblica seria en fun
cién a la  confrontacidn de las caracteristicas de la ESAN (su papel formati
vo y sus posibilidades académicas) con la demanda del mercado.

Si bien se partia del hecho objetivo que gran parte de los alumnos de ESAN  prove
nian del sector publico, la ESAN realizaria tres investigaciones antes de precisar
cudl seria su curso de accidn o como abordaria el asunto de la cuestién pdblica.

(5) No se han considerado los diagndsticos de necesidades de capacitacidn del sec
tor publico realizados por ESAN y la Universidad del Pacifico, por convenia
con el Banco Mundial.



4.3

293

Se encontrd recomendable la realizacidn de los siguientes andlisis:
Un estudio de seguimiento de los graduados
Un estudio de la demanda que las empresas tienen de graduados

Un examen de la ESAN, de las condiciones imperantes en términos académicos.

La idea era adecuar a la ESAN el mercado laboral.

Los Inventarios de Esfuerzos de Capacitacion

Finalmente se presentan documentos que constituyem esfuerzos de ordenamiento de
programas de capacitacidn.

Aunque son bdsicamente enumerativos, consignan qué programas de capacitacién se
ofrecen en el sector pdblico, en qué entidades, bajo qué modalidades y en qué
dreas, responden a la necesidad de sistematizar la informacién dispersa para, de
un lado, sentar las bases de futuras coordinaciones y de otro, identificar los pun
Yos débiles a corregir.

Este Ultimo elemento es clave pues precisa, incluso en términos cuantitativos, da
tos relevantes sobre el objeto de estudio, tales como a qué niveles de funciona
rios se estd capacitando y cudl es la naturaleza del contenido de los cursos.

De otro lado, estos documentos, de manera mds o menos explicita,por su mismo obje
tivo de ordenar esfuerzos diversos, dan cuenta de un vacio o de la inexistencia de
estrategias de capacitacidn y sefialan la urgencia de establecer un sistema de capa
citacidn.

ESAP, Primer Inventario de las Modalidades de Capacitacidén existentes en las Entl
dades del Sector PUblico Nacional, Lima, ESAP, 1972

La ESAP realizd este inventario como paso previo para coordinar los esfuerzos de
capacitacidn que entonces venian realizando las entidades del sector publico.

Se recogié informacién de 81 entidades que en total habian realizado 123 activida
des de capacitacidn; de acuerdo a las caracteristicas de éstas Ultimas,la ESAP esta
blecié seis modalidades de capacitacién y traté de mostrar la importancia cuantita
tiva de cada una de ellas.

Sin embargo, el documento se limita la presentar cuadros sin describirlos y mucho
menos analizarlos, ademds muestra cifras contradictorias.

Por otro lado, aparentemente se gueria consignar sdlo las actividades de capacita
cién realizadas por el propic sector piblico, pero esto no fue asi porque se consi
deré también como modalidad de capacitacidén la brindada por entidades académicas
privadas y paraddjicamente también se considerd modalidad de capacitacién a aque
lla que no existia. )

INAP, Investigacidén de Centros de Capacitacién del Sector PUblico, Lima, INAP,
1983

Este documento da cuenta de un objetivo inmediato del INAP, el de inventariar y re
coger informacidn sobre los centros de capacitacidén del sector pdblico con el fin
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de temer un conocimiento objetivo y real de las labores de capacitacién que se rea
lizan. De esta manera se busca facilitar el intercambio de asesoramiento, apoyo
y coordinar esfuerzos optimizando el uso de los recursos econdmicos y humanos orien
tados hacia los objetivos del gobierno, de la administracidn publica y de las ins
tituciones involucradas; objetivos que el INAP seffala no estan definidos.

Pero el documento efatiza otro objetivo de mayor envergadura: el de sefialar y bus
car demostrar la necesidad, la importancia y la urgencia de una estrategia de ca
pacitacidén a través de la institucionalizacién de un sistema nacional de capacita
cién que de organicidad a los esfuerzos dispersos.

