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RESUMEN

La presente investigacion, se concibe sobre uno de los aspectos trascendentes y sensibles para los
ciudadanos de nuestro pais en la actualidad, las frecuentes reformas en la organizacion y
funcionamiento del Estado, en particular a nivel de lo concerniente a gobiernos locales, como gestores

y proveedores de los servicios publicos esenciales a la poblacién de sus respectivas jurisdicciones.

El proposito principal del estudio, establecidé describir las innovaciones organizativas
incrementales desarrolladas en el contexto de la modernizacion de la gestién del Estado, en el
gobierno local de la provincia de Lambayeque, durante el periodo 2012 — 2018. En ese sentido, en
base a un esquema metodologico cualitativo — descriptivo e interpretativo, aplicado
estratégicamente al modelo de estudio de caso simple, utilizando la técnica de analisis documental
y la interpretacion de contenidos (hermenéutica), se ha facilitado abordar el problema planteado y

dar respuesta a los objetivos especificos de la investigacion.

Asi mismo, los resultados, posibilitaron la oportunidad de conocer las circunstancias,
caracteristicas, alcance y trascendencia de las innovaciones estructurales organizativas
desarrolladas, en el contexto de la modernizacion de la gestion del Estado, en la entidad objeto de
estudio. Destacando entre los hallazgos el hecho que no se han podido vislumbrar actos y/o
decisiones objetivas en la entidad, referentes a implementar una estructura organizacional orientada
a la gestion por procesos para la obtencion de resultados significativos que generen bienestar y

valor publico en los ciudadanos, acordes a las politicas publicas nacionales y locales.

Por esta razdn, uno de los aportes relevantes del estudio es la propuesta para el disefio de un
modelo organizacional orientado a la gestidn por procesos en el gobierno local de la provincia de
Lambayeque, con el propdsito de actualizar la estructura organica de la entidad, hasta un segundo
nivel organizacional. Asumiendo, en tal sentido, la gestion de ocho (8) competencias que
comprenden, a su vez, la atencion de 48 funciones especificas o servicios locales, con caracter

exclusivo, cuya responsabilidad es indelegable.

Palabras clave: Innovacién organizacional, Gestion por procesos, Gestion para
resultados, Modernizacion de la gestion del Estado.
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(ABSTRAC)

This research is conceived on one of the transcendent and sensitive aspects for the
citizens of our country at present, the frequent reforms in the organization and operation of the
State, in particular at the level of what concerns local governments, as managers and providers

essential public services to the population of their respective jurisdictions.

The main purpose of the study was to describe the incremental organizational innovations
developed in the context of the modernization of State management, in the local government
of the province of Lambayeque, during the period 2012 - 2018. In this sense, based on a
Qualitative - descriptive and interpretative methodological scheme, strategically applied to the
simple case study model, using the technique of documentary analysis and the interpretation
of contents (hermeneutics), it has been facilitated to address the problem raised and respond to

the specific objectives of the research.

Likewise, the results made possible the opportunity to know the circumstances,
characteristics, scope and significance of the structural organizational innovations developed,
in the context of the modernization of State management, in the entity under study.
Highlighting among the findings the fact that it has not been possible to envision objective acts
and / or decisions in the entity, referring to implementing an organizational structure oriented
to management by processes to obtain significant results that generate well-being and public

value in citizens, according to national and local public policies.

For this reason, one of the relevant contributions of the study is the proposal for the
design of an organizational model oriented to management by processes in the local
government of the province of Lambayeque, with the purpose of updating the organic structure
of the entity, until a second organizational level. Assuming, in this sense, the management of
eight (8) competencies that comprise, in turn, the care of 48 specific functions or local services,

exclusively, whose responsibility cannot be delegated.

Keywords: Organizational innovation, Management by processes, Management for

results, Modernization of State management.



INTRODUCCION

El punto arquimédico para el desarrollo de la presente investigacion se abstrae en el
planteamiento generado respecto que, “La innovacion en la gestion publica ha sido reconocida
como el eje de los nuevos esfuerzos por reactivar y potenciar el papel de los Gobiernos y las
Administraciones Publicas frente a la complejidad y nuevos escenarios que impone el siglo
XXI”. (Ramirez Alujas, 2010, p. 2)

En ese sentido, la innovacion ligada particularmente al aspecto organizacional de las
instituciones publicas, como se aprecia de manera especifica en los gobiernos locales, se
constituye en el centro del estudio y analisis realizado, considerando que se trata de uno de los
factores clave del proceso de reforma y modernizacion de la gestion del Estado que propugna
la prestacion de bienes y servicios de calidad con resultados que favorezcan en el bienestar de

la poblacion, generen valor publico y sobre todo impulse el desarrollo integral del pais.

Sin embargo, es necesario precisar que, desde un principio, a la innovacion se le conoce
desde la perspectiva industrial y/o empresarial, que solo alcanzaba a los aspectos tecnoldgicos
del proceso y del producto. Posteriormente, se fueron incorporando nuevos tipos de
innovaciones como las organizativas y de mercadotecnia, con el propdsito de mejorar la
productividad y el rendimiento comercial. Empero, la innovacion puede estar presente en
cualquier sector de la economia, incluyendo las actividades relacionadas con la prestacion de

los servicios publicos que se brindan a través de las entidades y organizaciones del Estado.

No obstante, cabe revelar que, en relacion a su conocimiento, comprension, aplicacion y
desarrollo en nuestro medio, ya sea en el medio privado como en el &mbito publico, es aln
reciente y limitado. Al respecto, Larraza (2015), sostiene:

El estudio de la innovacién organizacional tiene su origen en la primera mitad del siglo

XX. Sin embargo, solo recientemente ha captado la atencion de gestores empresariales,

responsables publicos y académicos como determinante para la competitividad

empresarial. En este contexto, es de interés actual afrontar la ambigliedad conceptual
comunmente asociada a la innovacién organizacional y comprender como se desarrolla

en las organizaciones. (p.11)



Como se puede entrever, son tiempos de fluctuacidn continua motivados por los distintos
y vertiginosos cambios politicos, econdmicos, tecnoldgicos y sociales que se vive cada dia en
el mundo actual, es un reto permanente de los Estados y/o gobiernos, particularmente
latinoamericanos en este caso, asumir una transformacion estructural continua a través de
reformas e innovaciones gerenciales que les permita la existencia de un Estado fuerte capaz de
generar sus propios mecanismos e instancias de organizacion en compatibilidad con una
sociedad debidamente atendida, segura y participativa. Respecto a lo cual, Guevara, Espejel y
Flores (2010), citando a Guerrero (2008), advierten:
Es por ello que la administracion publica latinoamericana del nuevo siglo se encuentra
frente a una gran paradoja, por un lado, las nuevas tendencias presionan hacia la
racionalizacion, adelgazamiento y privatizacion de sus estructuras y forma de proceder,
y por el otro se les exige ampliar la cobertura, eficacia, equidad y responsabilidad en la
satisfaccién de las demandadas, necesidades y expectativas de los ciudadanos, generando
asi una amplia gama de retos. De ahi la necesidad de encontrar y discutir nuevas

alternativas al ejercicio de gobierno. (p.35)

En nuestro pais, a pesar de las condiciones de crecimiento, particularmente econémicas,
logradas en la Gltima década que lo ubican inclusive en el conjunto de naciones de ingresos
medio alto; sin embargo, debido al bajo desempefio de la gestién gubernamental, que
manifiestan las instituciones y organizaciones de la administracion publica, se refleja un alto
nivel de insatisfaccion ciudadana y la poca confianza de la poblacién en los sucesivos
gobiernos. Por lo que, desde hace mucho tiempo atras, los ciudadanos, asi como pagan sus
impuestos y tributos, vienen exigiendo un cambio efectivo en la organizacion, gestion y
disposicion del Estado en el ambito nacional. En ese sentido, la PCM/SGP (2013) citando a
Steven Levitsky, reconoce que:

Perd tiene uno de los Estados méas disfuncionales de América Latina. Muchas

instituciones estatales no funcionan, y en algunas zonas, ni siquiera existen. En muchas

partes del interior, los servicios publicos (educacion, salud, agua potable, infraestructura)
no llegan, y si llegan, son plagados por la corrupcion y la ineficiencia. Los gobiernos

locales y regionales carecen de un minimo de capacidad administrativa. Y la seguridad y

la justicia -funciones basicas del Estado- no son ni minimamente garantizadas. (p.11)
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Dentro de las complicadas insuficiencias atribuidas a la gestion publica en el Peru estan:
la inadecuada y obsoleta arquitectura organizacional-funcional; asi como, inapropiados y
tardios procesos productivos de bienes y servicios publicos. Sobre estas insuficiencias, de
acuerdo a lo revelado en el “Documento de identificacion de la problematica y mapeo de
actores”, al que hace referencia PCM/SGP (2013), se resefia lo siguiente:
En muchas instituciones publicas su estructura de organizacion y funciones
(agrupamiento de actividades y asignacion de responsabilidades dentro de la entidad) no
necesariamente viene siendo congruente con las funciones que deben cumplir ni tampoco
con los objetivos que puedan haberse fijado como resultado de sus procesos de
planeamiento estratégico-operativo y de su presupuestacion. Ello puede deberse a que las
organizaciones fueron disefiadas bajo un modelo de gestion funcional, con estructuras
jerarquicas, estamentales y sin claridad en los procesos que deben realizar para entregar
los bienes y servicios publicos de su responsabilidad con la calidad y pertinencia
requeridos. (p. 13)

Ante la situacion de contexto antes referida, mediante la Ley N° 27658, Ley Marco de
Modernizacién del Estado, promulgada el 30 de enero del 2002, se declaré al Estado peruano
en proceso de reforma a nivel de las diferentes instancias, entidades y dependencias, para
propiciar una cultura de cambio y mejora continua en la gestion pablica, con el proposito de

cimentar un Estado democratico, descentralizado y sobre todo al servicio del ciudadano.

Posteriormente, con el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM, del 9 de enero 2013, se
aprobo la Politica Nacional de Modernizacién de la Gestion Publica (PNMGP), cuyo objetivo
general propugna: Orientar, articular e impulsar en todas las entidades publicas, el proceso de
modernizacion hacia una gestion publica para resultados que impacte positivamente en el

bienestar del ciudadano y el desarrollo del pais.

En esa linea de cambios, la PNMGP demanda una gestion publica encaminada a
resultados garantizados, para lo cual las instituciones del sector publico deberén alcanzar, entre
otras, las siguientes capacidades: desarrollar y optimizar los procesos de produccion o trabajo
y aquellos de apoyo (que alimentan a los anteriores), con la finalidad de lograr la produccién
de bienes y servicios publicos con los niveles de calidad deseados por la poblacion, que reflejen

alta eficiencia y eficacia en el empleo y destino de los insumos y recursos. Al respecto,
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PCM/SGP (2013), propone “Reordenar o reorganizar a nivel nacional, regional y local, las
competencias y funciones contenidas en la estructura funcional actual, adecuandolos a una

organizacion basada en procesos generadores de la cadena de valor”. (p. 27)

En relacion al gobierno provincial de Lambayeque, se puede advertir un escenario de
multiples problemas y necesidades que se manifiestan a través de las demandas y expectativas
de los ciudadanos, tanto del medio urbano como rural, las cuales en su gran mayoria no son
atendidas integral ni oportunamente. Esto, al parecer, generalmente se debe a la persistente
escasez de recursos sobre todo econdmicos, la precariedad organizacional y la limitada

capacidad de gestion institucional.

Sin embargo, las autoridades politicas que han asumido la direccién e integrado el
concejo municipal en la ultima década, ante la presion y la coyuntura politica-social, se han
visto obligados aprobar e implementar, de manera indistinta, relativos cambios
organizacionales en la institucion con el finalidad de propiciar la introduccion de nuevos
productos (bienes y servicios) que de alguna manera, consciente 0 no, se han convertido en
practicas innovadoras que, en muchos de los casos, no estdn debidamente formalizadas y/o no
se encuentran articulados a los lineamientos y objetivos estratégicos definidos en la Politica

Nacional de Modernizacién de la Gestién Publica.

La investigacion expuesta, plantea profundizar el estudio en las innovaciones
organizativas incrementales efectuadas por el gobierno local de la provincia de Lambayeque,
durante el periodo 2012 — 2018, en el contexto de la PNMGP, en el entendimiento de que los
cambios o innovaciones organizacionales deberan estar orientadas a un modelo de gestion
institucional que, de acuerdo con Alvarez Illanes, (2012), [...] “impulsan la implementacion y
consolidacién de un proceso de Gestion por Resultados, comprometida con el mejoramiento

continuo de las actividades que se desarrollan en la gestion puablica™. (p. 41)

Para ese propdsito, considerando la naturaleza de la situacion observada y el enfoque
establecido para su comprension a partir de la literatura e informacion revisada inicialmente. El
estudio realizado se propone dar respuesta a la siguiente interrogante principal: ;Coémo ha
venido dandose las innovaciones organizativas incrementales en el contexto de la

modernizacion de la gestion del Estado, en el gobierno local de la provincia de Lambayeque,
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en el periodo 2012 - 2018?

A partir de la cuestién definida como el problema esencial de la investigacion, se
estableci6 como objetivo general: Describir las innovaciones organizativas incrementales
desarrolladas en el contexto de la modernizacién de la gestidn del Estado, en el gobierno local

de la provincia de Lambayeque, en el periodo 2012 — 2018.

A su vez, para la materializacién del indicado propdsito, se determinaron los siguientes

objetivos especificos:

1. Analizar e interpretar las innovaciones estructurales organizativas desarrolladas en el contexto
de la modernizacién de la gestion del Estado, en el gobierno local de la provincia de
Lambayeque, 2012 — 2018.

2. Analizar e interpretar las innovaciones organizacionales por procesos orientadas a la gestion
para resultados, desarrolladas en el contexto de la modernizacion de la gestion del Estado,
en el gobierno local de la provincia de Lambayeque, 2012 — 2018.

3. Proponer los lineamientos de un modelo organizacional con enfoque a gestion por
procesos, para el gobierno local de la provincia de Lambayeque, en el contexto de

modernizacién de la gestion del Estado.

La configuracion del estudio comprende cinco Capitulos, ademas del presente apartado
referido a la Introduccion, asi como incluye las Referencias bibliograficas consultadas. El
contenido de cada uno de los Capitulos sustenta y dan un sentido articulado, acorde a la

investigacion desarrollada en sus diferentes etapas.

El Capitulo I, concerniente al Objeto de estudio, que comprende la contextualizacion del
objeto de estudio; asi como, las particularidades y manifestaciones del problema de
investigacion. Destacando la realidad social del objeto de estudio, asi como la pertinencia de

la investigacion.

En el Capitulo IlI, el Marco Tedrico, se exponen y analizan las teorias y
conceptualizaciones relacionadas con las variables y dimensiones del estudio, sobre
innovaciones organizacionales en la administracion pablica, y modernizacion de la gestion del
Estado.
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El Capitulo 1lI, expone integramente la Metodologia desarrollada, bajo un esquema
cualitativo, descriptivo e interpretativo, de acuerdo al disefio y alcance de la investigacion, asi

como el desenvolvimiento de cada una de las fases aplicadas en el estudio.

En el Capitulo 1V, se presentan los Resultados y Aportaciones en sus dos etapas, primero
mediante el analisis y sintesis de la informacién procesada, y en segundo término la

interpretacion de los resultados vistos desde la triangulacion de los datos.

El Capitulo V, corresponde al apartado que desarrolla la Propuesta para el disefio de un
modelo organizacional orientado a la gestion por procesos en el gobierno local de la provincia

de Lambayeque.
Por ultimo, se presenta el apartado de las Conclusiones, donde se consignan los

comentarios finales del estudio, ademas de sugerencias desde el punto de vista académico con

las cuales se cierra la presente tesis doctoral.
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CAPITULO I

EL OBJETO DE ESTUDIO

1.1 Contextualizacion del objeto de estudio.

Segun lo establecido en la Constitucion Politica del Pera (Articulo 189), el territorio de
la Republica esta integrado por regiones, departamentos, provincias y distritos, en cuyas
circunscripciones se constituye y organiza el gobierno, ya sea, a nivel nacional, regional y local,
en los términos que establece la Constitucion y la ley, preservando la unidad e integridad del

Estado y de la Nacion.

Asi mismo, la Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion, establece y define las
normas que regulan la descentralizacién administrativa, econémica, productiva, financiera,
tributaria y fiscal, a nivel del gobierno nacional y los gobiernos regionales y locales en el pais.
Especificamente, el Articulo 40 de la Ley, define que las Municipalidades son 6rganos de
gobierno local con las atribuciones, competencias y funciones que se ejercen en las
circunscripciones provinciales y distritales de cada una de las regiones del pais con las

atribuciones que les asigna la Constitucion y la Ley Organica de Municipalidades.

Por otra parte, la Ley N° 27972, Ley Organica de Municipalidades, en su Articulo I,
determina que los gobiernos locales son entidades basicas de la organizacion territorial del
Estado y canales inmediatos de participacion vecinal en los asuntos publicos, [...] siendo

elementos esenciales del gobierno local, el territorio, la poblacion y la organizacion.

Como se ha referido en el apartado de la Introduccion, el presente estudio comprende al
gobierno local de la provincia de Lambayeque, en el departamento de Lambayeque. En el
ambito regional, segun GORELAMB (2011), el territorio lambayecano “esta ubicado al sur de
la linea ecuatorial, en la parte centro occidental de América meridional y en la costa norte del

Perd, distante 765 kms. de la ciudad de Lima, capital de la Republica del Perd”. (p.28)

La provincia de Lambayeque tiene una superficie de 9,346.65 km?, siendo la provincia

de mayor extension territorial con el 67.63% de la superficie departamental. Por su parte, el



distrito capital Lambayeque, cuenta con una extension de 330.73 Km?, con una densidad
poblacional de 233.53 hab./km?. (MPL, 2016, p. 23)

Politica y administrativamente, estd conformada por 12 distritos, siendo 11 distritos
rurales y uno de caracter urbano como capital de la provincia; 4 de éstos han sido creados
mediante Leyes nacionales propias (Chdchope, illimo, San José y Tdcume), en tanto que los 8
restantes (Lambayeque, Mochumi, Médrrope, Pacora, Jayanca, Salas, Motupe y Olmos) se
consideran creados sucesivamente desde que el Gobierno del Mariscal Ramdn Castilla (1858-
1862), comienza a reconocerlos como Municipalidades por primera vez. A continuacion, se

puede apreciar la actual ubicacion y distribucion geopolitica de la provincia de Lambayeque.