El documento enuncia una serie de sugerencias para el desarrollo del Sistema Nacip
nal de Capacitacidn, de las cuales mencionamos las mds relevantes:

Que se haga comprender a los niveles superiores de la administracidén pdblica la im
portancia del sistema nacional de capacitacidn.

Que la capacitacién comprenda todos los grupos ocupacionales en funcién de las ne
cesigades institucionales y no tienda sélo a privilegiar a los niveles superiores
de la administracidén pudblica.

Que las acciones de capacitacién respondan a un adecuado y oportuno diagnéstico de
necesidades cuyos resultados deben centralizarse en la Direccidn Genmeral del Siste
ma Nacional de Capacitacidn del INAP,

Que los niveles y modalidades de capacitacidn,en cuanto a su planificacidén curricu
lar, sean realistas y respondan a las verdaderas necesidades de la administrac¢idn
piblica, en funcién de una adecuada carrera administrativa.

INAP, Estudio de los Planes de Capacitacidn del SectorPlblico, Lima, INAP, 1983

Realizado en el marco de la implementacidén del sistema nacional de capacitacidn,
este trabajo se vincula al inmediato anterior, pero ya no se trata de investigar
los centros de capacitacidn existentes sino los planes de capacitacién y lo que és
tos significan para el objetivo final de la formulacién de un plan integrado para
todo el sector pudblico.
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TERCERA PARTE

UNA NECESARIA ADVERTENCIA

Amable concurrencia, distinguidas autoridades, estimados participantes:

Por encargo del Comité Académico me place dirigirles la palabra al finalizar este acto. De
seo expresar mi agradecimiento al profesor e investigador permanente de este Curso-Taller
Sr. ALberto Paniagua Villagra, quien ha preparado conmigo esta presentacidén. Asimismo, me
corresponde hacer referencia a la naturaleza del reto que tenemos por delante autoridades,
funcionarios, trabajadores y ciudadanos, en relacién a la administracidén pdblica peruana.
Ya los profesores Hugo Rodriguez y Fernando Paredes se han referido a la significacién del
Curso-Taller para el sector plblico y para la Universidad aqui en Puno.

Deseo dejar bien en claro que la experiencia del Curso-Taller es parte de las respuestas
que requieren losproblemas de organizacién y gestién del sector piblico peruano. En este
sentido Puno estd dando un aporte al resto del pais.

(1) Nota de Edicién: Transcripcién del discurso del Dr. Alberto Giesecke Sara-Lafosse, en
el Acto de Clausura (16 de abril de 1985) del Curso-Taller sobre Organizacién de Ges
tién de Programas de Desarrollo Microregionmal en Puno. El autor ha considerado conve
niente presentarlo como Ultima parte del Reporte de Investigacién, justamente por el
énfasis que pone en el desarrollo de la investigacidn.

El curso en mencién se realizd$ en virtud de un convenio entre CORPUNO y ESAN entre oc
tubre de 1984 y abril de 1985, en el marco del Proyecto de Gestién Publica.
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En lo que sigue me referiré a los siguientes aspectos. En primer lugar, a la administracién
publica como un problema nacional, como un problema para los ciudadanos. En segundo lugar,
trataré sobre aquello que se puede hacer o que se estd haciendo frente a tal situacién, par
ticularmente en el campo de la investigacién. En tercer lugar sobre los elementos que en
tran en juego en el cambio para tratar de aquilatar las lecciones que brinda la experiencia
de Puno al resto del pais y, finalmente, presentar algunas reflexiones sobre 1los valores
que estdn en juego ehn relacidn a esta cuestidn, tanto en los medios politicos, y del sector
pdblico, como en las instituciones académicas.

Veamos ¢por qué ha de concitar nuestro interés el hacer algo para cambiar la administracidn
pdblica?. Muchos ciudadanos seguramente piensan que ésta es una pregunta casi indtil, co
mo lo es el sector publico desde su punto de vista Probablemente sostienen que frente al
Estado no hay nada que hacer que no sea temer su presencia y desear su desaparicién. Sin
embargo, el sector pdblico estd alli y operando, nos guste o no.

Tomemos por ejemplo el caso de la educacién. En un reciente articulo aparecido en un dia
ro de circulacién nacional el profesor Carvallo hace una descarnada radiografia de la situa
cidén de la,educacidn en el Perd.

Muestra el abismo entre los objetivos del gobierno y lo que hace la administracién del Esta
do. Por otro lado la diferencia entre ésta y las necesidades de los ciudadanos y de nues
tros hijos, es monumental. Hay una grave separacidén entre las necesidades educativas y las
respuestas del Ministerio de Educacién Para ilustrarlo tomaré algunas cifras del menciona
do articulo. Asi, por ejemplo, en base a datos de 1981-1985 se observa que mientras la de
manda educativa total era del orden de los 11 millones de alumnos, la demanda atendida lle
gaba sélo a los 5.5 millones. Es mds, el déficit de atencidn en 1985 es mayor al de 1981
en 500 mil alumnos.

En el caso de la educacidén inicial, se debfan matricular 3.5 millones de nifios y sélo lo hi
cieron 260 mil {el 7%). Si vemos cudnto se gasta en ivestigacién educativa el panorama es
ensombrecedor. Ya es triste lo que en el presupuesto de la repiblica se asigna a la inves
tigacidn: 1.63% del presupuesto general. Bien en educacidn se gastd sélo el 0.3% de los
fondos asignados a investigacidn en 1983. Si tomamos en cuenta las inversiones en infraes
tructura nos daremos con las siguientes sorpresas: en cuanto a bafios s6lo existe un bafio
por 1,656 alumnos de secundaria, lo que ademds de irracional, afecta a la coeducacidén. En
cuanto a la asignacidn de recursos de inversién en infraestructura a nivel regional, se ob
serva que en 1984 el 60% de las inversiones fueron obras realizadas en Lima. Finalmente,
pensemos en este hecho: en el primer semestre de 1984 se habian cubierto el 95% de las pla
zas administrativas previstas y el 45% de las docentes.

No los canso mds. En relacidén a la educacién estamos frente a una importante necesidad de
la poblacién, que es recogida por los distintos gobiernos. Sin embargo, vemos gque en el
plano de las realizaciones la accidén del sector pdblico deja mucho que desear, incidiendo
negativamente en nuestro futuro.

Este fendmeno, se da en otras 4dreas como pueden ser las de la salud, los servicios bdsicos
de las empresas publicas, las obras publicas; o el plano de la capacidad efectiva que puede
tener la administracién publica de regular y ordenar importantes aspectos de nuestra vida
colectiva. También se da, si se trata de apoyar los esfuerzos por conseguir el desarrollo
econdmico y social mediante inversiones de las empresas publicas, o a través de programas
integrales especificamente disefiados a estos efectos.
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Mal pueden el ciudadano o la poblacidn resignarse ante este cuadro insinuando que no tiene
solucidn.

Estamos frente a un verdadero problema nacional. La administracidn pdblica debiera estar
vinculada a la solucidn de las necesidades de la poblacién y a los mandatos democrdticos.
Se espera que desempefie un importante papel en el impulso al desarrollo econdmico y social,
pero se puede constatar que su organizacién dista mucho de ser una contribucidén a la reali
zacién de tales objetivos y funciones. Luego de dar cuenta de este hecho no nos queda més
remedio que poner en el orden del dia el cambio en la administracién plblica.

¢Cémo encarar esta necesidad de hacer algo?

Los resultados que hemos ofrecido muestran parte del camino recorrido en este afdn, y son
producto del Curso-Taller. Este forma parte de un programa de trabajo que tiene por objetivo
investigar la administracidn ptiblica con miras a proponer la introduccion de cambios orga-
nizacionales y de gestidén que le permita acercarse a sus fnes.