Figura 1 - Mapa politico de la provincia de Lambayeque.
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De acuerdo con INEI — Resultados de los Censos Nacionales 2017, la poblacién
determinada a nivel de la provincia de Lambayeque es de 300,170 habitantes; de los cuales, al
distrito capital que incluye la ciudad de Lambayeque, corresponden 71,425 habitantes, siendo
34,353 hombres y 37,072 mujeres. (2018, Tl, p.61)

El gobierno de la municipalidad provincial de Lambayeque, de acuerdo al ordenamiento
juridico vigente, ejerce autoridad y competencias debidamente definidas sobre su jurisdiccion

territorial, en lo concerniente a la organizacion del espacio fisico (uso del suelo), prestacién de
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los servicios publicos locales, proteccion y conservacion del ambiente, promocion y desarrollo
econdémico local, servicios sociales y participacion vecinal, entre otras funciones, por lo que
para su atencion debe adoptar una estructura gerencial sustentdndose en los principios de
programacion, direccion, ejecucion, supervision, control concurrente y posterior; ademas, de
los principios de legalidad, economia, transparencia, simplicidad, eficacia, eficiencia,
participacion y seguridad ciudadana, y por los contenidos de la Ley del Procedimiento
Administrativo General. En concordancia con lo que establece la Ley N° 27972 (2003), Ley
Orgénica de Municipalidades (LOM).

Asimismo, la referida LOM determina que, si bien los gobiernos locales gozan de
autonomia politica, econémica y administrativa en los asuntos de su competencia (Articulo 11);
sin embargo, su actuacion o gestion se sujeta a las leyes y disposiciones que, de manera general
y de conformidad con la Constitucion Politica del Perd, regulan las actividades y
funcionamiento del sector publico. Asi como, a las normas técnicas referidas a los servicios y
bienes publicos, y a los sistemas administrativos del Estado que por su naturaleza son de
observancia y cumplimiento obligatorio (Articulo VIII).

1.2 Caracteristicas y manifestaciones del problema de investigacion.

Como se puede entrever, en el mundo actual son tiempos de incertidumbre motivados
por los distintos y vertiginosos cambios politicos, econémicos, tecnoldgicos y sociales que se
vive cada dia. Es un reto permanente de los Estados y/o gobiernos latinoamericanos asumir una
transformacion estructural continua a través de reformas e innovaciones gerenciales que les
permita la existencia de un Estado fuerte, capacitado para generar sus propios medios e
instancias de organizacion en conjuncion con una sociedad debidamente atendida, segura y
participativa. Respecto a lo cual, Guevara, et al. (2010), citando a Guerrero (2008), sefialan:

Es por ello que la administracion publica latinoamericana del nuevo siglo se encuentra

frente a una gran paradoja, por un lado, las nuevas tendencias presionan hacia la

racionalizacion, adelgazamiento y privatizacion de sus estructuras y forma de proceder,

y por el otro se les exige ampliar la cobertura, eficacia, equidad y responsabilidad en la

satisfaccidn de las demandadas, necesidades y expectativas de los ciudadanos, generando

asi una amplia gama de retos. De ahi la necesidad de encontrar y discutir nuevas

alternativas al ejercicio de gobierno. (p.35)



Por consiguiente, las manifiestas deficiencias en la gestion del Estado, nos advierten un
impacto negativo en la vida de los habitantes y particularmente en el desarrollo y sostenibilidad
de las actividades econdmicas, que vienen afectando directa y profundamente en el bienestar y
seguridad de la poblacion, la competividad en el sector productivo empresarial, la gestion de la
gobernabilidad en los distintos niveles de gobierno y por ende al sistema democratico y la

institucionalidad de los paises en crecimiento, especialmente de esta parte de América Latina.

En este contexto, se considera necesaria la introduccion de cambios (innovaciones) en el
sector publico como una potencial fuente para mejorar su organizacion, funcionamiento y
resultados; sobre el particular, Ramirez Alujas (2011), refiriéndose al gobierno y la prestacion
de los servicios publicos, sefiala [...] “pueden y de hecho innovan para desarrollar nuevas
soluciones a viejos problemas: utilizando con mayor eficacia los recursos disponibles y
satisfaciendo necesidades, perfeccionando estrategias y tacticas de gestion y produccion de

bienes y/o servicios, etc.”. (p.12)

Sin embargo, en la mayoria de paises de esta parte del continente sudamericano, el
desarrollo organizacional a nivel de Estado se muestra y mantiene acentuadas limitaciones, con
posturas diferentes y hasta indiferentes en cuanto a la comprension, empoderamiento y
determinacion efectiva de llevar a cabo un proceso integral de modernizacion de la gestion
publica, con barreras politicas y burocraticas que no permiten impulsar e implementar adecuada
y sosteniblemente un cambio innovador, tal como lo sostiene Petit Torres (2012), en el
siguiente enunciado:

Los modelos economicos, los planes y politicas gubernamentales, las estrategias

empresariales, los estilos de gestion en la administracion publica, las culturas de los

pueblos y los tiempos de innovacion son claramente diferentes entre los paises. De alli el
fracaso de las recetas copiadas de las naciones mas ricas, que han sido trasladas
acriticamente a nuestras sociedades. Explicar las relaciones entre los procesos de
innovacion y la capacidad de las sociedades para hacerse prosperas constituye desde el

Sur un reto para la ciencia y para la politica, debido al nivel de complejidad de los

procesos, las légicas de los actores y las limitaciones de las politicas publicas de fomento

gue han sido heredadas. (P.75)



En nuestro pais, desde el afio 2013, se cuenta con la Politica Nacional de Modernizacion
de la Gestion Publica (PNMGP) que, en términos generales, demanda una gerencia publica
encaminada a resultados efectivos, por lo que las instituciones pablicas, deberan alcanzar, entre
otras, las siguientes capacidades:

Desarrollar y optimizar los procesos de produccion o trabajo (cadena de valor) y los de

soporte (que alimentan a los anteriores), con el fin de alcanzar los niveles de produccion

de bienes y servicios publicos de calidad esperados por la poblacién, es decir con la
mayor eficacia y eficiencia posibles en el uso de los recursos econémico-financieros
asignados. Asi como, reordenar o reorganizar a nivel nacional, regional y local, las
competencias y funciones contenidas en la estructura funcional, generalmente
tradicional, adecuandolos a una organizacion moderna orientada a una gestion por
procesos. (GlZ, 2012)

Al respecto, el modelo de gestion por procesos para resultados, establecido por la PNMGP,
es un proceso sustentado en 5 pilares centrales y complementados por 3 ejes transversales. Siendo
estos pilares: i) Politicas publicas nacionales y el planeamiento; ii) Presupuesto para resultados; iii)
Gestion por procesos y Organizacion institucional; iv) Servicio civil meritocrético; y, V)
Seguimiento, monitoreo, evaluacién y Gestion del conocimiento. Siendo apuntalados por los
siguientes ejes transversales: i) Gobierno abierto; ii) Gobierno electronico; vy, iii) Articulacion

interinstitucional (gobierno colaborativo multinivel). Cémo se puede apreciar a continuacion:

Figura 2 - Modelo de gestion para resultados en la administracién publica.

Ejes Transversales Pilares Centrales
Gobierno Abierto
1 2 3 4 5
Gestion por Sistema de
Gobierno Politicas procesos, informacion,
Electrénico Pudblicas, simplificacion Servicio seguimiento,
Planes Presupuesto administrativa Civil monitoreo,
Estratégicos f:s':k - y ; Meritocratico evaluacion y
y Operativos Organizacion gestion del
Gobierno Institucional conocimiento

Institucional

GESTION DEL CAMBIO

Fuente: PNMGP/SGP (2013)



Especificamente, con relacion al tercer pilar Gestion por Procesos, Simplificacion
Administrativa y Organizacion Institucional, el modelo de la PNMGP dispone la implantacién
de forma progresiva, la gestion por procesos en las entidades publicas, con el propdsito de:
“establecer la mejora continua de las actividades y procedimientos desarrollada al interior de

las organizaciones” (Alvarez Illanes, 2012, p. 83).

En el mismo orden de ideas, en cuanto al disefio y estructura organizacional que han de
adoptar las instituciones de la administracion publica, el referido modelo de la PNMGP,
establece considerar los siguientes componentes indispensables para ese propdsito:

a) La existencia de estamentos basicos como la alta direccidn, gerencias intermedias,

personal de analisis, personal operativo y personal del soporte administrativo; b) Los

mecanismos de coordinacion como la comunicacién, los niveles jerarquicos, la
estandarizacion de procesos, productos, resultados, conocimiento, valores y normas de
conducta; c) Los criterios de disefio como la especializacion del trabajo, identificacion
de procesos de produccion y procesos de soporte, las capacidades y competencias del
personal, la agrupacion de unidades, el tamafio de las unidades, los enlaces entre las
unidades, decisiones centralizadas y las descentralizadas; y, d) Temas contingentes como
la capacidad de responder a los cambios en el entorno politico, social y econémico, los
grupos de interés, las relaciones de coordinacion y de dependencia institucional, la
antigliedad de la institucion, la tecnologia, y las relaciones de poder. (PCM/SGP, 2013,
p. 43,44)

En ese escenario, en el caso concreto del gobierno local de la provincia de Lambayeque,
se pudo observar que para el desarrollo de las funciones y competencias propias de su
responsabilidad, que comprende la realizacion de planes, programas, proyectos, actividades y
esencialmente la atencion de los servicios publicos locales, permanece con un disefio
organizacional, como en la mayoria de municipalidades y entidades gubernamentales del pais,
es decir bajo el enfoque tradicional de wuna organizacion formal burocratica
(tecnoestructuralista), adoptado del clasico modelo piramidal mecanicista de Max Weber
(1940); donde, de acuerdo con lo que afirma Chiavenato (2007), bésicamente prevalecen
caracteristicas como: “Jerarquia y autoridad, racionalidad y division del trabajo, carécter legal

de las normas y reglamentos, comunicaciones formales, impersonalidad en las relaciones,



competencia técnica y meritocracia, rutinas y procedimientos estandarizados, especializacion

de la administracion”, entre otras particularidades. (p. 225, 226)

Sin embargo, también se pudo advertir que, en la presente década (2011-2018), la
arquitectura organizacional de la municipalidad, ha sido objeto de tres modificaciones
sucesivas, que al parecer fueron poco racionales y efectivas por cuanto muy por el contrario de
lo que se puede haber esperado, han propiciado la generacidn un aparato burocratico cada vez
més frondoso y fragmentado, con el consiguiente costo econémico y financiero, que no
responde eficiente y eficazmente a la atencion de las necesidades y demandas de los ciudadanos

de la jurisdiccion.

Se trata, en definitiva, admitir que el propdsito de los cambios e innovaciones
organizacionales son muy esenciales para cualquier tipo de organizacion o entidad, pero
cuando estos se realizan sin la debida planificacién ni metodologia alguna, como es el caso del
gobierno local de la provincia de Lambayeque, se corre el riesgo de no contar con una
organizacion adecuada para la prestacion de servicios de calidad ni mucho menos lograr los
objetivos institucionales, lo que a la postre induce a una situacion de inestabilidad en la
gobernanza y gobernabilidad local, que en definitiva afecta la credibilidad y satisfaccion de la
poblacion en general, asi como, limita el desarrollo integral, sostenible y arménico de la

circunscripcion, que es la finalidad del gobierno local.



CAPITULO 11

MARCO TEORICO

En el presente apartado se presenta la perspectiva tedrica en torno al tema objeto de
estudio, orientado al &mbito de las innovaciones organizacionales en la administracion publica,
en particular a nivel de gobierno local, en el contexto de la modernizacion de la gestion del
Estado; exponiéndose, para una adecuada apreciacion y comprensién, los fundamentos teéricos
y conceptuales que sustentan las variables y sus respectivos componentes dimensionales

establecidos para la investigacion. Los cuales se desarrollan a continuacion.

2.1. CON RELACION A LAS INNOVACIONES ORGANIZACIONALES EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA

2.1.1. Fundamentos relevantes de la organizacion en la administracion publica:
Evidentemente, de acuerdo con Simonovich (2012), “las teorias de la organizacion han

sido investigadas y desarrolladas ampliamente durante el siglo XX y siguen siendo de suma

importancia en el siglo XXI, explicando las conductas de las organizaciones frente a los

desafios del auge tecnoldgico e innovaciones”. (p.65)

El primer referente, se orienta a ponderar los enfoques y contribucion de la Teoria Clésica
en el avance de la ciencia administrativa, particularmente de los primordiales elementos de la
administracion de las organizaciones y empresas. Si bien, la teoria clasica desarrollo poco en
cuanto al aspecto organizativo, sin embargo, “concibe la organizacién como una estructura, lo
cual refleja la influencia de las concepciones antiguas de organizacion (la organizacion militar
y la eclesiastica), tradicionales rigidas y jerarquizadas. En este aspecto la Teoria clasica no se
desligo del pasado”. (Chiavenato, 2007, p. 73)

Cabe precisar que, la Teoria Clasica absorbe los preceptos de la Ilamada teoria cientifica
planteados por Taylor (1900) y los de la teoria funcional de Fayol (1916), en lo referente a la
organizacion, de manera resumida proponen que, “la mejor forma de organizacion esta basada
en una distribucion de funciones, que se subdividen en subfunciones y procedimientos, los

cuales a su vez son desarrollados por uno 0 mas puestos”. (Rivas Tovar, 2009, p.14)



Por su parte, la Teoria de la Burocracia con sus fundamentos y caracteristicas, hace su
aparicion en la década de 1940. Se constituy6 en el modelo mas relevante y duradero asumido
por las organizaciones que prestan servicios publicos. Segun, Chiavenato (2007), “es una forma
de organizacion humana que se basa en la racionalidad, es decir en la adecuacion de los medios
a los objetivos (fines) pretendidos con la finalidad de garantizar la maxima eficiencia posible

en el alcance de esos objetivos”. (p. 222)

Max Weber (1864-1920), inspirador y propulsor de la Teoria de la Burocracia, establece
diez caracteristicas principales en las organizaciones burocraticas, que aun son aplicadas en las
entidades publicas actuales. Desde esta perspectiva, Chiavenato (2007), identifica las
siguientes:

1. Caracter legal de las normas y reglamentos; 2. Carécter formal de las comunicaciones;

3. Carécter racional y division del trabajo; 4. Impersonalidad en las relaciones; 5.

Jerarquia de la autoridad; 6. Rutinas y procedimientos estandarizados; 7. Competencias

técnicas y meritocracia; 8. Especializacion de la administracion; 9. Profesionalizacion de

los participantes; y, 10. Completa prevision del funcionamiento. (p. 226)

Bajo ese esquema, las implicancias de la burocracia con relacion a la gestion del Estado

se pueden agrupar en socio-politicas y economicas. Al respecto, Martinez (2016), advierte:
Dentro de las primeras (socio-politicas), se destaca que la burocracia es un recurso de
poder valiosisimo para el que controle su aparato, por ser “el mejor instrumento de
societalizacion de las relaciones de poder” (Weber, 1977, p. 79; Weber, 1983, p. 741).
Contra las acciones organizadas y dirigidas por el aparato burocratico, no puede actuar
ninguna accion de las masas o de la comunidad. En este sentido, la burocracia moderna
se presenta como inexpugnable; sin embargo, el peligro radica en que, por el caracter
impersonal del aparato y la necesidad objetiva del mismo, no es dificil controlarlo y
hacerlo funcionar al servicio de cualquier interés. [...] En el orden econdmico, la
burocracia favorece los intereses del sistema econémico establecido en el Estado, sea
capitalista o socialista. La burocracia se nutre de este sistema y a su vez lo sostiene, ya
que éste también necesita, al igual que el Estado, de una estructura burocratica para lograr
sus fines. (p.151,152)



Por otro lado, es importante invocar la Teoria Neoclasica de la Administracion, que
aparece en la década de los afios 50, es un complemento a la teoria clasica, propugna la
organizacién formal que en su composicién comprende la estructura organizacional, directrices
normas, reglamentos, rutinas y procedimientos, con el propdsito de alcanzar los objetivos
institucionales eficientemente. En ese sentido, Chiavenato (2007) afirma que, “se caracteriza
por destacar los aspectos practicos de la administracion, por el pragmatismo y la busqueda de
resultados concretos y palpables”. Ademas, plantea entre sus principales caracteristicas: “1.
Enfasis en la practica de la administracion; 2. Reafirmacion de los postulados clasicos; 3.
Enfasis en los principios de la administracion; Enfasis en los objetivos y resultados; y 5.

Eclecticismo conceptual”. (p.130)

Cabe considerar, por otra parte, el aporte de la Escuela Estructuralista, promovido por
James Burnham a finales de la década de 1950, perspectiva que es valorada por cuanto se
enfoca en el sistema abierto y trata de combinar la estructura formal de las organizaciones con
aspectos del comportamiento humano y la conexién integral de la organizacion con el sistema
social. En realidad, la corriente estructuralista fue un fraccionamiento de la Teoria Burocratica
y una aproximacion a la Teoria de las Relaciones Humanas, representando una vision muy

critica de la organizacion formal e informal.

A fin de posibilitar el estudio de las organizaciones, la corriente estructuralista desarrolla
varios arquetipos a fin de clasificarlas conforme a ciertas caracteristicas propias. Por lo que es
importante, para efectos del analisis, considerar la categorizacion establecida por Blau y Scott,
que de acuerdo con Chiavenato (2007), presentan una tipologia “basada en el beneficio
principal (principio del “cui bono”) 6sea quien se beneficia con la organizacion”. Al respecto,
complementariamente, sefiala:

Para Blau y Scott existen 4 categorias de participantes beneficiarios: a. Los propios

miembros de la organizacion; b. Los propietarios dirigentes o accionistas de la

organizacion; c. Los clientes de la organizacion; y d. El publico en general.