El sentido de toda investigacidn social es el de aportar en la solucidn de algdn problema y
es en esta direccidn que se ha venido trabajandc. Ya vimos la necesidad que tiene la admi
nistracidn piblica regional de que se realice un esfuerzo de investigacidn orientado a la in
troduccidn de cambios en la organizacidn y gestidén. Esto, segin expuso el profesor Paredes
supone un llamado a la contribucidn de la universidad en el plano de la formacidén profesio
nal, de la asesoria al sector pdblico y de la extensidén universitaria.

Veamos ahora ;qué estamos estudiando a nivel del sector publico nacional en el equipo gue
estd a cargo de esta tarea?

Partimos de la relacién elemental que debe existir entre el papel o funcidn del sector Qg
blico y su organizacidn que nos permitird responder a algunas de las siguientes preguntas:
;como estd organizada la administracidn piblica?, ¢cémo opera?, ¢quiénes y por qué laboran
en la misma?, ;qué dificultades existen?, ;por qué?.

Generalmente se asocia sector pdblico y administracién publica con burocracia, y ésta con
ocio, sobre empleo, despilfarro y otros adjetivos. Se dice que lo mejor seria dar empleo
en el sector privado a todos los funcionarios con el propdsito de que produzcan. Perc noso
tros podemos preguntarnos gse puede prescindir de maestros, enfermeras, de funcionarios de
tributacidén o de presupuesto?. Sin duda, el Estado, al existir, debe emplear personal vy
crear organismos necesarios para el cumplimiento de sus propdsitos.

Veamos qué ha ocurrido durante los dltimos veinte afios con respecto al empleo estatal. Mien
tras que en 1961, 1 de cada 15 peruanos de la poblacién econdmicamente activa trabajaba en
el Estado, en 1981,1 de cada 6, fue empleado por el sector piblico.

Ahora bien, lo importante es tener en cuenta cdmo se ha distribuido este empleo, que a to
das luces es importante. Vamos a centrarnos sélo en las categorias de profesionales y ofi
cinistas y observaremos que, el grupo de empleo que ha crecido a un ritmo mds veloz es el
de oficinistas. Es més, en 1981 habia mayor proporcidn de oficinistas en relacién a los
profesionales. Esto quiere decir que se estd dando mds importancia a la funcién de apoyo
que a la funcidn estatal y técnica.

A pesar de lo anterior, el sector piblico sigue siendo una considerable fuente de emplec pa
ra los profesionales que egresan de nuestras universidades (aln cuando esto se puede haber
reducido en los Ultimos afios).
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Esto debe preocuparnos. EL Estado es el mayor empleador en el Perd. Su crecimiento ha si
do importante pero, en razén de los datos presentados, parece ser que el crecimiento ha si
do despropdrcionado como el de un animal prehistérico con un gran cuerpo perc con una cabe
za y brazos pequefiitos Esto significa poca capacidad de accién y adaptacién al cambio.

Ahora bien, este crecimiento en el empleo se refleja en el crecimiento de las entidades
y organizaciones del sector publico. Hay una tendencia a que aparezcan como hongos. Para
comprender esto, en nuestro estudio hemos observado una cuestidén fundamental: las funciones
estatales.

Hemos observado qué funciones tiene el Estado y hemos encontrado que realiza 150 funciones.
Para cumplirlas existen 500 entidades sin contar a los municipios y corporaciones. Algunas
entidades tienen una funcidn, pero varias cumplen 2, 3 &6 mds.

A partir de esto hemos podido estudiar las relaciones que las diferentes entidades tienen
con sus fines, y las relaciones que tienmen entre si en, tanto que conforman el sector pd
blico.

Podemos decir que la mejora de la organizacidn de la administracidn piblica tiene que tener
en cuenta tanto la operacidn de la entidad como las relaciones que ésta tiene con otras
entidades para el cumplimiento de su funcidn.