[...] Enfuncidn de esas categorias de beneficiario principal que la organizacion tiene que

atender, existen cuatro tipos de organizaciones: a. asociaciones de beneficios mutuos; b.

Organizaciones de intereses comerciales; c. Organizaciones de servicios; y d.

Organizaciones de Estado, en que el beneficiario es el puablico en general. (p.258)
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Dentro de los principales aportes de la teoria estructuralista se considera los tres niveles
jerarquicos en una organizacion, 1. Nivel técnico, 2. Nivel gerencial, y 3. Nivel institucional.
Por su parte, Ramirez Cardona (2015), afirma que:

Como consecuencia de la teoria estructuralista, se consider6 que la organizacion se

comporta como un ser vivo, que evoluciona sometido a influencia o fuerzas internas y

externas, las cuales deben ser identificadas, analizadas y controladas. Aparecio entonces

la Teoria del Desarrollo Organizacional (DO) que puede equipararse al concepto de

cambio estratégico. (p.209)

También, es relevante, invocar la Teoria General de los Sistemas (TGS), planteada por
el biologo Ludwig Von Bertalanffy, que emergiera en la década de los afios 60, que supuso un
cambio radical en el paradigma del pensamiento cientifico de la época, incluyendo el campo
de las organizaciones administrativas. Al respecto, Peralta (2016), argumenta “en el campo de
la administracion, fueron juzgados los modelos de estructuras organizacionales tipo
funcionales, tan ampliamente difundidos en ese entonces (y ain ahora), desde la administracion

cientifica de Taylor hasta la mas reciente organizacion burocratica de Weber”. (p.133)

Particularmente, en base a los fundamentos esbozados por la Teoria General de Sistemas,
al definir como “un conjunto o combinacion de cosas o partes que forman un todo complejo o
unitario” surgieron nuevos modelos de organizacion, esencialmente bajo la premisa de un
sistema abierto, que ha permitido homologar los sistemas empresariales, identificando los
términos y procesos dentro de la empresa. Precisamente, al considerar la TGS a la organizacion
como un esquema amplio, Chiavenato (2007), sefala:

La organizacion es un sistema creado por el hombre y mantiene una dindmica interaccion

con su medio ambiente, sean clientes, proveedores, la competencia, entidades sindicales,

Organos gubernamentales y otros agentes externos. [...] Ademas, es un sistema integrado

por diversas partes o unidades relacionadas entre si, que trabajan en armonia unas con

las otras, con la finalidad de alcanzar una serie de objetivos tanto de la organizacién como

de sus participantes. (p.414)

La TGS, no busca solucionar problemas o intentar soluciones practicas, pero si producir
teorias y conceptualizaciones que puedan crear condiciones de utilidad en la realidad empirica.

Desde el punto de vista de tal, \Von Bertalanffy (1989), explica:
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La aplicacion practica -en el andlisis y la ingenieria de sistemas- de la teoria de los
sistemas a problemas que se presentan en los negocios, el gobierno y la politica
internacional, demuestra que el pensamiento “funciona” y conduce tanto a comprension
como a predicciones. [...] El andlisis de sistemas, p. ej., de una empresa de negocios
incluye hombres, maquinas, edificios, entrada de materia prima, salida de productos,
valores monetarios, buena voluntad y otros imponderables; da respuestas definidas y

recomendaciones practicas. (p.206)

Es conveniente, asimismo, referirse al movimiento aparecido por los afios 60
denominado Desarrollo Organizacional (DO), el cual postula que “la mejor forma de
organizacion es la que promueve el cambio planeado basado en intervenciones, en las que la

colaboracion entre distintos niveles organizacionales es posible”. (Rivas Tovar, 2009, p. 18)

El DO es congruente con las concepciones de innovacién y de la posibilidad de
adaptabilidad de la organizacién a los cambios. Entre los principales aportes al desarrollo
organizacional se encuentran los modelos que se cimentan en cuatro componentes basicos:
ambiente, organizacion, grupo e individuo. Los cuales, a su vez, de acuerdo con Chiavenato
(2007), deben desarrollar ciertas caracteristicas, como: “1. Enfocarse en la organizacion como
un todo; 2. Orientacion sistémica; 3. Agente de cambio; 4. Solucién de problemas; 5.
Aprendizaje experimental; 6. Procesos de grupo y desarrollo de equipos; 7. Retroalimentacion;

8. Orientacion situacional; y 9. Enfoque interactivo”. (p. 319, 328-330)

Cabe acentuar que, el Desarrollo Organizacional, desde la perspectiva del sentido
sistémico surge como una herramienta que contribuye con las organizaciones adecuarse a las
reformas que se presentan en el medio. Siendo, el sistema abierto el que mejor se adapta al DO,
por la interrelacion de sus componentes, permitiendo reajustarse constantemente a la
organizacion con su medio, ante nuevos insumos o estimulos ambientales. En ese sentido, las
caracteristicas de DO que se muestran en organizaciones de sistema abierto, segun Guizar
(2013), implica que:

1. Existe un intercambio de energia e informacion entre el sistema y su entorno, lo cual

significa que se encuentran en permanente interaccion con el medio; 2. Ese intercambio

0 interaccion es de tal naturaleza que logra mantener alguna forma de equilibrio continuo;

3. Las relaciones con el entorno son tales que admiten cambios y adaptaciones. Sin
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embargo, se debe sefialar que todo sistema sufre lo que se conoce como entropia, un
desgaste en la organizacion producto de su tarea operativa diaria que puede llevar al
agotamiento, la desorganizacion, la desintegracion y finalmente la muerte. Para poder
sobrevivir, los sistemas abiertos necesitan detener ese proceso de entropia y reabastecerse
de energia, manteniendo su estructura organizativa, adecuando sus sistemas,
procedimientos, métodos de control, medios de operacion, su potencial humano y los

elementos fisicos que utilizan. (p.54)

La Teoria de la Organizacion es un espacio disciplinario sui generis en las ciencias
sociales. Sin embargo, respecto a esta disciplina se hallan numerosos autores que defienden
teorias opuestas y esgrimen juicios y métodos drasticamente disimiles. Desde el punto de vista
de George & Alvarez (2005), presentan una “revision y clasificacion de las teorias de las
organizaciones, agrupandolas en tres enfoques: la organizacion como sistema racional, la

organizacion como sistema natural y la organizacion como sistema abierto”. (p.197)

Considerando el interés y contexto de la presente investigacion, nos ocuparemos
especificamente respecto a las organizaciones definidas bajo el tipo de sistema racional abierto.
Sobre lo cual, George, y Alvarez (2005) indican:

Los modelos racionales abiertos determinan como administrar a las organizaciones

reconociendo la influencia del medio ambiente. Simon y March identificaron programas

de desempefio que guian las decisiones de los individuos. Algunas decisiones pueden
expresarse en forma de rutina, pero otras necesitan la evaluacion del efecto del ambiente
externo. [...] Se asume que las organizaciones disefian sus estructuras racionalmente para
ser eficientes y eficaces. Las organizaciones se analizan como sistemas abiertos que
interactan con el medio al bajar costos, desarrollar sistemas de informacion y modificar
sus planes en funcion de la respuesta obtenida de un ambiente complejo. [...] Los
estudios de Blau se enfocan primordialmente a dependencias gubernamentales donde se
analiza el tamafio y la complejidad organizacional (por complejidad se entiende el
namero de niveles, departamentos y puestos dentro de una organizacion). Los estudios
indicaron que el aumento de tamafio esté relacionado con el incremento en complejidad.
Sin embrago esta relacion no es lineal, el tamafio afecta la estructura en proporcion

descendente y pierde relevancia a medida que la organizacion crece. EI mayor tamafio
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acarrea consigo una mayor necesidad de control y coordinacion y mayores costos
administrativos. (p.198,200,203)

Dentro de este marco, segun la Teoria Organizacional, el elemento clave, en referencia
al disefio de una organizacion de modelo abierto, “no es una construccién ni un conjunto de
politicas y procedimientos; las organizaciones estan constituidas por las personas y las
relaciones entre ellas. Existe cuando las personas interactian entre si para realizar funciones

esenciales que ayudan a alcanzar las metas”. (Daft, 2011, p.11)

En ese mismo orden de ideas, (Daft, 2011), establece que el paso inicial para comprender
a las organizaciones es examinar y seleccionar componentes que especifiquen los atributos de
disefio organizacional concretos. Sobre lo cual, plantea:
Las dimensiones organizacionales se dividen en dos tipos: estructurales y contextuales.
Las dimensiones estructurales proporcionan etiquetas para describir las caracteristicas
internas de una organizacién. Crean una base para medir y comparar las organizaciones.
Las dimensiones contextuales caracterizan a toda la organizacion, incluidos su tamafio,
tecnologia, entorno y metas. Describen el escenario organizacional que incluye y da
forma a las dimensiones estructurales. Las dimensiones contextuales pueden visualizarse
como un conjunto de elementos superpuestos subyacentes a la estructura y los procesos
laborales de una organizacion. Para entender y evaluar a las organizaciones, es preciso
analizar tanto las dimensiones estructurales como las contextuales. [...] El punto central
de entender las dimensiones estructurales y contextuales es disefiar la organizacién de
manera que logre un desempefio y una efectividad altos. Los administradores ajustan las
dimensiones estructurales y contextuales para transformar de manera mas eficiente y

eficaz los insumos en productos y ofrecer valor. (p.14,15,20)

Para visualizar con claridad los dos tipos de dimensiones del disefio organizacional,
Franklin (2009) menciona los siguientes componentes especificos:

Dimensiones estructurales (para crear una base de medicion y comparacion):

1. Formalizacion. Documentacion escrita de objetivos, metas, politicas, procedimientos,

programas, estrategias y toda clase de recursos orientados hacia la gestion de sus

acciones; 2. Especializacion. Formay grado en que se subdivide el trabajo. En la medida

que sea alta, el personal se concentrara en tareas especificas; cuando es baja, los
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integrantes de la organizacion desempefiaran mas tareas; 3. Jerarquia de autoridad.
Corresponde al nivel en gque se delega la autoridad y responsabilidad, condicién que se
refleja en el tramo de control (nimero de personas que reportan a un superior); 4.
Centralizacion. Se refiere a la concentracion de autoridad en una unidad. Cuando la
autoridad se mantiene en unidades determinadas, se centraliza. Cuando se delega en
varias unidades, de descentraliza; 5. Profesionalismo. Nivel de educacion y preparacion
formal que tiene el personal de una organizacion, el cual depende de los afios de
educacion y experiencia adquirida; 6. Indicadores de recursos humanos. Indicadores que
relacionan el desarrollo de las personas con las tareas que realizan, asi como su
distribucion en areas sustantivas (responsables de la razon de ser de la organizacion) y

en areas adjetivas (responsables de brindar apoyo).

Dimensiones contextuales, (para interrelacionar las bases de la estructura y procesos de
trabajo):

1. Tamafo. Magnitud de una organizacion con base en el numero de personas, recursos
financieros, instalaciones, ambito de actuacion y volumen de productos o servicios que
genera; 2. Tecnologia organizacional. Herramientas de tecnologia de la informacion y
técnicas de andlisis y evaluacion que la organizacion emplea para transformar los
insumos en resultados. Este factor se relaciona estrechamente con el nivel de desempefio
que puede alcanzar de acuerdo con la capacidad de respuesta que desarrolle; 3. Entorno.
Elementos que estan fuera de las fronteras de la organizacion. Los mas representativos
son el gobierno, la industria, los bancos, las empresas competidoras e incluso aquellas
con las que no compite, proveedores, clientes y comunidad en general; 4. Estrategia.
Ruta para manejar los recursos y las acciones necesarias para hacer frente al entorno y
mantener una posicion competitiva sostenible; 5. Cultura organizacional. Conjunto de
creencias, actitudes, valores, habitos, costumbres y formas de hacer las cosas que
comparten los miembros de una sociedad en funcién de su contexto social y valores que
la sustentan. [...] Las once dimensiones contextuales y estructurales son
interdependientes y proporcionan un pardmetro para la medicion y el analisis

organizacional. (p.5,6)

Otro de los aportes significativos al estudio, proviene de la Teoria de la Organizacion

para la Administracion Publica que, en base al andlisis de los planteamientos teoricos y el

15



pensamiento practico de Max Weber, Frederick Taylor y Chester Barnard, sobre las
organizaciones. Al respecto, Harmon & Mayer (1999) sefialan que “el cuadro que trazan se
centra casi exclusivamente en dos campos de la administracion pablica: el intraorganizacional

y el de la organizacion y el individuo™. (p.150)

De cada uno de ellos determinaron, en principio, las limitaciones generadas por la
concepcion y la aplicacion de la jerarquia en las organizaciones burocréaticas. Con relacion al
topico intraorganizacional precisan “la nocion de jerarquia es a menudo incapaz de explicar las
relaciones complejas reciprocas entre varios niveles y grupos internos”. En cuanto al campo de
la organizacion y el individuo, destacan que, “la legitimidad a priori de la jerarquia, unida a su
impersonalidad, subordina los intereses y motivaciones de los individuos, tanto dentro como

fuera de la organizacion, a los imperativos racionales de esta”. (Harmon & Mayer, 1999, p.151)

Por otro lado, consideran la eficiencia y la efectividad como la fuerza suprema de este
tipo de organizacion. Concibiendo que, “la primera se refiere exclusivamente al intercambio
de recursos, mientras que la segunda atafie al logro de fines especificos”. Enunciacion que
concluye en que, “los mas aptos (por su educacion cientifica) deben guiar y racionalizar la
conducta de los menos dotados para entender la naturaleza del mundo inmediato”. En
consecuencia, la eficiencia evidencia que, “la autoridad impersonal establecida por la
organizacion es normativamente superior a la autoridad personal”. (Harmon & Mayer, 1999,
p.152)

Sin duda, el planteamiento de la administracion publica como una organizacion
singularmente reformada, es una de las contribuciones mas importantes en los Gltimos tiempos
a la Teoria de la Organizacion en la Administracion Publica, la cual en la actualidad se viene
generando a través de reformas y mejora organizacional (modernizacién) del Estado, que deben
ser comprendidos por encima de la rigurosa argumentacion legal o preceptiva e incluso al margen

de la efervescente politica.

Para, Ramio (1999), las administraciones publicas han adquirido nuevas funciones y
objetivos que han originado substanciales cambios en su composicion y estructura; por
consiguiente “es una realidad social, politica y organizativa que requiere unos tratamientos

analiticos juridicos, econdémicos, sociolédgicos y politoldgicos™. (p.35)
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En ese orden de ideas, Alvarado Pechir (2019) considera que si bien una entidad, por
mMas que se parezca a otra, indudablemente tiene particularidades que la hace, per se,
distinta. A ese respecto, citando a Subirats (1990), establece los siguientes elementos
intrinsecos que diferencian la organizacion en la administracion publica:

A. A diferencia del sector privado, las organizaciones publicas no escogen el ambito de

su actuacion. B. Las instituciones gubernamentales u organizaciones de la

Administracion Puablica gozan de privilegios y posibilidades coercitivas que no son

usuales en el sector privado. C. Los factores de negociacion y transaccion son mucho

mas complejos en la gestidn publica que en una empresa privada. D. La vulnerabilidad
que presentan las organizaciones de la Administracion Publica a presiones de naturaleza
politico-electoral, les impide asumir estrategias a mediano y largo plazo. E. La
determinacién de objetivos tiende a ser mucho méas confusa y abstracta que en el sector
privado. F. Existen presiones estructurales internas que conduzcan a una mayor eficiencia
de la gestion. Mas bien las presiones son externas. G. Hay dificultad para medir o evaluar
el rendimiento de las organizaciones publicas, ya que resulta dificil saber si los objetivos
se pudieron lograr o no. H. Hay dificultad para delegar o descentralizar tareas, lo que
provoca mayor control y, por tanto, centralizacion. I. El tipo de objetivos por conseguir
dificulta la segmentacion de los destinatarios de la actividad puablica, haciendo mas
complejo el uso de instrumentos de mercado. J. El grado de visibilidad y control del
sector publico es mucho mayor, ya que las acciones estan sometidas a mayor presion de
transparencia. K. Las administraciones publicas estan obligadas, a diferencia del sector
privado, a actuar de conformidad a principios de equidad con criterios jurisdiccionales,
lo que provoca mayor centralizacion y burocratizacion. L. La gestion del factor humano
estd mucho més condicionada, tanto en la seleccién, exclusién o promocién, lo que
conduce a la dificultad de generar excelencia en la labor de los cuadros. M. De igual
forma, la gestion de los recursos financieros es mucho menos flexible, dadas las

formalidades presupuestarias y la existencia de controles de legalidad del gasto. N.

inexistencia de la sensacion de riesgo, el predominio de lo perenne o estructural sobre lo

coyuntural. [...] Por lo tanto, la Administracion Publica es una organizacion compleja
por su diversidad funcional y estructural que utiliza modelos administrativos que no han

cambiado y cuyo modelo ya no se adecua a las realidades de cambio, multiplicidad y

diversificacion de las actuales formas de administracion. (p.195,196)
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Por consiguiente, se debe reconocer concluyentemente que, la administracion
gubernamental en cualquier Estado del mundo, aglutina una considerable cantidad de 6rganos
y suborganizaciones, a través de los cuales tiene a su cargo la gestioén de un alto porcentaje,
sino la totalidad, de los recursos publicos para el desempefio de su funcion y propdsito esencial
de brindar servicios y bienestar a sus ciudadanos. Por lo que, se concuerda con Alvarado Pechir
(2019), quien considera que es necesario y oportuno desarrollar “el tema de la modernizacion
administrativa para que el Estado, a través del Gobierno y la Administracion Publica, mediante
estructuras organizacionales flexibles y agiles, den respuesta eficaz y eficiente a las demandas

ciudadanas, situacion que aun no se percibe como tal”. (p.240)

2.1.2. Fundamentos de las innovaciones organizacionales:

Este apartado, complementa la conceptualizacion del cambio organizacional a largo del
tiempo y se considera pertinente para la fundamentacion del estudio en lo correspondiente a la
dimensién de las innovaciones organizativas, particularmente orientadas a la administracién
publica, en sus diferentes acepciones, clasificaciones y aplicaciones sistémicas; como se

expone seguidamente:

En primer término, debemos referir el legado de Joseph A. Schumpeter que, en base a su
Teoria del Desenvolvimiento Econdmico, alrededor de 1942, se introduce y define la
concepciodn de innovacién como un factor clave para la competitividad, asi como destaca su
importancia en la dindmica del crecimiento econdémico de las empresas. Propuesta razonada en
procesos de creacién e introduccion de nuevos productos en el mercado, en el desarrollo
tecnologico y en el cambio socio-cultural. Al respecto, Fernandez de Lucio et al. (2010),
refiriéndose a Schumpeter, sefialan:

[...] definié la innovacion como la introduccién de “nuevas combinaciones” de los

recursos productivos, las cuales podian adoptar cinco formas basicas: a) la introduccién

de un nuevo producto; b) la introduccion de un nuevo proceso; ¢) la apertura de un nuevo
mercado; d) la conquista de nuevas fuentes de suministro de materias primas, y €e) los
cambios en la organizacion industrial. Asimismo, concebia la innovacién como un
proceso de destruccion creadora a través del cual se reconfiguraba constantemente la

estructura de la industria. (p. 12)
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Por su parte, Montoya (2004), ampliando la apercepcion de Schumpeter con relacion a
la innovacion, destaca que la refiere como la “fuerza fundamental, que mueve la produccién
capitalista, y al sistema como un todo, la causante de sus procesos de transformacién constante,
en una palabra, de su desarrollo econémico, es el fendmeno tecnoldgico y con él, el proceso de

innovacion tecnoldgica™. (p. 211)

OCDE - EUROSTAT (2005), en una definicion que engloba una considerable gama de
experiencias y estudios en innovaciones, respecto a la innovacién organizacional, la concibe
como:

La introduccién de un nuevo método organizativo en las practicas, la organizacion del

lugar de trabajo o las relaciones exteriores de la empresa. Asimismo, precisa que, pueden

tener por objeto mejorar los resultados de una empresa reduciendo los costes
administrativos o de transaccion, mejorando el nivel de satisfaccidn en el trabajo (y, por
consiguiente, aumentar la productividad), facilitando el acceso a bienes no
comercializados (como el conocimiento externo no catalogado) o reduciendo los costes
de los suministros. Sefialando, ademas, lo que distingue una innovacion de otros cambios
organizativos en el seno de una empresa es la introduccién de un método organizativo

(en las préacticas de la empresa, la organizacion del lugar de trabajo o las relaciones

exteriores) que no haya sido utilizado antes por la empresa y que resulte de decisiones

estratégicas tomadas por la direccion. (p. 62)

Taxondmicamente, respecto a las innovaciones, considerando que en si misma es un
suceso muy amplio y complejo, Navarro (2001), para una mejor comprension de su
ordenamiento, refiere lo siguiente:

Hay diversas clasificaciones de innovaciones. Una de gran relevancia, es la que distingue

entre innovaciones de producto (que es producido) y de proceso (como es producido). A

su vez, la innovacion de producto puede ser de bienes o de servicios. Y la innovacion de

proceso, puede ser tecnoldgica y organizacional. De estas categorias, solo las
innovaciones de productos-bienes y las innovaciones de proceso tecnoldgicas son de
naturaleza material; las innovaciones de proceso organizacionales y las de producto-
servicio son intangibles. Adicionalmente algunas innovaciones de producto (las relativas
a “productos de inversion”) se transforman en lo que podria calificarse de “segunda

encarnacion”, en innovaciones de proceso. (p.9)
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En ese mismo orden de ideas, Morales et al (2014), citando a diversos autores, deja
entrever y refiere, las siguientes tipologias establecidas para la innovacion:
La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) identifica cuatro tipos de innovacion:
institucional, organizacional, de proceso y conceptual. [...] Por su parte, la especialista
Jean Hartley, investigadora con vasta experiencia en evaluacién de la modernizacion en
los gobiernos locales (Advanced Institute of Management Research, 2013) determina
siete tipos de innovacién, tres mas que los propuestos por la ONU: productos, servicios,
procesos, posicion, estrategia, gobernanza y retérica. [...] Por otro lado, el Manual de
Oslo distingue cuatro tipos de innovacion: producto, proceso, mercadotecnia y
organizacional [...] que, en conjunto, producen nuevos o mejorados bienes, servicios,

métodos organizativos y estrategias de promocion y comunicacion. (p. 47)

Desde el punto de vista de Alvarez Falcon (2013), refiere la clasificacion de la innovacion
de dos tipos: incremental y disruptiva. Precisando, sobre ello, que:

La innovacion incremental consiste en realizar modificaciones a los productos que las
empresas ofrecen al mercado. Para algunos directivos, dado que el producto funciona en
el mercado, la empresa debe limitarse a realizar pequefias modificaciones al producto a
lo largo del tiempo. Sin embargo, estas innovaciones tienen un limite en cuanto a la
penetracion en el mercado y la tasa de crecimiento, la cual se estanca.

La innovacion disruptiva implica que la empresa oferte un nuevo producto al mercado,
ya sea por el desarrollo de una nueva tecnologia, porque se rompen las reglas de juego o

por el modelo de negocio. (p. 5)

Analogamente, considerando el interés y orientacion de la investigacion, de manera
particular con relacion a las innovaciones incrementales, Navarro (2001), citando a Freeman y
Pérez (1988: 45-47), las define:

Como aquellas que tienen lugar continuamente en todos los sectores y paises, aunque con

diferentes ritmos, acontecen no tanto como consecuencia de actividades predeterminadas

de investigacion y desarrollo, sino como el resultado de intervenciones y mejoras
sugeridas por ingenieros y otro personal involucrado en el proceso de produccion, o como
resultado de iniciativas y propuestas de los usuarios (“learning by doing” y “learning

using”). (p.10)
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Evidentemente, el manejo de la innovacion en las organizaciones se esta afianzando cada
dia de la manera méas objetiva y ejercitada con el propdsito de alcanzar la excelencia
organizacional corporativa. En ese sentido, de acuerdo con Alvarez (2015), sostiene que:

La innovacion nunca se da como consecuencia del azar; siempre se deriva de procesos

formalmente estructurados y directamente vinculados a la estrategia de cambio y a los

sistemas de planeacion de las organizaciones. [...] Por lo tanto, es gestionable y

susceptible de ser implantada en cualquier tipo de organizacién que cuente con la

madurez suficiente para ello. (p. 12)

De manera complementaria, en ese orden de ideas, en cuanto a las principales
caracteristicas de las innovaciones organizacionales, Chiavenato (2010), las distingue de la
manera siguiente:

En las organizaciones organicas (contemporaneas flexibles) predomina la estructura

horizontal, siendo sus principales caracteristicas: 1. Tareas compartidas; 2. Jerarquia

suelta y flexible; 3. Autoridad del conocimiento; 4. Comunicaciones lateral, en persona;

5. Autocontrol personal; 6. Pocas reglas y reglamentos; 7. Acento en equipos y fuerza de

tarea; 8. Muchos mecanismos integradores; y 9. Toma de decisiones informal y

descentralizada. (p. 76)

Con relacion a las innovaciones, tanto conceptuales como empiricas, que se estan
promoviendo en los ultimos afios en la administracion pablica, particularmente generadas por
los postulados de la Nueva Gestion Publica (New Management Pablic) aplicados en los
procesos de modernizacion del Estado, con contenidos de cambio que vinculan entre si las
flamantes orientaciones organizativas, con recientes valores institucionales y novisimas formas
de prestacion de los servicios publicos, en los que se incluye a los gobiernos locales. Al
respecto, Ramio Matas (2009), sostiene:

Con relacion al cambio de modelo organizativo asociado a la gerencializacion y a la

agencializacion hay que, en primer lugar, definir estas dos estrategias de innovacion. La

gerencializacion tiene como objetivo superar la segmentacion de distintas areas de
gestion mediante su integracion en unas gerencias que son instancias jerarquicas
profesionalizadas y de alto nivel. Ademas de la integracion de politicas, la
gerencializacién también persigue reforzar la preocupacion de las administraciones

locales en la economia, la eficacia y la eficiencia de las distintas actividades lo que
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implica un cambio de cultura organizativa. Por otra parte, la agencializacién, implica
profundizar en la descentralizacion funcional de los distintos ambitos de gestion con el
objetivo de conseguir una mayor autonomia y flexibilidad de los distintos ambitos
béasicos de gestion para lograr una mayor eficacia y eficiencia. (p. 25,26)

Asi mismo, de manera ampliada, como parte de las estrategias relacionadas con las
innovaciones organizativas a implementarse en las administraciones locales, Ramio Matas
(2009), propone:

No optar por las estrategias de gerencializacion y de agencializacion de caracter general

que impliquen la transformacién total de la organizacion municipal ya que este cambio

radical puede generar impactos no deseados. Optar, en cambio, por gerencializar sélo
algunos ambitos de gestidn (en concreto aquellos que requieren una mayor necesidad de
coordinacion y de impulsar politicas publicas transversales) y por agencializar sélo
algunos ambitos de gestion (aquellos que requieran de forma evidente autonomia de
gestion). (p.43)

Asimismo, es muy importante subrayar que, en el entorno global actual, la gestion de la
innovacion exige la necesidad de contar con estructuras organizativas que la hagan viable y
ejecutable. Sobre este particular, Alvarez y Cuenca (2014), refieren:

Los rasgos basicos de los formatos tradicionales tales como la division del trabajo, la

necesidad de supervision ligada a una centralizacion en la toma de decisiones,

especializacion vertical y horizontal y alta formalizacion del comportamiento estan
absolutamente desacreditados en la literatura como capaces de convivir con un entorno
dindmico y cambiante exigente de innovacion por convertir a las organizaciones en
aparatos lentos y rigidos en su obtencion de informacién y en su toma de decisiones

(Mintzberg, 1989, Salerno, 2009). [...] La situacion presente exige flexibilidad y agilidad

en la toma de decisiones, y sobre todo la cooperacion de los trabajadores para poner el

conocimiento a trabajar y que genere resultados (esencial para innovar) se desacreditan

estos formatos y se buscan otros. (p. 487)

Ademads, de manera complementaria, respecto a los fundamentos conceptuales
desarrollados sobre las estructuras organizativas, Alvarez y Cuenca (2014), concluyen y

plantean lo siguiente:
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Segun Jensen et al. (2007), las compariias con mas éxito para la innovacién en productos
0 procesos son las que adoptan estructuras que potencian el desarrollo del conocimiento
mediante procesos formales de investigacion y desarrollo y el desarrollo del
conocimiento basado en la experiencia, la préactica y la interaccion entre empleados,
clientes y proveedores. Defienden que una estructura con fuerte diferenciacién funcional
dificulta la interaccion entre trabajadores y apuestan por formas més adhocraticas. [...] Una
estructura mas adhocratica que considerase la innovacién como un proceso integrado

generaria una mayor capacidad innovadora de la organizacién en el futuro. (p. 489)

Finalmente, en este recorrido de propuestas y conceptualizaciones teoricas sobre las que
se sustentan las innovaciones organizacionales, se considera importante el aporte de Sanchez,
et al. (2013) que, a fin de propiciar el disefio de un modelo para gestionar la innovacién en el
sector publico con la perspectiva de alcanzar significativos avances en la eficiencia, eficacia y
calidad de los resultados, pero esencialmente en generar y crear valor pablico en la sociedad.
A su juicio argumentan:

Las administraciones publicas, tras el entorno de complejidad legal y organizativa que

las rodea, tienen una mision que se puede expresar en términos sencillos: crear valor para

sus ciudadanos de un modo directo o indirecto. [...] En cualquier caso, no se trata de un
valor estatico, ya que los cambios sociales y tecnoldgicos hacen que las formas de crear
valor publico deban evolucionar para que los ciudadanos las perciban como tales. Una
de las vias que ayuda a las administraciones a actualizar su creacion de valor pablico es
la innovacion. [...] La innovacion es una forma actual, concreta, creativa y participativa
de construir valor puablico. Existira trade off si las administraciones emergen como
organizaciones incapaces de generar innovaciones radicales para continuar creando,
significativamente, valor ptblico a partir de unos costes eficientes. [...] Las razones para
innovar pueden ser muy diversas. [...] La primera razéon que podemos mencionar es la
voluntad de muchos profesionales de la Administracion que manifiestan querer
desarrollar proyectos que conviertan a sus organizaciones en referentes en el ambito
publico. Detrds de muchas iniciativas de innovacion hay voluntad de liderazgo y de
servicio publico. [...] Mas all& de este factor es evidente que en la situacion actual la
presion de los ciudadanos para tener administraciones eficientes es muy extendida,

especialmente en aquellos paises en donde arrecia la crisis econdémica. (p.23,24,25)
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2.2. CON RELACION A LA MODERNIZACION DE LA GESTION DEL ESTADO
En este apartado, se desarrolla la perspectiva, tanto conceptual como tedrica, del
constructo de la variable que comprende al Estado moderno como un ente juridico supremo,
su organizacion para el desempefio (gestion) de sus funciones y la capacidad para el
cumplimiento de su compromiso y obligaciones con la sociedad, de manera particular en el
espacio de los gobiernos locales; asi como, de los principales componentes de la nueva gerencia
publica que respaldan el desarrollo de reforma de la gestion del Estado, como son: Gestion por
Procesos y Gestion para Resultados con la consiguiente generacion de valor publico;

argumentos que se exponen a continuacion:

2.2.1. Fundamentos del desarrollo local en el contexto de los gobiernos locales:

Partimos de la siguiente premisa, en nuestro pais los gobiernos locales son entidades
basicas de la organizacion del Estado, en tal sentido son los 6rganos de gobierno promotores
del desarrollo local, entendiéndose que promueven el desarrollo integral para vializar no solo
el crecimiento econdémico, sino también la justicia social y la sostenibilidad ambiental, de
forma permanente y armonica. Tal como, lo propugna el titulo preliminar de la Ley Organica
de Municipalidades (2003).

Existen diversas corrientes y enfoques respecto a la conceptualizacion y explicacion del
Desarrollo Economico Local (DEL), desde las teorias clasicas y tradicionales a las modernas
surgidas en la década de los afios 80, con los cambios institucionales, politicos y sociales en
lodos los paises del hemisferio, donde los parametros sociales, demograficos y de salud se
establecen en la pieza esencial de los componentes y objetivos del desarrollo y crecimiento
integral de un territorio. En ese sentido, Tello (2006, p. 10), aludiendo a Bingham y Mier
(1993), distingue la siguiente acepcion:

El Desarrollo Econémico Local ha sido definido por el Consejo Americano de Desarrollo

Econdmico como el proceso de creacidn de riqueza y puestos de trabajo a través de la

movilizacién de los recursos naturales, humanos, financieros, y el capital fisico, el papel

del sector privado es el de crear dicha riqueza y empleos produciendo bienes y servicios

y realizar los intercambios... el papel del sector publico es el de facilitar y promover la

creacion de empleos y riqueza del sector privado y asegurar que en el corto y largo plazo

se sirva a los intereses de la mayoria de la poblacién. (pp. vii)
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En ese mismo orden de ideas, con relacion a las flamantes y/o actualizadas teorias de
desarrollo econdmico local, Tello (2006), precisa lo siguiente:
El proceso de desarrollo, es un proceso de cambio organizacional y de procesos
productivos no necesariamente comunes a todos los paises y en donde eventos
accidentales historicos pueden explicar las diferencias en desarrollo entre paises pobres
y ricos (Stiglitz-Hoff, 2001). Asi, el despegue econdémico o lo que denominamos “salto
cualitativo”, es el periodo de cambio de una situacién de equilibrio de economia menos
desarrollada a otro equilibrio de mayor grado de desarrollo y en la que todos los
individuos estan mejor (en el sentido de bienestar econdmico). Las condiciones del
cambio o salto “cualitativo” no solo requieren cambios sustantivos en los fundamentos,
sino que ademads requieren “cambios institucionales” econdmicos, tecnoldgicos, sociales,
politicos, etc. Asi, el concepto de “instituciones” tiene una importancia central en las

nuevas teorias. (p. 27)

Como se puede apreciar, generalmente en estos ultimos tiempos el desarrollo local se
percibe como un proceso sostenible de crecimiento economico y cambio estructural conducente
a propiciar bienestar e incremento del nivel de vida de la poblacion de un determinado
territorio; por lo que, dentro de ese marco contextual, a manera de aporte tedrico, Barroso
Gonzalez (2010), lo dilucida como:

El conjunto de actuaciones concretas que definen los distintos agentes sociales,

econdmicos, publicos o privados de la zona para reconducir los cambios estructurales

gue necesita un territorio concreto para conseguir solucionar su problematica mediante
sus propios recursos productivos, naturales y humanos y los posibles que se puedan atraer

hacia él. (p. 63)

En la actualidad, la descentralizacion y la modernizacién de la gestion puablica, son los
factores y condiciones necesarios para propiciar el apropiado desarrollo local, aunandose a ello
insercion de las dimensiones: politica (de mayor participacion ciudadana) y administrativa (de
mayor eficiencia). Contexto sobre el cual, y en particular con referencia a los gobiernos locales,
CEPAL / GTZ (2001), sefiala:

En casi todos los paises del continente, las regiones (departamentos o estados federados)

y las municipalidades recibieron competencias de politica social, de infraestructura y de

servicios basicos y se las revalorizé politicamente por medio de elecciones directas de
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gobernadores y alcaldes. Con ello, las entidades publicas subnacionales asumieron una
serie de importantes funciones de la politica territorial de desarrollo, entre las que figuran
la responsabilidad por la infraestructura vial local y regional; los servicios publicos
(energia, agua potable, tratamiento de residuos liquidos y solidos); la planificacion
regional, el ordenamiento territorial y la facilitacion de terrenos para actividades
econdmicas; importantes competencias en el sistema educacional (educacién primaria 'y
secundaria, capacitacion profesional), asi como las competencias tributarias relacionadas
con las actividades empresariales (como impuestos de bienes raices, impuestos sobre

vehiculos, derechos y tasas). (p. 62, 63)