De esto podemos concluir que se debe temer sumo cuidado cuando se habla de crear nuevas or
ganizaciones o de reorganizar las existentes. El cambio en la organizacién del sector pd
blico es un proceso que debe ser encarado no sélo mediante la ley sino mediante la capaci
dad de adecuar la organizacidn a sus fines, como lo demuestra lo ya expuesto como resulta
do del Curso-Taller.

¢Qué ocurre cuando se crean nuevas organizaciones?

Cada organizacién que se crea viene, se puede decir, con su pan bajo el brazo; es decir,
con una gran dotacién de personal de apoyo. Sin embargo recordemos que no siempre viene
con el adecuado personal técnico profesional para ejercer la funcidén piblica. Asi, se agra
va pues el problema del crecimiento desproporcionado de las organizaciones publicas.

Finalmene, en base a nuestra encuesta a funcionarios directivos del sistema estatal y a par
tir de andlisis legales, hemos encontrado un tercer problema que debe llamarnos la atencidn
poderosamente; y es que no estd claramente definida la funcidn pdblica en el Estado perua
no. Es mis, los técnicos y profesionales no suelen identificarse con sus tareas, ni con el
hecho de ser funcionario publico.

No es esta ocasidén para abrumarlos con cifras y detalles analiticos. De 1o que venimos
avanzando en la investigacidn podemos decir que existen problemas en relaciér al tipo de em
pleo, a la organizacién y a la funcién piblica. Casi se puede decir que se derrocha el
trabajo de guienes estdn empleados en el sector publico. De otra parte se debe sefialar que
no resulta aconsejable seguir creando organizacionmes sin tenmer en claro su necesidad y las
caracteristicas de su organizacidn. En cuanto a las organizaciones existentes, se debe rei
terar que el cambio organizacional no ocurrird Unicamente como producto de leyes y reorgani
zaciones sino que serd resultado de un proceso encarado en varios niveles.

Las acciones orientadas al cambio se deberdn dar, tanto en el plano de las entidades como
en el del manejo del sector publico en su conjunto, y su éxito dependerd de la capacidad
que se tenga de estudiar el problema para proponer los cambios, como ustedes han apreciado
en la metodologia seguida en el Curso-Taller.
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EL Estado tiene sus funciones determinadas por ley, pero éstas son asumidas de acuerdo a
diferentes circunstancias en la economia o en la sociedad. El Estado asume funciones por
el hecho de ser una institucidn politica creadapara la realizacidn de fines que interesan a
la colectividad. VY si no existe una organizacidn adecuada a sus fines, ni claridad en cuan
to a la funcidn pdblica, prevalecerdn los intereses de los propios elementos que laboran en
el sector pdblico. Es decir, tendremos una administracién pdblica orientada por 1la preva
lencia de privilegios propios y ajenos, de espaldas a la realidad.

Como se puede observar el problema es grande y lo que hay gue hacer para sclucionarlo no es
fdcil. En este sentido cobra importancia lo realizado acd en Puno. Como ya se ha visto
agui existen problemas similares, con uno adicional: el centralismo (ese animal prehistd
rico, del que hablamos, se aprovecha de las regiones limitando su desarrcllo y beneficiando
principalmente a Lima) que pone sobre el tapete la tarea de descentralizacidn, como necesa
ria para abordar mejor los problemas de Punc. En este sentido veamos cémo se relacionan es
tos elementos con los cambios propuestos por el Curso-Taller con el propésito de extraer
las lecciones del caso.

En el estudio sobre los Programas de Desarrollo Microregional (PDM), conducidos por el pro
fesor Alberto Paniagua V., se partid de una premisa bdsica segin la cual dichos programas,
al adoptar un cardcter integral en el manejo de sus acciones, emergen como respuesta alter
nativa al desarrollo departamental.

Pero los PDM propugnan el desarrollo de una realidad caracterizada, como sabemos, por un
conjunto de potencialidades y limitaciones que en el proceso histdérico nacional y regional
han ido configurando lo que hoy demominamos la problemdtica regional.