En definitiva, los gobiernos locales (provinciales y distritales), se encuentran instituidos
como el actor principal y estratégico para promover y ejecutar la politica de desarrollo integral
en el ambito de su territorio; en ese marco, “la Constitucion les asigna importantes
competencias en materias econdémicas, territoriales y de prestacion de servicios y, por tanto,
les confiere un papel importante en el disefio de la politica de desarrollo local y regional”.
(CEPAL / GTZ, 2001, p. 35),

2.2.2. Fundamentos de la modernizacion de la gestion del Estado en el marco de la nueva
gerencia publica:
Desde el punto de vista de Bolivar y Garcia (2016), “el Estado es la organizacion juridico-
politica més perfecta que se conoce hasta el presente. ES un ente organico unitario estructurado
juridicamente bajo la forma de una corporacién, que detenta el ejercicio del poder”. (p.59)

Entre los elementos constitutivos del Estado, en virtud de su actividad, el fin especifico
que persigue es el bien publico de las personas que conforman su comunidad. Respecto a esta
acepcion, Porrta Pérez (2005), arguye que “es una estructura social que alberga dentro de si
otras agrupaciones sociales de grado inferior, la familia, las sociedades civiles y mercantiles,
las, universidades, los sindicatos, etc., no colocandose sobre ellas como una superestructura,

sino completandolas, sin destruirlas ni absorberlas”. (p. 283)

Por su condicidn, las principales competencias del Estado se despliegan en tres formas,
a las que se les distingue como funciones: legislativa (congresal), administrativa (poder

ejecutivo) y jurisdiccional (poder judicial). Pero la conduccién del Estado, o sea la actividad
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politica en esencia, se superpone a la acostumbrada tipificacion funcional. Desde ese punto de

vista, Tello, Bastidas, y Pisconte, (eds). (2009), sefialan:
El Estado, reconocido como la organizacion politica de una poblacién para establecer
reglas de convivencia y oportunidades para el desarrollo de la persona humana y la
sociedad. En consecuencia, la finalidad del Estado es lograr condiciones adecuadas de
vida y bienestar para la poblacién. Si a ello afiadimos que un elemento constitutivo del
Estado es el poder que se ejerce a través de un gobierno, quien actla y acciona mediante
un conjunto de instituciones que ha originado el mismo Estado, en las cuales se sustenta,
entonces surge la pregunta ¢de qué se sirven las instituciones estatales, conducidos por
un gobierno en la representacion del Estado, para actuar en funcion de los intereses de la
poblacion, qué hace que su actuacion sea ordenada, eficaz o no, y produzca resultados
para los ciudadanos? La repuesta es la administracion o gestion publica, que viene a ser
el conjunto de acciones mediante las cuales las entidades tienden al logro de sus fines,
objetivos y metas, los que estdn enmarcados por las politicas gubernamentales

establecidas por el Poder Ejecutivo. (p.5)

En ese contexto, cabe recordar que, desde las tres Gltimas décadas del siglo pasado, ha sido
motivo de frecuente preocupacion y principal problema de los paises del orbe, en particular de
América Latina y especificamente del nuestro, tener un Estado con capacidad de respuesta
optima a las demandas de la sociedad; es decir, moderno, eficiente, justo e inclusivo, encaminado
al logro de resultados y al servicio de los ciudadanos. Por lo que, desde esa época se ha venido
propiciando y generado diversos programas de reforma y modernizacién del Estado.

Existe una amplia y variada lista de conceptos respecto a la definicion y significado de
Reforma y Modernizacion del Estado, segun implique un probable cambio constitucional
profundo o en todo caso la modificacién de alguno de los elementos del Estado, por lo que,
para la finalidad del presente estudio, se asume que las reformas al Estado son procesos
aconsejados gque corresponden a importantes compromisos e intereses que se convienen y que:

[...] llevan a cambios sustanciales en la organizacion y redistribucion del poder politico,

de su estructura, funcionamiento y sobre las reglas que rigen a los trabajadores del sector

publico para mejorar su desempefio y contribuir positivamente a la transformacion de la
vida de la poblacion; asi como a forjar una nueva relacion del Estado con la ciudadania.

(USAID/PERU PRODES y PCM, 2011, p.10)
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Desde este enfoque y perspectiva, considerando el actual rol constitucional del Estado
(como planificador estratégico, regulador y agente de desarrollo econdémico y social,
administrador del patrimonio y servicios publicos, entre otras competencias esenciales), la
Modernizacién del Estado, de acuerdo con Vigier, Cereceda, y Genovesi, (2001), se entiende
como:

[...] la realizacion de una amplia gama de acciones que tienden incrementar la eficacia

de la gestién publica para que esta pueda cumplir con las funciones institucionalmente

asignadas, y tiene que ver con el perfeccionamiento operacional, de estructuras, metodos

e instrumentos existentes, lo que implica, cambios, ajustes, supresiéon de estructuras

internas, creacion de nuevas, recalificacion de funcionarios, reduccién de personal,

cambios en tecnologias de administracion y de los servicios, reestructuracion de los
sistemas de analisis, formulacion y gestion y control de politicas, programas y proyectos,

de gobierno. (p.14)

Asi mismo, refiriéndose a los medios instrumentales que se requieren en un proceso de
modernizacion de la gestion publica, Vigier et al. (2001) precisan que son las “caracteristicas
de las metodologias, procedimientos, medios técnicos, y los disefios organizacionales
disponibles y utilizados, es decir la organizacion en operacion, lo que en ultima instancia

determina si esta es capaz o no de cumplir con sus funciones y metas institucionales”. (p.28)

Al respecto, es necesario precisar que, con el proposito de afrontar estos nuevos retos y
transformaciones, existen enfoques aun pendientes de aplicacion en paises de Latinoamérica
como el nuestro, que datan desde fines del siglo XX, propuestos por la corriente de la NGP,
que es el modelo de administracion publica mas innovador a nivel del orbe y se ha
implementado en la mayoria de los paises desarrollados, el cual sostiene que el Estado “mas
que reformarse tiende a reinventarse como lo sefiala el profesor Osborne (1992), permitiendo
asi superar la Administracion Publica de corte burocratico y dar paso a una nueva
Administracion Puablica gerencial como también lo sefialaba el profesor Bresser Pereira
(1998)”, citados por Chica Vélez, (2011, p.58).

Uno de los factores mas significativos para la implantacion de la Nueva Gerencia Pablica,
como corriente de cambio para la modernizacion del Estado, es la concepcion y aplicacion

responsable de politicas publicas claras sin ambigledades ni recortadas o abandonadas en el
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camino tanto por los politicos de turno como por directivos y funcionarios cortoplacistas, es
decir gque sean ejecutadas sosteniblemente sin interferencias o limitaciones en la esfera de la

gestion publica.

Por otro lado, IDEA (2006), con relacion a la NGP, distingue que esta corriente impulsa
el uso efectivo de herramientas de la gestion privada en la administracion publica basada en
los siguientes principios:

i) Gestion por Objetivos: supone que es posible aislar actividades concretas de la

administracion publica, tanto unas de otras como de la autoridad directa; ii) Evaluacion

del Rendimiento: el rendimiento puede evaluarse en forma completa y adecuada
mediante medidas objetivas; v, iii) Tecnocracia y autonomia gerencial: las actividades

pueden confiarse a directivos profesionales autdnomos responsables del rendimiento.
(p. 21)

Empero, la Nueva Gerencia Publica no es entendida ni mucho menos manejada de
manera similar por autores, politicos, gobernantes u operadores gubernamentales. Por un lado,
unos la consideran como la aplicacion de un sistema con innovadores instrumentos de gestion
privada como el “controlling” (accion de gobernar/dirigir/conducir o regular), el
“benchmarking” (tomar como recomendacion a los mejores y adecuar sus métodos, sus
estrategias, dentro de la legalidad) y el “lean management” (mejora continua en el tiempo de
la eficiencia y la calidad); por el otro lado, otros consideran que consiste en privatizar, en la
mayor amplitud posible, las gestiones y esencialmente los servicios del Estado. Pero, en
resumidas cuentas, para Schroder (2016), la NGP ostenta las siguientes particularidades:

i) Direccidn orientada a la competencia mediante la separacion de competencias entre los

financiadores y los prestadores de servicios; ii) Enfoque en la efectividad, eficiencia y

calidad del cumplimiento de tareas. Separacién de la direccidn estratégica (;Qué?) de la

direccién operativa (;Cémo?); iii) Un trato fundamentalmente igual de prestadores de

servicios particulares como publicos dentro del marco de la prestacion de servicios y

presupuestos globales; y, iv) Impulso enfocado de la innovacion (como parte de la

prestacion de servicios) gracias a un manejo operativo delegado (no sélo

descentralizado). (p. 8)
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Finalmente, es pertinente acotar que, el Estado en su condicion de prestatario de los
servicios esenciales para los ciudadanos, a través de la administracion publica, no puede
librarse del compromiso y responsabilidad de hacerlo de manera eficiente y eficaz. Por lo que,
se concuerda nuevamente con Schroder, (2016) respecto que:

Los motivos que hacen interesante la NGP para la politica y la administracion son muy

diversos y mas bien difusos: la administracion espera lograr con ella mas autonomia y

una disminucion de la burocracia; los politicos de economia y finanzas desean sanear de

esta manera rapidamente la economia doméstica; los gobiernos y algunos parlamentos

esperan mas y nuevas posibilidades de direccion. (p. 9)

2.2.3. Fundamentos de la gestion por procesos en la administracion publica:
Para, Contreras, Olaya y Matos (2017) un proceso, “es un conjunto de actividades
agrupadas por caracteristicas similares que se desarrollan de manera secuencial, ordenada y

sistematica que permite la obtencion de resultados para el logro de los objetivos™. (p.31)

Por su parte, la Secretaria de Gestion Publica — PCM (2018), determina que, en el sector
publico, la Gestion por Procesos, viene a ser:

La forma de planificar, organizar, dirigir y controlar las actividades de trabajo de manera

transversal y secuencial a las diferentes unidades de organizacion, para contribuir con el

propdsito de satisfacer las necesidades y expectativas de los ciudadanos, asi como con el

logro de los objetivos institucionales. En este marco los procesos se gestionan como un

sistema definido por la red de procesos, sus productos y sus interacciones, creando asi un

mejor entendimiento de lo que aporta valor a la entidad. (p.4)

Por otro lado, en la administracion publica, la gestion por procesos constituye un nuevo
enfoque gerencial, como un modelo organizativo disimil de la clasica organizacion funcional
donde primaban las actividades y acciones propias de la entidad por sobre la atencion de los
servicios y demandas de los ciudadanos-clientes. En ese sentido, con relacion a la gestion de
procesos, Alvarez Illanes (2012, p.83), admite que, “estd considerada también como una
orientacion metodoldgica para mejorar la administracion publica que promueve; desde la
configuracién de la estructura organizacional hasta la complejidad de los circuitos
administrativos y procedimientos administrativos, sin olvidar la caracterizacion de las

organizaciones burocraticas”. Diferenciacion que se puede apreciar en la siguiente figura:
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Figura 3 — Diferencias entre gestion funcional y gestion por procesos.

Gestion Funcional

Organizaci6n por departamentos o areas
especializadas.

Gestion por Procesos

Organizacion ortentada a los procesos.

Los departamentos condicionan la
ejecucion de las actividades.

Los procesos de valor afiadido condicionan las
actividades.

Autoridad basada en jefes funcionales o
departamentales.

Autonidad basada en los responsables del
proceso.

Principios de jerarquia y control.

Principios de autonomia y autocontrol.

Orientacion mterna de las actividades, hacia el
jefe o hacia el departamento.

Orientacion externa hacia el cliente intemo y
externo.

Principios de burocracia, formalismo y
centralizacion en la toma de decisiones.

Principios de eficiencia, flexibilidad y
descentralizacion en la toma de decisiones.

Ejercicio del mando por control, basado en la
vigilancia.

Ejercicio del mando por excepcion, basado en
el apoyo o supervision.

Principio de eficiencia: Ser mas productivos.

Principio de eficacia: Ser mas competitivos.

La cuestion es hacer mejor lo que venimos
haciendo.

La cuestion es para quien lo hacemos y que
debemos hacer.

Las mejoras que se logran tienen un ambito
funcional limitado: El departamento — unidad
organizacional.

Las mejoras que se logran tienen un ambito
transfuncional y generalizado. El proceso —
unidad organizacional.

Fuente: Pérez (2015, p.422), Gobernanza y Gestion Publica.

Metodoldgicamente, de acuerdo con las disposiciones de la Secretaria de Gestion Publica
- PCM (2018), la gestion por procesos “es progresiva y parte de la necesidad de incorporar en
el funcionamiento de la entidad la informacion que resulta del analisis realizado con enfoque
de procesos”. Ademas, precisa que comprende los siguientes aspectos: 1) Determinacion de

procesos; 2) Seguimiento, medicion y analisis de procesos; y, 3) Mejora de procesos. (p.3)
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Figura 4 — Fases de la gestidn por procesos.

Determinacion
de procesos

_ Seguimiento,
Mejora de mediacion y
procesos analisis de

procesos

Fuente: Secretaria de Gestién Plblica — PCM (2018).

En la gestion por procesos, el cambio cultural y organizativo constituye un factor
fundamental para este nuevo modelo de gestion institucional, sobre todo considerando que en
la administracion publica subyace en la mayoria de sus integrantes, por no decir en casi todos,
el desempefio bajo el paradigma de la l0gica tayloriana y/o weberiana como son las estructuras
rigidas piramidales, la jerarquia y su rigurosa cadena de mando, la comunicacion limitada, entre
otros componentes organizacionales ya caducos, los que vienen a constituirse en un freno a la
creatividad e innovacion en estos tiempos. Al respecto, Pérez Fernandez (2004), propone las
siguientes variaciones de desempefio, especialmente en los lideres y directivos, para gerenciar
los procesos en la entidad:

i) Orientacion externa hacia el cliente versus orientacion interna al producto; ii) Fusionar

en las personas pensamiento y accion de mejora versus ldgica tayloriana. No se trata de

trabajar mas sino de otra manera; iii) Compromiso con resultados versus cumplimiento;

iv) Procesos y clientes versus departamentos y jefes; v) Participacion y apoyo versus

jerarquia y control; vi) Mando por excepcion versus dar érdenes y supervision; vii)

Responsabilidad sobre proceso versus autoridad jerarquica funcional. (p.243)

Finalmente, con relacion a este tpico, es relevante precisar que Pérez Fernandez (2004)
sefiala que la gestion por procesos “se comprende con facilidad por su aplastante 16gica, pero
se asimila con dificultad por los cambios paradigmaticos que contiene”. Proponiendo a su vez

los siguientes factores de éxito:
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Alinear: Procesos — Objetivos de Empresa — Escenario. > Dar prioridad a la mejora de
las capacidades. Coherencia: Cultura de Empresa con Sistema de Gestion. > Cliente,
compromiso y participacion, comunicacion, jerarquia, resultados, iniciativa como signos
de identidad. Coherencia: Practicas de gestion del personal con el enfoque a procesos. >
Alinear objetivos evaluacion, desarrollo, integracion, retribucion y promocion de las
personas. Alinear: Procesos de apoyo y Gestion con procesos operativos. > Enfoque a
procesos en los Staff. Comprender y Gestionar: Interacciones entre procesos. > La mejora
interfuncional es méas eficaz y sostenible. Comprender y Gestionar: Relaciones entre
departamentos y procesos. > Desarrollar habilidades para la solucion de conflictos. (p.
243, 244)

2.2.4. Fundamentos de la gestion para resultados y la generacién de valor publico:

Para una adecuada comprension de este apartado, se parte de la siguiente proposicion,
considerando que la gestion del desempefio representa el corazén de la gestion publica,
particularmente para la implementacion y desarrollo de la Nueva Gerencia Publica (NGP): “;es
posible pensar en la gestion del sector publico sin que se tomen en cuenta la busqueda de
resultados y la medicion del desempefio? [...] queda claro que la respuesta es No”. (Dussauge
Laguna, 2017, p.25)

En ese sentido, cabe recordar que, entre los diversos mecanismos y herramientas
motivados por la NGP, a partir de la década de 1970, con el propdsito de fortalecer la capacidad
del Estado para impulsar el desarrollo, se encuentra el enfoque de la Gestion para Resultados
(GpR) que, segun el Banco Interamericano de Desarrollo - BID, (2010), la define como:

Una estrategia de gestion que orienta la accion de los actores publicos del desarrollo para
generar el mayor valor puablico posible a través del uso de instrumentos de gestion que,
en forma colectiva, coordinada y complementaria, deben implementar las instituciones
publicas para generar los cambios sociales con equidad y en forma sostenible en

beneficio de la poblacion de un pais. (p.7)
En realidad, la Gestion para Resultados parte de un conjunto de ideas y postulados que

plantean sustituir el paradigma proverbial de organizacion burocréatica en la creacion y prestacion

de servicios publicos sustantivos a los ciudadanos a través de una gerencia publica basada en la
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coherencia econémica que busca eficiencia y eficacia. Por lo que, Alvarez Illanes (2012), afirma

que la GpR, es:
El modelo que propone la gestion moderna, dinamica y transparente y la administracion de
los recursos publicos centrada en el cumplimiento de las acciones estratégicas definidas en
los planes de gobierno, en un periodo de tiempo determinado, permitiendo gestionar y
evaluar las acciones, los procesos y productos de las organizaciones a la luz de la medicion
de sus resultados, realizando el seguimiento correspondiente, a partir de indicadores de
medicion apropiados, incluye también la identificacion y la gestion de riesgos que se basa en

el analisis apropiado de las variables e incongruencias en la ejecucion del plan. (p. 41)

Segun, el BID (2011, p.18), el gran cambio que propone la GpR es colocar en primera
instancia los resultados que se pretenden lograr y determinar, y en aplicacion de éstos, la mejor
conjuncién de estrategias, insumos, actividades y productos para conseguirlo. Como se

sintetiza en el siguiente gréfico:

Figura 5 — Cadena de resultados.

Eficiencia —‘ l_ Eficacia —|

Actividad Producto

Ejecucion 4 I— Resultados —I

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo — BID (2011).

Esta perspectiva diverge esencialmente del cotidiano proceso burocratico, que
habitualmente se despliega en la administracion publica de los paises en desarrollo, por cuanto
se producen desde los insumos (fisicos y financieros) asignados, las actividades o procesos
actuales o ya conocidos y, en aplicacion de éstos, se deciden los resultados, sin medir previa 'y

oportunamente el efecto e impacto que generan en el usuario (cliente) y poblacion en general.

Por otra parte, la Gestion para Resultados, como un nuevo modelo de gerencia publica,
contiene principios de generalizacion basica aceptados como verdaderos, los cuales se
convinieron en el transcurso de la Segunda Mesa Redonda sobre Resultados desarrollada en la
ciudad de Marrakech (Marruecos) en el 2004.
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Preceptos que, son aplicables a diversos niveles dentro de una variedad de intervenciones, ya
sea nacional, sectorial, regional y local e influencian en la aplicacion de estrategias e instrumentos
especificos en las distintas etapas de la programacién nacional de desarrollo. De acuerdo con
OCDE - BM (2005, p.10-13), se constituyen como principios de la GpR, los siguientes:

Principio 1. En todas las fases — desde la planificacion estratégica a la implementacion hasta

la finalizacion y mas alld — centrar el dialogo en los resultados para los paises socios, las

agencias de desarrollo y otros interesados directos. Principio 2. Alinear las actividades reales
de programacion, monitoreo y evaluacion con los resultados previstos que se han acordado.

Principio 3. Mantener el sistema de generacion de informes de resultados lo més sencillo,

economico Yy facil de usar como sea posible. Principio 4. Gestionar para, no por, resultados

al organizar los recursos para lograr los resultados. Principio 5. Usar la informacion de
resultados para el aprendizaje administrativo y la toma de decisiones, asi como para la

informacion y rendicion de cuentas.

Los componentes del ciclo de gestion publica para obtener resultados, a los que también se les
denomina pilares y que son indispensables en el proceso para la creacion de valor pablico, de acuerdo
a lo planteado por el BID (2011, p. 20), estan integrados por: i) planificacion estratégica; ii)
presupuesto para resultados (PpR); iii) gestion financiera, auditoria y adquisiciones, iv) gestion de

programas y proyectos, y v) monitoreo y evaluacion. Como se puede apreciar en el grafico siguiente:

Figura 6- Ciclo de la gestion para resultados.

Planificacion
Estrategica

Presupuesto
para
GESTION Resultados
PARA
RESULTADOS

Monitoreo y
Evaluacion

Gestion de
Programas y
Proyectos

Gestion
Financiera

Fuente: BID, Gestion plblica para resultados en el desarrollo (2011).
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De este modo, como un proceso integral (continuo y complementario) se debe considerar
la planificacion y el presupuesto, por cuanto no se puede planificar desconociendo la
disponibilidad de los recursos financieros ni se debe presupuestar sin el referente esencial del
planeamiento. Asimismo, el monitoreo y la evaluacion se sostienen tanto del proceso de
planificacién como del de produccidn de bienes y servicios: la determinacion de los indicadores
de desempefio es una parte primordial de la planificacion, y los datos para elaborar esos

indicadores se consignan en los servicios publicos en la mayoria de los casos. BID (2011, p. 11)

En ese mismo orden de ideas, cabe desatacar que se han establecido un conjunto de
herramientas y mecanismos fundamentales que se aplican con mas frecuencia en el proceso
estratégico de la Gestion para Resultados, inclusive algunas de las cuales se disponen de
manera alternada como soporte durante el curso de la gestion. A este respecto, el BID (2010),
sostiene, “cada uno de los instrumentos mencionados puede ser visto como un engranaje que

permite que la cadena de resultados funcione adecuadamente. Sin embargo, la sola existencia

de los instrumentos no garantiza una gestion eficaz y eficiente”. (p.14)

Tabla 1 — Instrumentos basicos de la gestion para resultados

INSTRUMENTO DEFINICION RELATIVA A LA GpR

Andlisis de la situacion del pais y definicion de objetivos
prioritarios a mediano plazo con sus correspondientes
Plan estratégico de programas, metas e indicadores. Los programas deben contar
mediano plazo. con un marco de resultados, es decir con una logica que explique
la forma en que debera lograrse el objetivo de desarrollo, que
incluye las relaciones causales y los supuestos subyacentes.

Proceso presupuestal (programacion, aprobacion, ejecucion y
rendicion de cuentas) que incorpora el analisis de los resultados
producidos por las acciones del sector publico y cuya prevision
de gastos se clasifica de acuerdo a los programas establecidos en
el Plan Estratégico de mediano plazo. El andlisis de los
resultados se basa en indicadores de desempefio y en
evaluaciones.

Presupuesto para
resultados.

Instrumento orientado a extender el horizonte de la politica fiscal
méas alla del calendario presupuestal anual, mediante una
Marco fiscal de mediano | proyeccion de ingresos y gastos para un periodo de tres afios 0
plazo. mas, que se actualiza anualmente. Durante el primer afio, las
proyecciones del marco fiscal guardan estricta correspondencia
con el presupuesto.
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INSTRUMENTO DEFINICION RELATIVA A LA GpR

Sistema integrado de informacion de las siguientes areas de
Gestion financieray de | administracion del Estado: contabilidad, ejecucion del
riesgos integrada. presupuesto (incluye riesgo fiscal), administracion tributaria,
crédito publico, tesoreria.

Marco institucional y normativo que promueve la competencia y
la transparencia de las adquisiciones publicas y que se ejecuta
mediante un sistema electrénico transaccional en internet.

Sistema de adquisiciones
publicas.

Convenios entre instituciones en los que se establecen los
compromisos de resultados, los ambitos de competencia en la
ejecucion, las condiciones de su cumplimiento y los montos de
los recursos asignados.

Contratos de gestion.

Conjunto de normas de gestion que tienen el propdsito de
estimular, a través de recompensas, la consecucién de los

MIOCINIVOS. objetivos y metas por parte de los equipos de trabajo de las
unidades institucionales.
Estandares de calidad. Atributos béasicos que deben tener los bienes y servicios.

Sistema de informacion con variables que permiten verificar los
resultados de la intervencion para el desarrollo, o que muestran
resultados en relacion con lo planificado.

Indicadores de
desempeiio.

Estudios que permiten la apreciacion sistematica y objetiva de
un proyecto, programa o politica en cursos o concluido, de su
disefio, su puesta en préactica y sus resultados. El objetivo es
determinar la pertenencia y el logro de los objetivos, asi como la
eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad para el
desarrollo.

Evaluaciones.

Informes periddicos de las autoridades sobre los resultados
obtenidos respecto a lo programado. Incluyen los examenes de
auditoria interna y externa. Esta informacion debe estar a
disposicion de los ciudadanos a través de internet.

Rendiciones de cuenta.

Fuente: BID, Gestion publica para resultados en el desarrollo (2011).

De manera accesoria, en el marco de la Gestion para Resultados, es conveniente resaltar que,
ademas existe otro sistema administrativo que franquea todo el curso de accion, nos referimos al
sistema de gestion de recursos humanos. Sobre lo cual, el BID (2010), recomienda:

Para que la gestion del personal funcione de manera eficiente, se necesita establecer

claramente la cadena de resultados y contar con un sistema de monitoreo que indique si

las metas se estan cumpliendo o no. Sin estos requisitos, no se puede fomentar una
gestion de los recursos humanos orientada hacia la obtencion de resultados, pues no

existiria una base solida para evaluar el desempefio de los funcionarios. (p.14)
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Asi mismo, es relevante advertir que, la GpR es un marco de referencia cardinal dentro del
enfoque de la NGP, cuya funcién es facilitar la creacion de Valor Publico (resultados) en virtud de
la eficacia de los servicios que brinda a los ciudadanos. Sobre este particular, el BID (2010), afirma:

En el centro del concepto de GpR se encuentra el término valor pablico, que se refiere a

los cambios sociales —observables y susceptibles de medicion— que el Estado realiza

como respuesta a las necesidades o demandas sociales establecidas mediante un proceso
de legitimacion democratica y, por tanto, con sentido para la ciudadania. Esos cambios

constituyen los resultados que el sector publico busca alcanzar. (p.6)

Finalmente, en la perspectiva de la creacion de valor publico a traves del proceso de
Gestion para Resultados, se considera pertinente las proposiciones de Conejero Paz (2014, p.
35, 36), en cuanto que los directores y administradores gubernamentales deben cuestionarse lo
siguiente: “;Para qué sirve este servicio publico?, ;A quién se le rendira cuentas? y ;Coémo
sabemos que hemos tenido éxito?”, respecto a lo cual, precisa:

Un enfoque para operacionalizar el concepto de valor publico se estructura a través de la

evaluacion de programas y el analisis coste — efectividad, [...] porque van mas all& de las

preferencias individuales, hacia los propositos establecidos colectivamente (Moore,

1998:69). Su propuesta hace hincapié en tres aspectos de la actuacion de las

organizaciones publicas: a) la prestacion de servicios que han alcanzado; b) los impactos

reales sociales; y ¢) el mantenimiento de la confianza y la legitimidad de la organizacion.

Figura 7 — Creacidn de valor publico a través de la gestion para resultados.

A Gestion para Resultados
EXTERNO l_ \
Control social de la = Gestion y control del proceso
CREACION DE VALOR
| PUBLco |

RENDICION DE CUENTAS | e | CICLO DE GESTION Y
“ACCOUNTABILITY CONTROL DE GESTION

NIVEL SOCIAL Y POLITICO NIVEL ORGANIZATIVO

Fuente: Revista del CLAD — Reforma y Democracia N° 39 (2007, p.160).
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CAPITULO 111

METODOLOGIA DESARROLLADA

3.1. Disefio y alcance de la investigacion.

El presente estudio, considerando que es un tema poco explorado en nuestro medio, se
desarrollé bajo un esquema metodol6gico cualitativo — descriptivo e interpretativo, sobre el
cual se ha construido una reflexion tedrica cimentada en la aplicacion de la técnica de analisis
documental establecida por Joseph Kockelmans (1975), que se fundamenta en la interpretacion
(hermenéutica) de datos e informacidn, observando esencialmente segun, Petit y Gutiérrez
(2007), los siguientes criterios basicos:

1) Ubicacién y revision de articulos cientificos y técnicos especializados, 2)

Categorizacion de los contenidos, 3) Explicacion y ubicacion de cada contenido dentro

de la estructura de trabajo, 4) Identificacién de lo esencial de cada contenido para dar

respuesta al problema de investigacion. (p. 209, 210).

Asi mismo, sobre el método interpretativo de contenidos, cabe precisar que se ha tenido
en consideracion los postulados planteados por Martinez Miguélez (2014), respecto a la
hermenéutica moderna, que citando a Kockelmans (1975), sefiala:

No es un proceso especial, sino un método interpretativo que sigue el curso natural del

mundo humano de comprender el proceso a través del cual las personas normales buscan

el sentido de los fendmenos del mundo que los rodea. [...] toda comprensién humana
seria hermenéutica, en parte determinada por la cultura, la historia y nuestra condicion
histdrica peculiar y personal, y en parte seria original, nueva, creadora y trascenderia la

cultura y la tradicion. (p.19, 20)

En ese entendimiento, el enfoque de la investigacion se ha materializado desde la
perspectiva del paradigma interpretativo cualitativo, puesto que se aplicado la recopilacion de
datos sin calculo numérico y/o estadistico para concertar preguntas o revelar resultados en el
proceso de elucidacion de la informacion. Para ello, de acuerdo con, Hernandez, Fernandez y
Baptista (2010), en el desarrollo del estudio han observado las siguientes pautas y

caracteristicas:
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1) Se plantea el problema pero no se sigue un proceso claramente definido; 2) No se
inicia con una teoria en particular, se comienza examinando el mundo social y en este
proceso desarrolla una teoria coherente con los datos recogidos y analizados, se basa mas
en una ldgica y proceso inductivo; 3) No se busca probar hipétesis alguna; 4) Se basa en
el método de recoleccion de datos no estandarizados ni completamente predeterminados;
5) Evalla el desarrollo natural de los sucesos, no hay manipulacion ni estimulacion
respecto a la realidad; y, 6) Se fundamenta en una perspectiva interpretativa centrada en

el entendimiento del significado de las acciones de las personas y sus instituciones. (p.9)

Por otra parte, considerando la naturaleza del enfoque interpretativo, de acuerdo con
lo que refiere Castro Monge (2010), el estudio se ha sujetado a los siguientes principios
bésicos:

1) Principio de abstracciéon y generalizacion: que relaciona los detalles ideograficos

revelados a partir de la interpretacion de los datos mediante la aplicacion de los principios

de circulo hermenéutico y contextualizacion a la teoria, con los conceptos generales que
describen la naturaleza de la comprension humana y la accion social; 2) Principio del
razonamiento dialéctico: que exige sensibilidad con las posibles contradicciones entre las
preconcepciones teoricas que orientaron el disefio de la investigacion y los resultados

finales -la historia que los datos cuentan- con sus subsecuentes ciclos de revision; 3)

Principio de maltiples interpretaciones: que requiere sensibilidad con las posibles dife-

rencias de interpretaciones entre los participantes cuando se expresan en distintas

versiones de la misma secuencia de hechos objeto de estudio; 4) Principio fundamental
del circulo hermenéutico: que recomienda que toda la comprension humana se alcanza
por la interaccion entre la comprension de las partes interdependientes y el todo que
forman; 5) Principio de contextualizacion: que exige una reflexion critica del bagaje
historico y social del estado de la investigacién, de esta forma la audiencia a la que va
dirigido el caso pueda ver como se llega a la situacion objeto de estudio; y, 6) Principio
de interaccion entre los investigadores y el sujeto de estudio: que demanda una reflexion
critica sobre como los datos que recaba el investigador se construyen socialmente por la
interaccion entre los investigadores y los participantes. (p. 39 y 40)

Finalmente, por su alcance, el estudio es descriptivo puesto que busca especificar

cualidades, particularidades y aspectos significativos de las innovaciones organizacionales
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desarrolladas en el gobierno local de la provincia de Lambayeque, en cuanto a su complejidad
(niveles jerarquicos, subdivision de tareas y metas establecidas), las personas que laboran en
ellas (tamafo), aplicacion de tecnologias en los procesos operativos (sistematizacion) y la
gestion del cambio alcanzado (innovacion) en el marco de la PNMGP. De acuerdo con las
pautas que refieren Hernandez et al. (2010, p. 80).

3.2. Desarrollo del proceso de investigacion.

La investigacion estratégicamente se ha desarrollado en base al método de estudio de
caso simple, como un Unico caso de analisis que no se descompone en subunidades de
comparacion. En esa orientacion, segun Yin K. (2009), se trata de “una investigacion empirica
que investiga un fendmeno contemporaneo en profundidad y dentro de su contexto de la vida
real, especialmente cuando los limites entre el fenédmeno y el contexto no son claramente

evidentes”. (p.18)

Asimismo, cabe precisar, con relacion al estudio de caso simple como una estrategia
cualitativa Unica y muy particular, por lo que, concuerdo con el punto de vista de Garcia San
Pedro (2010), quien refiere:

Para Stake (1990), cada estudio de caso es un instrumento para aprender, por su parte

Colas Bravo (1998a) sefiala que, si bien tradicionalmente a la metodologia cualitativa se

le ha identificado con el estudio de casos, esté no seria una metodologia propiamente

dicha, sino una forma de eleccidn de sujetos u objetos para ser estudiados y que se
caracteriza principalmente por prestar atencion principalmente a cuestiones que

especificamente puedan ser conocidas a través de casos. (p. 150)

Por consiguiente, al tratarse de un estudio cualitativo, el ambiente o contexto ha estado
configurado por el mismo caso y su realidad. No se utilizaron instrumentos sistematizados ni
se establecieron a priori categorias. ElI proposito principal se orientd a documentar en
profundidad los eventos, actos y acciones desarrollados por la entidad en estudio, a fin de
“entender el suceso desde la posicién de quienes lo vivieron™, de acuerdo con lo que sugiere
Orbegoso Villafane (2015, p. 112).

En ese sentido, las interrogantes de la investigacion y los enunciados tedricos

preliminarmente planteados al inicio del estudio han servido de referente o punto de partida para el
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acopio de informacion desde los diferentes niveles de observacion del caso, asi como, para el
ulterior analisis de la misma. Debiendo resaltar que, tanto las interrogantes de la investigacion como
las afirmaciones tedricas, incluyen los componentes (conceptos, dimensiones, factores o variables)
sobre los cuales se obtuvo la informacion pertinente, que finalmente ha servido para presentar los
trascendidos de la investigacién en torno a una sucesion de analisis, interpretaciones y conclusiones
que permitiran el afianzamiento de las teorias y los puntos de vista incluidos en el marco teérico

del estudio. En correspondencia con lo que sugiere Martinez Carazo (2006, p. 179).

De acuerdo con el esquema metodol6gico adoptado, el estudio se ha desarrollado en
cuatro fases: 1) Fase Tedrica, que ha incluido la revisién de la literatura, delimitacion
conceptual, y seleccion e identidad de la unidad de analisis; 2) Fase Trabajo de Campo, que ha
comprendido la recoleccion de informacion, registro y clasificacion de los datos, asi como la
generacion de una base de datos; 3) Fase Analitica, que ha implicado el desarrollo del analisis
de caso, habiéndose efectuado la revision documental, validacién de la informacién, analisis
de los resultados y las aportaciones; y, 4) Fase Prospectiva, que se orientd a la formulacion del
informe final, conteniendo los hallazgos y conclusiones e implicaciones de los mismos. Las

fases desarrolladas en el proceso de la investigacion se aprecian en la figura siguiente:

Figura 8 - Esquema metodoldgico de la investigacion.