La agricultura y ganaderia, por ejemplo, se ven sujetas,por las condiciones naturales pro
pias del altiplano punefio,a la incertidumbre de las sequias, las heladas o las inundacio
nes. Es en gran parte debido a ello, que existe poca tierra cultivable y de baja calidad,
asi como una gran extensidn de pastos naturales a los que el sobrepastoreo y la depredacidn
han restado calidad. Puno cuenta, por otro lado, con un gran potencial hidroenergético,
adn no utilizado, como soporte para el desarrollo de afeas tan diversas y estratégicas como
la agropecuaria, industria, comercio, transporte y mineria.

Pero son las actividades agropecuarias las gue permiten percibir mejor la enorme tarea que
supone el desarrollo regional.

Las actividades agropecuarias ocupan un alto porcentaje de la poblacidén y generan el 25%
del PBI del departamento, ademds ofrecen la posibilidad de irrigar 200,000 has. adicionales,
pero en la actualidad carecen de una minima infraestructura de riego. La poblacién encara
pues sus necesidades debiendo mantener una elevada extensidén de tierras en descanso, utili
zando medios y técnicas de produccién no siempre adecuados a los requerimientos y empleando
minimamente una tecnologia adaptada tanto a sus tradiciones socio-cultuzales y producti
vas como a la magnitud de sus carencias y demandas. Las condiciones sociales y econdmicas en
el agro punefio son eficientemente duras y agréguese a ello la excesiva fragmentacidn de la tierray
la existencia de unidades empresariales heterogéneas que dificultan una gestidn eficiente.

Al estudiar los Programas de Desarrollo Microregional encontramos cémo éstos enfrentan a
los grandes retos que supone la realidad de Puno, y cémo éstos intentan la vinculacidn de
sus estrategias a la problemdtica regional en su conjunto y, en particular, a la rural.

Pero el funcionamiento de los Programas de Desarrollo Microregional muestra  también como
sus intentos estdn estrechamente asociados a las caracteristicas, posibilidades y limitacio
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nes que presenta la administracidn publica regional. Habiendo partido del andlisis de las
unidades gperativas de estos programas, se demostrd luego la inviabilidad de toda explica
cién sobre sus logros y dificultades si no se tomaba en cuenta el entorno institucional,
la administracidén pdblica regional.

Esta Gltima caracterizada en lo fundamental por la desarticulacién de las diversas entida
des que la conforman y, por lo tanto, desprovista de una estrategia de desarrollo comin den
tro de la necesaria divisidn institucional de las tareas, presenta asi serios obstdculos a
la tarea del desarrollo integral que los POM propugnan. Pero la falta de armonia en las es
trategias y acciones del aparato institucional, tampoco es explicable manteniéndonos en los
linderos departamentales. EL manejo, excesivamente centralizado de las decisiones y normas
administrativas, asi como de las politicas y estrategias de desarrollo, al no tener siempre
presente las peculiaridades tanto de la problemdtica regional, cuanto de las demandas que
de ella derivan, generan pues nuevos y graves obstdculos a la aplicacién de una politica re
gional de desarrollo coherente.

Asi, el anédlisis de los PDM nos ha llevado a sefialar un drea-problema crucial para el desa
rollo: el centralismo como propuesta clave para que la administracidn del desarrollo regional
sea Util a la superacidn de los problemas del departamento.

Las lecciones que se desprenden de la propuesta, hecha acd, refuerzan la idea de que el cam
bio no es sdlo materia de leyes sino que la descentralizacidn seria resultado de un proceso
que deben encarar cada una de las diversas entidades, asi como todo el sector pdblico depar
tamental, en concierto con la colectividad y el pueblo de Puno. El1 cambio debe hacerse
pues en diversos niveles organizacionales: el de la unidad que opera, la entidad, el depar
tamento y la descentralizacion.