FASETEORICA ~ FASETRABAJO  FASE ANALITICA FASE
- Revision de la \ DE CAMPO - Revision documental REFLEXIVA'y
literatura. \_- Recoleccion de | categorizada. PROSPECTIVA
- Delimitacion |::> informacion. - Andlisise ‘ - Formulacion
conceptual. 7 - Registroy | interpretacion del Informe
- Seleccion de la / catalogacion.  de lainformacion. final.
Unidad Analisis. /- Basededatos. (/ - Resultadosy
anortaciones.
Identificacion Validacion Formulacién
Unidad de de la de
Analisis Informacion Propuesta

Fuente: Elaboracion propia.
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3.3. Técnica e instrumentos de investigacion aplicados.

Considerando su naturaleza, enfoque y alcance, para el desarrollo de la investigacion se
ha empleado como técnica para la obtencion de datos, la recopilacion documental escrita y
bibliografica a través de cuatro tipos basicos de informacion: 1) Informacion primaria; 2)
Informacion secundaria; 3) Informacion referencial y de consulta general; y 4) Informacion

especializada.

La informacion primaria ha estado constituida por documentos oficiales elaborados y
formulados explicitamente en la misma unidad de estudio (Municipalidad Provincial de
Lambayeque), y que tienen relacion directa con la evolucién del tema planteado (desarrollo
organizacional e innovaciones). La informacion secundaria nos aportd referencias y datos
complementarios relacionados con el tema en estudio, emitidos por fuentes externas a la unidad
de estudio (bibliografias de libros, revistas, articulos cientificos y técnicos, citas bibliograficas
textuales o contextuales). Por otra parte, se acudié a informacion referencial o de consulta
general, compuesta por documentos Yy literatura que abarca temas diversos, dentro de los cuales
se han encontrado referencias sobre cuestiones sustanciales estrechamente relacionadas con la
temaética investigada (leyes, normas, directivas, tratados, tesis o estudios, informes, manuales,
paginas web, linkografias, etc.). Finalmente, informacion especializada concerniente a las areas
especificas y concretas comprendidas en el estudio. Procedimiento seguido en clara

observancia a lo sugerido por Cerda Gutiérrez (1993, p. 329).

Para la organizacion, codificacion, categorizacion y transcripcion, de la informacion
documental recopilada, para efectos de su debida comprensién e interpretacion (analisis) y
posterior redaccion del informe final, se utilizaron fichas bibliogréaficas de contenido, que
facilitaron el analisis cualitativo de datos no estructurados y semiestructurados, permitiendo

identificar temas, patrones y significados.

3.4. Delimitacién del proceso de la investigacion.
Fase 1: Tedrica.
1.1. Revision de la literatura.
Acorde con lo afirmado por Hernandez Sampieri, et al. (2010), la revision de la literatura

“implica detectar, consultar y obtener la bibliografia (referencias) y otros materiales que sean
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atiles para los propdsitos del estudio, de donde se tiene que extraer y recopilar la informacion

relevante y necesaria para enmarcar nuestro problema de investigacion”. (p. 53)

En ese sentido, la informacidn obtenida en esta etapa se organizé y clasifico en tres
topicos: el primero sobre las teorias, postulados, fundamentos y proposiciones de las
innovaciones organizacionales en el contexto de las ciencias administrativas; el segundo,
referido a practicas, experiencias y modelos de innovaciones organizacionales en el ambito de
la administracion publica, en particular en el contexto de la Politica de Modernizacion de la
Gestion del Estado; y finalmente, el tercer contenido, se orient6 a la gestion de los cambios y
variabilidades organizacionales desarrolladas en el &mbito del gobierno local de la provincia

de Lambayeque.

1.2. Delimitacién conceptual.

El presente estudio se ha realizado bajo un razonamiento pragmatico, delimitado por los
conocimientos alcanzados con relacion a las proposiciones teoricas y aplicativas vinculadas
con el desarrollo organizacional, el proceso de modernizacion de la gestion publica y las
innovaciones organizativas practicadas a nivel del gobierno local. Abarcando, a su vez, otros
componentes como la definicion de objetivos, recopilacion de informacién y analisis de datos,
apoyados por la experiencia y conocimiento profesional alcanzados por la autora de la
investigacion en el sector publico, particularmente en gobiernos subnacionales. En ese
contexto, se recurrio a fuentes tanto de documentacion técnico informativa como de
documentacion cientifica apropiadas para el estudio, considerando su naturaleza cualitativa e
interpretativa, que han servido como soporte para el analisis documental, desarrollo y

prospectiva de la investigacion.

1.3. lIdentificacion de la unidad de anlisis.

En esta etapa se definid, de manera holistica, la variable organizacional como una sola
unidad de analisis, bajo el enfoque de caso simple, de acuerdo con la metodologia propuesta
por Robert Yin (1994, p. 25). En ese sentido, las actividades de seleccion y acopio de
informacion, ejecucion del andlisis e interpretacion de datos y formulacion de conclusiones

relevantes se han desarrollado de acuerdo al nivel o tipo 1 (Unidad de analisis sencilla).
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Es decir, se trata de una unidad de analisis en la cual se ha efectuado el estudio de un
caso intrinseco con especificidades propias que, de acuerdo con Stake (2005), citado por
Jiménez y Comet, (2016), “tienen un valor en si mismo, que no ha sido seleccionado porque
sea representativo de otros casos similares o porque ilustre un determinado problema o rasgo,

sino porque el caso en si es de interés”. (p.7).

Fase 2: Trabajo de campo.

2.1. Recoleccién de informacion.

En la etapa de recoleccion de datos se acudio a diversas fuentes de informacion sobre los
diversos topicos inherentes a la investigacion con el propdsito de garantizar la relacion y
validez de la informacion obtenida, en cumplimiento a los criterios de triangulacion, es decir,
“comprobar si desde diferentes perspectivas convergen los efectos explorados en el fendmeno

objeto de estudio”, como lo sugiere Martinez Carazo (2006, p. 185).

La utilizacion de diferentes fuentes para la recopilacion de informacion, en las que se
han incluido libros, revistas y articulos académicos especializados, publicaciones a través de
internet y otros medios informaticos, documentos e informes técnicos de caracter oficial de
organismos publicos y privados relacionados con la tematica central (gestion publica y las
innovaciones organizacionales en el gobierno local), se efectud correspondiendo con los

mecanismos, técnicas e instrumentos establecidos para el desarrollo del estudio.

Entre los principales documentos organizacionales recabados, como fuente primaria de
la misma entidad objeto de estudio, se encuentran los Acuerdos de Concejo Municipal y
Resoluciones de Alcaldia, asi como los instrumentos normativos de gestion institucional:
Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF), Manual de Organizacion y Funciones
(MOF), Clasificador de Cargos, Cuadro para Asignacién de Personal (CAP) y los Informes
Memoria de Gestién Anual, entre otros, elaborados y formulados por el gobierno local dentro

del periodo de estudio.

Como fuente complementaria (secundaria), se recurrié a recopilar la informacion
pertinente relacionada con el objeto de estudio, emitida en su oportunidad por organismos
externos tanto internacionales como la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdémico
(OCDE), el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Instituto
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Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdémica y Social (ILPES), entre otros; como
a nivel nacional, obteniéndose informacion normativa sustancial emitida principalmente por
las entidades rectoras de los sistemas operacionales de la administracion publica como el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), la Secretaria de Modernizacion de la Gestion
Publica de la Presidencia de Concejo de Ministros (SMGP-PCM), el Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico (CEPLAN), la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR),

entre otros organismos publicos.

2.2. Registro y catalogacion de la informacion.

El registro y catalogacién de la informacion acopiada ha sido fundamentalmente una
tarea de categorizacion y codificacion, consistente en agruparla y la vez desagregarlas a nivel
de categorias, subcategorias y componentes de analisis. Esta discriminacion, se efectud de
acuerdo a ciertas similitudes, caracteristicas, cualidades o propiedades en comun. Este proceso,
se efectud siguiendo las pautas de Ander-Egg (1995), quien propone “agrupar una determinada
clase de hechos o fendmenos y conocer su distribucién es una forma de facilitar la

manipulacion de los mismos, pero no es explicarlos”. (p. 12)

En ese sentido, con el propdsito de facilitar la identificacion, consulta y uso de toda la
informacion obtenida, se procedio al registro y catalogacion de manera descriptiva y tematica.
De acuerdo con Codina (2017), para los registros se estructuraron las correspondientes matrices
de categorizaciéon y codificacién, que muestran zonas llamadas campos, en los cuales se
consignaron atributos identificables como: Titulo del articulo, fuente, fecha de publicacion,

autor(es), palabras clave, categorias, subcategorias y resumen. (p. 11)

Para tal efecto, se establecieron dos categorias, la primera denominada Innovaciones
organizativas (10) y la segunda, Modernizacion de la Gestién del Estado (MGE). Ambas, a su
vez, de manera pertinente contienen sus propias subcategorias. En el caso de la primera
categoria, comprende una sola subcategoria indicada como Estructural (I0-E), en la cual se
incluyen los componentes: 1. Disefio organizacional y 2. Formalizacion, como unidades de
contexto. Para la segunda categoria, se establecieron dos subcategorias: Gestion por Procesos
(MGE-GpP), que abarca los tdépicos 1. Procesos operativos o misionales, 2. Procesos

estratégicos, y 3. Procesos de soporte o apoyo. La segunda subcategoria: Gestion para
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Resultados (MGE-GpR), implica como unidades de contexto o ejes de analisis a los siguientes

componentes: 1. Planificacion estratégica y 2. Presupuesto para resultados.

2.3. Creacion de la base de datos.

Con relacién, al tratamiento organizado y sistematico de la documentacion e informacion
recabada, se procedio a la implementacion de una base de datos especializada, la cual ha sido
imprescindible para el proceso de revisién y registro de la misma. Al respecto, Codina (2017)
precisa “las bases de datos académicas (o cientificas) se consideran, con razén, el principal
recurso de los mejores investigadores a la hora de iniciar un nuevo proyecto (0 una tesis
doctoral)”. (p. 2)

En este caso, la base de datos creada ha sido de tipo documental, la cual sirvid para llevar
a cabo las siguientes funciones de transformacion de la informacion: Comparacién de
preguntas con documentos; Seleccion de los documentos mas parecidos a las preguntas; vy,

Ordenacion por relevancia de los documentos seleccionados. Como lo sugiere Codina (2017,
p. 6)

En esta etapa, se organizé una base de datos facilmente accesible que ha servido de
soporte para la clasificacion, identificacion y disposicion de toda la informacion acopiada. La
misma que, considerando el enfoque interpretativo de la investigacion, ha permitido realizar la
triangulacion de los datos sustentada en la verificacion y comparacion de la informacion
obtenida de diferentes fuentes y en determinados momentos que finalmente dieron consistencia

y credibilidad a los hallazgos e interpretaciones.

Fase 3: Analitica.

3.1. Revision documental.

La revisién documental se constituyd en un mecanismo efectivo, previo a la fase
hermenéutica de analisis de la informacion, por cuanto permitié identificar trabajos de
investigacion desarrollados con anterioridad relacionados con la misma linea y tematica
establecida para el estudio. Facilito construir premisas de partida, consolidar autores y
elementos para elaborar la base tedrica, determinar relaciones entre trabajos analogos,
establecer semejanzas y diferencias entre trabajos realizados y los objetivos e ideas generados

para el presente estudio; asi como, la categorizacion descriptiva de experiencias sobre los temas
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méas abordados con sus respectivos esquemas observacionales. Finalmente, se tamizaron

aquellos documentos e informacion que no se ajustaban a los propositos de la investigacion.

Bajo este esquema, para propiciar la adecuada verificacion de las fuentes de informacion
y en particular la obtencion de datos, de acuerdo con la sugerencia de Barbosa, Barbosa, y
Rodriguez (2013), citando a (Hoyos, 2000; Castafieda, 2004; Fernandez, 2008), se elaboré y
formulo una ficha de recoleccion de datos como instrumento que apoyo la filtracion de la

informacion de interés especifico. (p. 91)

3.2. Analisis de la informacion.

Culminada la etapa anterior, se efectlo un proceso de andlisis vasto y ordenado de la
informacion obtenida con la finalidad de conocer las relaciones advertidas entre la informacion
obtenida en las categorias establecidas con respecto al marco tedrico propuesto a fin de integrar,
determinar y describir su relacion, con el propoésito de conceptualizar, comprender e interpretar

el caso estudiado.

Segun, Martinez Carazo (2006), citando a (Jones, 1985:25), en una investigacion
cualitativa, “lo principal es generar una comprension del problema de investigacion, en lugar
de forzar los datos dentro de una logica deductiva derivada de categorias o suposiciones”. (p.
186)

Considerando la naturaleza de la investigacion, bajo el método de estudio de caso, acorde
con Yin (1994), el procedimiento de analisis de los datos se efectlio orientado por la literatura
registrada en el marco conceptual de la investigacion, siguiendo, ademas, las pautas y criterios
sugeridos sobre el particular:

i) Lecturay relectura de la informacién y documentos acopiados provenientes de fuentes

primarias y secundarias, organizacion de los datos recolectados mediante el uso de

codigos y categorias; ii) Constante comparacion de los cddigos y categorias que
aparecian con los subsecuentes datos recolectados y con los conceptos sugeridos por la
literatura; y, iii) Busqueda de relaciones entre las categorias que emergieron de los datos

procesados y los resultados producidos. (p. 102)
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Asimismo, para la valoracién y comprensién de la informacion, se recurrio al empleo de
la técnica de andlisis de contenido, que ha permitido tratar y analizar adecuadamente los datos
cualitativos de la investigacion. Respecto a lo cual, Caceres (2003), la refiere como:

Un conjunto de técnicas de analisis de las comunicaciones utilizando procedimientos

sistematicos y objetivos de descripcion del contenido de los mensajes, citando a Bardin,

(1996, p. 29). Precisando a continuacion que, el propdsito del analisis de contenido es la

inferencia de conocimientos relativos a las condiciones de produccion (o eventualmente

de recepcidn), con ayuda de indicadores (cuantitativos o no). (p. 55)

De otra parte, de manera complementaria, se ha considerado para la aplicacion del
referido procedimiento en el estudio, la apreciacion de Lépez Noguero (2002), en cuanto que:
A juicio de Bardin (1986:7) el andlisis de contenido es un conjunto de instrumentos
metodologicos, aplicados a lo que él denomina como <«discursos> (contenidos y
continentes) extremadamente diversificados. El factor comin de estas técnicas multiples
y multiplicadas -desde el célculo de frecuencias suministradoras de datos cifrados hasta
la extraccion de estructuras que se traducen en modelos- es una hermenéutica controlada,

basada en la deduccion: «la inferencia>. (p. 173)

El proceso de analisis de contenido, se operacionalizo implementando las siguientes
etapas: el universo, la muestra, la unidad de analisis, las unidades de contexto, la categoria, la
codificacion y la cuantificacion (registro); en concordancia con lo que sugiere Fernandez
Chaves (2002, p. 41).

También, es necesario resaltar que, durante el analisis de contenido, el proceso de lectura
para la extraccion de los datos, se desarrollé siguiendo el método cientifico, es decir, de manera
sistematica, objetiva, replicable, y valida, que es una caracteristica que lo distingue de otras
técnicas por cuanto ha permitido combinar intrinsicamente la observacion y produccion de los

datos, y la interpretacion o andlisis de los datos, tal como lo plantea Andréu Abela (2002, p. 2).

Debiendo precisarse al respecto que, el universo esta constituido por diferentes
publicaciones y documentos provenientes de diferentes fuentes de emision, tanto internamente
generados por la entidad objeto del estudio como por entidades externas entre las que se

encuentran instituciones y organismos publicos sectoriales de nivel nacional; la muestra
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sustantiva esta conformada por 17 documentos oficiales entre informes e instrumentos técnico
normativos de gestion institucional de la municipalidad provincia de Lambayeque generados
durante el periodo estudiado, los cuales estan directa e indirectamente relacionados con las
categorias, subcategorias, unidades de andlisis y sus respectivos componentes.

La Unidad de Andlisis esta determinada de manera medular por la estructura
organizacional de la entidad; como unidades de contexto, denominadas también ejes de
analisis, de acuerdo a las categorias y sus respectivas subcategorias previamente establecidas,
se han definido de la manera siguiente: 1. Disefio Organizacional, y 2. Formalizacién, ambas
como componentes de la Categoria: Innovaciones Organizativas (10), Subcategoria:
Estructural (10-E); y de otra parte, en la Categoria: Modernizacion de la Gestion del Estado
(MGE), Subcategoria: Gestion por Procesos (MGE-GP), compendia los ejes de analisis: 1.
Procesos Operativos 0 Misionales, 2. Procesos Estratégicos, y 3. Procesos de Soporte o Apoyo;
y finalmente, en la misma categoria, la Subcategoria: Gestion para Resultados (MGE-GR),

incluye los componentes 1. Planificacion Estratégica y 2. Presupuesto para Resultados.

De manera particular, en el procedimiento de anélisis de contenido se optd por aplicar el
modelo integrado de desarrollo inductivo/deductivo, denominado por Green y Thorogood
(2009) de rango intermedio. El cual, como lo refieren Fuentes-Doria, Toscano-Hernandez,
Malvaceda-Espinoza, Diaz Ballesteros, y Diaz Pertuz (2020), “son el vinculo entre los
conceptos abstractos de la macroteoria y el comportamiento observable de las personas en

entornos cotidianos. Ello conduce a contrastar una y otra, y a partir de ahi crear teoria”. (p.85)

Con el proposito de lograr el mayor nivel de confiabilidad y calidad de la informacién
estudiada, se aplico la técnica de Triangulacion de Datos, la cual, segin Alzas y Casa Garcia (2017),
convencionalmente “es la mas utilizada en la investigacion social y su aplicacion requiere de la
obtencion de informacidn sobre el objeto de investigacion, mediante diversas fuentes que permitan
contrastar los datos recogidos”. Precisando, singularmente sobre la triangulacion de datos, en
alusion a Denzin (1970), que “también ayuda a obtener un mayor desarrollo y enriquecimiento
tedrico, conformandose la blusqueda de fuente de datos seguin criterios espacio-temporales y

distintos niveles de analisis segun la persona y el objeto de estudio”. (p. 401)
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La triangulacion de datos realizada, fue de caracter temporal, considerando que los datos
recogidos y analizados corresponden a distintos periodos de gestion municipal y fechas de publicacién,

entre los afios 2012-2018, que sirvieron para comprobar si los resultados han sido constantes.