Si no se encara esta responsabilidad tendremos una administracidén pdblica sentada sobre el
pueblo.

La tarea sefiores y sefioras serd ardua y larga. Hay que proseguir el esfuerzo de investigacidn
y no desmayar en formular y ejecutar las propuestas de cambios.

En Puno la administracidn publica deberia poder demandar estudios, mejores calificaciones
profesionales y asi obtener respuestas de 1a universidad. Lo importante serd recordar que el
cambio es un fendmeno que depende de lo que haga la administracién publica, impulsada por
los gobernantes y ciudadanos y apoyada por las instituciones académicas.

Agui entramos en el terreno de los valores y opciones por ende a la Ultima parte de esta
presentacidn.

Ya vimos que existe el gran peligro de que tengamos en la administracién pdblica, mds un pro
blema que una solucién. Una administracidn separada de las necesidades del desarrollo vy
sustentada en el juego de privilegios.

Aqui los primeros que deben plantearse el problema son los propios directivos del sector pu
blico. De la conjuncidn de esfuerzos de los directivos y trabajadores, es decir de las
propias instituciones depende la opcidn por el cambio para el mejor cumplimiento de las
funciones asignadas por ley. O se continua supeditado a mil y un factores o pretextos que
impiden el cumplimiento de las funciones (el centralismo, la falta de recursos, la falta de
normas) o se encara el cambio. Y esto es una cuestién de valores; de decidir desencadenar
el proceso necesario para adecuar la organizacidn a la funcidn.
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Ciertamente se necesita de la enérgica accidn del gobierno para encarar los problemas que
estdn a su nivel y que conciernen por ejemplo al empleo, a la no creacidn indiscriminada,
de organizaciones y a la precisidn legal de la funcidn pdblica. Esto, amén de acompafiar con
medidas adecuadas los procesos de cambio como el de la descentralizacidn.

Sin embargo, los planes de gobierno que he alcanzado a leer presuponen gue lo importante es
decidir la existencia de una u otra politica. Seguro que el resto vendrd sélo ya que la ad
ministracién pdblica actuard automaticamente. Se ignora la complejidad de los problemas de
organizacidn del sector pdblico y de lo urgente que resulta la accidn en este aspecto. Los
gobiernos futuros tienmen la responsabilidad de encarar este asunto pues tener wuna adminis
tracidn pdblica Util es garantia del cumplimiento de sus planes y mandatos.

Es preciso también acercar las instituciones plblicas a las necesidades y participacién de
la ciudadania. Es preciso saber moldearlas para que no den la espalda a la comunidad. Es
preciso gue se tomen decisiones en este aspecto, que incide sobre la estructuracidén de dife
rentes niveles del gobierno democrdtico, para que sea la colectividad quien decida lo mds
conveniente,

Para terminar debo referirme a las instituciones académicas pues tiemen un papel fundamen
tal en el desarrollo de la investigacidn sobre el problema del sector publico.

Ocurre que nuestras universidades y centros de ensefianza superior se han ido distanciando
de la realidad social. Han devenido en forjadores de profesionales o de especialistas cuan
do su papel, a pesar de las dificultades que existen en nuestro medio, para la investiga
cién, debe ser ademds el de vincular la investigacién a los problemas que requieran solu
cidn.

A raiz de la solicitud de CORPUND en 1983 para que ESAN les oferte un curso sobre la organi
zacidn y gestién de Programas de Desarrollo Microregional, tuve la oportunidad de manifes
tar en el informe inaugural de este Curso-Taller que los de ESAN nos percatamos que estdba
mos ante problemas importantes, es decir estratégicos para el desarrollo regional. Llegamos
a la conclusién de que para afrontarlos no se trataba de traer conocimientos y técnicas dis
ponibles en Lima. Esto habria derivado en la venta de un curso.

Y lo que se requiere es desplegar un esfuerzo de investigacidn que por naturaleza es creati
vo y no debe ser confundido con informes de consultoria o mera aplicacidn de técnicas.

La experiencia en nuestro programa de investigacidény enel Curso-Taller nos indica que in
vestigacién y accidn deben ir juntos. Es mds, que no se puede prescindir de un esfuerzo de
largo aliento en el campo de la investigacién ni de encarar con visién de largo plazo el
cambio organizacioal. Un complemento necesario serdn las actividades de perfeccionamiento
que sélo tiemen sentido en funcidn de la solucidn de los problemas de la administracidn del
sector publico.

La experiencia del Curso-Taller sintetiza todo esto porque: primero los resultados de nues
tro estudio sobre el sector pdblico se han volcado en el desarrollo del Curso-Taller; segun
do porque se ha hecho una ivestigacidn especialmente dirigida a los programas de desarrollo
microregional; tercero se han preparado trabajos sobre el sector pdblico en Puno a cargo de
los” sefiores Palao, Garaycochea y de los profesores Bejarano y Barreda; cuarto se ha avanza
do en el estudio de cambio organizacional; y quinto los propios participantes han investi
gado sus organizaciones y las organizaciones de la administracién piblica regional para prg
poner el cambio.
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Todo esto ha sido posible gracias al convenio entre la Corporacidn, ESAN y la Universidad
Nacional Técnica del Altiplano. Este convenio significd la realizacidn de esfuerzos que se
han desarrollado en el seno del comité académico.

Para todos nosotros ésta ha sido una experiencia en la que se ha tenido que cambiar ideas
detenidamente sobre los diferentes pasos que estdbamos dando. Ha sido un reto intelectual
y un reto préctico para los profesores permanentes de ESAN y para los otros miembros del
comité académico que desarrollaron su funcidn de tutores.

Todo esto requiere del esfuerzo de investigadores orientados a los problemas del pafs. Que
la universidad piense en Puno y que ESAN piense en el Perd son las opciones cruciales ins
critas en los estatutos de estas instituciones.

Ahora bien, pensar es preguntarse por la realidad, investigar y ligar la investigacidn a la
docencia y a la propuesta de soluciones a los problemas nacionales como es la administra
cién publica.

Existe un grave riesgo que enfrentan nuestros centros de estudio y es que, poco a poco, se
puedan convertir en burocracias académicas interesadas mds en vender sus productos, que en
el desarrollo de la investigacidn que es la fuente del conocimiento por excelencia. Este
se consigue mediante la creatividad que supone la existencia de condiciones institucionales
para el desarrollo de equipos de estudio orientadas a problemas nuevos frente a los cuales
hay muchas preguntas y pocas respuzstas.

EL trabajo que hemos realizado y que se debe realizar frente a la adninistracién pdblica es
de cardcter creativo como lo ilustra la experiencia del curso taller.

La mejor demostracién de lo que quiero decir la puedsn tener si pensamos en la creatividad
desplegada en Puno con motivo de los bailes y danzas durante las festividades importantes.

Punoc aporta al Perd con su creatividad, la vigencia de un folklore vivo vinculado a la con
solidacidn del mestizaje peruano.

Este Curso-Taller ha sido ocasidén de aportar en el campo de los problemas del sector plbli
€0, cuya superacién es necesaria para mejorar las condiciones de vida del pueblo y lograr
el desarrollo regional.

No olvidemos que estamos ante una tarea nacional y que acd se ha sabido dar el ejemplo para
encararla y ponerla en marcha.

Termino con dos agradecimientos finales: Uno al ingeniero Mdlaga quien supo impulsar esta
empresa y otro al pueblo de Puno quien me llevé a la inquietud frente a estos problemas des
de hace muchos afios. El pueblo de Puno ha sido una gran escuela para mi y espero seguir
aportando con un grano de arena en la solucidn de muchos grandes problemas.

Alberto Giesecke S.L.

Director de la Investigacidn
Sobre el Estado y la Administracién Pdblica
PGP-ESAN
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