El objetivo principal de esta etapa ha sido identificar, interpretar y conceptualizar
correcta y acentuadamente, a través de la informacion examinada, los topicos relevantes del
caso estudiado; que ha permitido superar los sesgos presentados durante la investigacion, asi
como una mayor comprension del mismo, elementos necesarios para el desarrollo de la

subsiguiente etapa de Resultados.

3.3. Resultados y aportaciones.
Esta etapa, que se desenvolvio paralelamente a la etapa antes referida, es la resultante del
analisis del contenido de la informacion en estudio, la cual se efectu6 de manera progresiva y

que finalmente facilito el entendimiento cabal del caso investigado.

En ese marco, la organizacion y definicion de los resultados determino ideas y conceptos
muy importantes relacionados con las dos dimensiones (categorias) principales en las que se
han desenvuelto las innovaciones organizativas en la entidad durante el periodo de estudio.
Trascendidos, particularmente en lo relevante y sustancial, que fueron sujetos de la
correspondiente interpretacion y significacion respecto al problema abordado en la
investigacion y que finalmente, a través de las conclusiones derivadas, se han concretado en

los aportes del estudio.

Al respecto, Rodriguez, Gil, y Garcia, (1999), senalan que “el proceso de investigacion
culmina con la presentacion y difusion de los resultados. De esa forma el investigador no solo
llega a alcanzar una mayor comprension del fendmeno objeto de estudio, sino que comparte

esa comprension con los demas”. (p. 76)

Fase 4: Reflexiva y prospectiva

4.1. Informe final: Conclusiones, implicaciones y proposiciones

El Informe final se ha formulado en el marco de una estructura lineal, como lo
recomienda Yin (2003) mencionado por Ceballos—Herrera (2009, p. 420), en el que se han
incluido los procedimientos y atributos apreciables surgidos en el desarrollo de cada una de las

fases de la metodologia establecida para el estudio. Para ulteriormente, describir de manera
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minuciosa y exhaustiva los resultados y hallazgos obtenidos y sus implicancias. Asi como, en
el apartado final, efectuar proposiciones que “pueden contribuir positivamente a la exploracion,
construccion o desarrollo de perspectivas tedricas rigurosas en torno a las organizaciones”, tal

como lo refiere Bonache (1999), citado por Castro Monge, (2010, p. 37).

Por altimo, cabe hacer mencién que, en la elaboracién y formulacién del informe final,
que es de corte prominentemente cualitativo — descriptivo e interpretativo, se ha buscado
siempre ofrecer “una respuesta al planteamiento del problema y fundamentar las estrategias
que se usaron para abordarlo, asi como los datos que fueron recolectados, analizados e
interpretados por el investigador”, como lo sugieren Munhall y Chenail, 2007; McNiff y
Whitehead, 2009, citados por Hernandez Sampieri, et al. (2014, p. 524)
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CAPITULO IV

RESULTADOS Y DISCUSION

4.1 ANALISIS Y SINTESIS

En esta parte esencial del estudio, se revelan los trascendidos logrados al término de la
etapa de analisis de la documentacion y de los datos obtenidos en la fase de trabajo de campo,
con relacién a los objetivos especificos planteados para la investigacion. Este apartado,
contiene, en dos subapartados, los resultados concernientes al proceso de identificacion,
conocimiento, composicion e interpretacion holistica de la informacion referida a las
categorias, subcategorias y especificamente de las unidades de contexto del estudio, que a

continuacion se exponen:

4.1.1.Con relacion a las innovaciones organizativas estructurales efectuadas en el
contexto del proceso de modernizacién de la gestion publica, en el gobierno
provincial de Lambayeque.

De acuerdo a los documentos e informacién analizados, correspondientes al periodo
establecido para el estudio, se puede advertir que en el gobierno provincial de Lambayeque se
realizaron variaciones sucesivas a la estructura organizacional de la entidad, mediante
Ordenanza Municipal N° 003/2011-MPL, del 21 de febrero 2011; Ordenanza Municipal N°
001/2014-MPL, del 23 de enero 2014; y Ordenanza Municipal N° 029/2016-MPL, del 17 de
agosto 2016, que aprueban los correspondientes Reglamentos de Organizacion y Funciones
(ROF), en las cuales se ha establecido como consideracion sustentatoria y justificativa de los
cambios, sea de caracter técnico y legal, la aplicacion de la Ley Marco de Modernizacion de la
Gestion del Estado (Ley N° 27658), y la Politica Nacional de Modernizacién de la Gestidn
Publica, aprobada por el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM.

La estructura organizacional determinada en el afio 2011, se orienta medianamente al
cumplimiento de las competencias y funciones en las materias establecidas en el Art. 73 ° de
la Ley Orgénica de Municipalidades, como son: 1) Organizacion del espacio fisico — Uso de
Suelo; 2) Servicios Publicos Locales; 3) Proteccion y Conservacion del Medio Ambiente; 4)
Desarrollo y Economia Local; 5) Participacion Vecinal; 6) Servicios Sociales Locales; y, 7)

Prevencion, Rehabilitacion y Lucha Contra el Consumo de Drogas.
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En ese contexto, como se advierte a continuacion, se trata de una estructura funcional, de

complexién vertical, donde predomina la linea de mando y la jerarquia, es decir definida como

una “organizacion formal en la que se establecen los niveles jerarquicos y se especifica la division

de funciones, la interrelacion y coordinacion que debe existir entre los diferentes érganos y
unidades organicas de una entidad a efectos de lograr sus objetivos”. (DS N° 043-2006-PCM)

Figura 9 - Estructura orgénica de la Municipalidad Provincial de Lambayeque
aprobada por la Ordenanza Municipal N° 003/2011-MPL
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Los cambios generados en el afio 2014, en la estructura organica, con relacion a la
organizacion aprobada en el afio 2011, particularmente se orientaron a la creacion de unidades
organicas a nivel de los 6rganos de segundo nivel organizacional, tanto de linea como de
administracion interna, como lo fue el de la Subgerencia de Gestion de Riesgo de Desastres

incorporada de manera inapropiada a la Gerencia de Planeamiento y Presupuesto.

Asi mismo, a nivel de los 6rganos de linea, se incrementaron dos unidades organicas.
Siendo una de ellas la Gerencia de Administracion Tributaria, que dejo de ser un 6rgano de
apoyo para convertirse en una unidad técnico normativa y ejecutiva en el desarrollo de las
funciones propias del sistema tributario municipal. De otra parte, fragmentando a la Gerencia
de Servicios y Desarrollo Social, existente a esa fecha, se cred la Gerencia de Desarrollo e
Inclusion Social, como un 6rgano encargado de mejorar la calidad de vida de la poblacién en
situacion de vulnerabilidad y pobreza de la provincia de Lambayeque. Las competencias de
medio ambiente, poblacion y salud, asi como de seguridad ciudadana, quedaron asignadas a la

Gerencia de Servicios Publicos.

Paralelamente, de manera poco usual en las organizaciones publicas, se cred una unidad
de linea, de menor rango, denominada Subgerencia de Fiscalizacion Administrativa, que
depende directamente de la Gerencia Municipal, a la cual, segin el ROF aprobado, se le
concedieron atribuciones como ‘“encargada de ejercer funciones de fiscalizacion al
cumplimiento de las obligaciones y prohibiciones de caracter administrativos de los servicios
publicos municipales conducidos por personas naturales y juridicas sustentadas en normas

administrativas municipales en el marco de la Ley Organiza de Municipalidades”.

Sin embargo, se ha podido observar que en las modificaciones efectuadas en esa
oportunidad, se ha mantenido el modelo tradicional de la organizacion funcional, bajo el
enfoque burocréatico generalmente aplicado en la administracion publica del pais, donde prima
el criterio de estricta observancia de las funciones internas vinculadas con la regulacién
determinada en los instrumentos de gestion institucional, en menoscabo, generalmente, del

bienestar de los ciudadanos como receptores finales de los servicios publicos de calidad.

Las variaciones realizadas a la estructura organizativa de la entidad en el afio 2014, se

muestran a continuacion:
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Figura 10 - Estructura organica de la Municipalidad Provincial de Lambayeque
aprobada por la Ordenanza Municipal N° 001/2014-MPL

Fuente: Reglamento de Organizacién y Funciones — MPL, 2014,
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Finalmente, en el afio 2016, se efectian nuevas variaciones en la arquitectura
organizacional de la entidad. En esa oportunidad, a nivel de los 6rganos de administracion
interna, que incluyo la conversion de la Subgerencia de Recursos Humanos en una unidad de
nivel superior de Gerencia, sustrayéndola de la subordinacion de la Gerencia de Administracion
y Finanzas, sin una explicita justificacion o sustento técnico legal firme. Al respecto, el Decreto
Supremo N° 043-2006-PCM, norma vigente en la época, que establecia los lineamientos
técnicos para la formulacién del ROF y disefio de la estructura orgéanica en las instituciones de
la administracion publica, determinaba categéricamente que la Oficina de Administracion o la
que haga sus veces tenia a cargo las funciones de gestion de recursos humanos, finanzas,
logistica y servicios auxiliares, control patrimonial, contabilidad, sistemas de informacién y

comunicacion, entre otros.

De otra parte, referente a los 6rganos de linea, particularmente a la Gerencia de Servicios
Publicos, se le incremento una unidad organica interna al crearse la Subgerencia de Poblacion
y Salud que estaba agrupada dentro de las funciones que desarrollaba la Subgerencia de Medio
Ambiente.

Asimismo, continuando con los érganos de linea, se cred la Gerencia de Transito,
Transporte y Equipo Mecéanico, a la que se le asignaron dos areas funcionales: el Area de
Infracciones, Inspecciones y Dep6sito Vehicular, y el Area de Parque Automotor,
Autorizaciones y Licencias de Conducir; ademas, de la Subgerencia denominada de Equipo

Mecanico.

En definitiva, se puede advertir que los cambios practicados en esa oportunidad no
exponen de manera suficiente y convincente el correspondiente sustento técnico y legal, que
justifiquen la ineludible necesidad de un mayor crecimiento en la estructura organizacional de
la entidad. Ni tampoco, consideramos, pueden ser asociados como parte del proceso de
implementacion de modernizacion de la gestion pablica, ni de la aplicacion de la politica
nacional de modernizacién del Estado, que sugiere sobretodo coherencia y racionalidad para

definir la estructura organizativa en las entidades gubernamentales.

A continuacién, en la siguiente figura gréafica, se aprecia la arquitectura organizativa

adoptada, a partir del 2016, por la Municipalidad Provincial de Lambayeque:
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Figura 11 - Estructura organica de la Municipalidad Provincial de Lambayeque
aprobada por la Ordenanza Municipal N° 029/2016-MPL
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Para entender, con mayor detalle y profundidad, las implicancias de las modificaciones
observadas en la estructura organizativa de la municipalidad, explicamos a continuacion los
detalles pertinentes a nivel de las respectivas unidades de contexto, formulados de acuerdo a
los criterios tedricos y metodoldgicos establecidos para el presente anélisis.

1. Disefio organizacional, evolucién y efectos.

En las tres oportunidades que se efectuaron modificaciones sustanciales a la estructura
organizativa, determinaron relevantes variaciones incrementales en los distintos niveles
organizacionales, ya sea en los 6rganos de alta direccion, asesoramiento, de linea y de apoyo,
que se manifiesta de manera evidente en la composicion y capacidad de las unidades y
subunidades organicas creadas, pasando de un total de 35 unidades organicas en el afio 2012 a

43 en el afio 2016, como se puede apreciar a continuacion:

Tabla 2 - Variaciones en la estructura organizacional - Municipalidad Provincial Lambayeque

Nivel de Organos 2012 2014 2016

establecidos unid. | S | Total | unid. | S| Total | unid. | 5% | Total
Alta Direccion 3 3 6 3 3 6 3 3 6
Control Institucional 1 - 1 1 - 1 1 - 1
Defensa Judicial 1 - 1 1 - 1 1 - 1
Asesoramiento 2 3 5 2 4 6 2 4 6
Apoyo 2 7 9 1 4 5 2 4 6
Linea 3 9 12 5 13 18 6 16 22
Desconcentrado 1 - 1 1 - 1 1 - 1
Totales 13 | 22 35 14 | 24 38 16 | 27 43

Fuente: Elaboracion propia tomando como referencia los ROF—MPL, 2012, 2014, 2016.

Las modificaciones efectuadas a la estructura organica antes descritas, repercutio de
sobremanera en el incremento de la burocracia administrativa con nuevos cargos o0 puestos
laborales. Al respecto, se aprecia que en el Cuadro para la Asignacion de Personal (CAP) del
afio 2010, aprobado con la Ordenanza Municipal N° 015-2010-MPL, se establecian 462 plazas
o cargos funcionales para la entidad; sin embargo, en el CAP al 2017, aprobado mediante la

Ordenanza Municipal N° 030-2017-MPL, la cobertura se elevé a 673 cargos, denotandose una
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variacion de 211 nuevos puestos laborales, que representa un significativo aumento del 46%

en los dos ultimos periodos de gestion municipal, tal como se puede advertir a continuacion.

Tabla 3 - Distribucion de puestos laborales - Municipalidad Provincial Lambayeque

e I R T
Alta Direccion 8 8 0 0%
Control Institucional 5 7 2 40%
Defensa Judicial 3 4 1 33%
Asesoramiento 16 32 16 100%
Apoyo 9 85 (©)] (10%)
Linea 332 537 205 62%
Desconcentrado 4 0 (€] (100%)
Totales 462 673 211 46%

Fuente: Elaboracion propia tomando como referencia el CAP de loa afios 2010 y 2017.

Otro aspecto importante revelado, atafie a la motivacion de las modificaciones efectuadas
a la estructura organizacional. En todos los casos, los documentos oficiales aprobatorios de
estos actos procedimentales, Ordenanza Municipal N° 003/2011-MPL, Ordenanza Municipal
N° 001/2014-MPL, y Ordenanza Municipal N° 029/2016-MPL, no precisan informe o
instrumento similar que desarrolle y/o sustente los principios, criterios técnicos y las reglas
generales o procedimientos que se adoptaron para la creacion de nuevas unidades organicas en

la entidad.

En la situacion referida, se percibe que, en el transcurrir del periodo 2012-2017, para la
creacion de unidades organicas y modificacion de su estructura, la entidad no expone los
mecanismos de cautelay control adoptados para determinar y sustentar la axiomatica necesidad
de variar de manera reiterada su organizacién, por cuanto las referidas decisiones han
implicado asimismo la generacion de una significativa carga burocratica de personal con la

consiguiente demanda de mayores recursos presupuestarios y financieros en el tiempo.

Se debe resefiar, que entre los principios sustanciales establecidos en su oportunidad y
que orientan el modo de organizarse de una entidad publica, en el entorno del proceso de
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modernizacion de la gestion del Estado, se establecen: legalidad de las funciones, evitar
duplicidades, especialidad en razdon a la funcion y ambito territorial, asignacion de
competencias, simplificacion de funciones, objetivos y propdsitos claros y precisos, jerarquia,
autoridad y responsabilidad, coordinacion y control, entre otros, segin los Lineamientos para
la elaboracion y aprobacién del ROF, definidos por el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM.

2. Formalizacion y resultados estratégicos.

En cuanto a los documentos de gestion estratégica que se encuentran vinculados con la
materia de estudio, en principio concurre el Plan Estratégico Institucional para el periodo 2011-
2014, aprobado por la Resolucion de Alcaldia N° 0197/2011-MPL-GM-GAJ, que incluia el
objetivo general 4, que determinaba “Fortalecer la democracia, la gestion publica responsable,
transparente, participativay libre de corrupcién. Se promueve la institucionalidad democratica.
Promueve los derechos y la dignidad de las personas”; respecto a lo cual, se disponia programar
actividades que conlleven a modernizar la administracion y gestién operativa de la
municipalidad, a través de una adecuada estructura organica, racionalizacion administrativa y
optimizacion de procesos de planificacion y control del gasto. (actualizacion de los
instrumentos de gestién municipal: ROF, MOF, CAP, PAP).

Subsiguientemente, el Plan Estratégico Institucional para los afios 2014-2017, aprobado
mediante la Ordenanza Municipal N° 030-/2016-MPL, en el cual se modifico el enunciado del
objetivo estratégico 4, de la manera siguiente: “Promover acciones, programas para mejorar
sensiblemente la calidad de la gestién publica municipal y su mejor articulacion con la sociedad
civil y el empresariado, reduciendo las distancias que los separan”. Estableciendo, a su vez,
como accion estratégica “desarrollar instrumentos de gestion orientados a reformar la labor de
la municipalidad en funcion a la calidad del servicio al ciudadano, y articulando con la sociedad

civil y el empresariado mediante acciones de participacion y concertacion”.

Por otra parte, en los informes Memoria de Gestion Anual, correspondientes al periodo
2012-2017, en los cuales se muestra y expone de manera resefiada el desarrollo de los
programas, actividades y resultados alcanzados de modo secuencial durante esa época, se
puede advertir que, se establece como principal objetivo institucional del gobierno local:
“Desarrollar y fortalecer la organizacion municipal, a través de la incorporacion de una gestion

eficiente para lograr el adecuado equilibrio econémico de la municipalidad”. Sin embargo, se
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repara también que, en ninguno de los documentos de gestion antes referidos se considera e
indican los efectos y/o logros obtenidos con relacion a los cambios organizacionales efectuados
a la estructura de la entidad en el contexto del proceso de modernizacién de la gestién publica
con el propdsito de propiciar el mejoramiento de la gestion municipal y en particular la calidad

en los servicios locales que se ofrecen a los ciudadanos.

De acuerdo a la politica nacional de modernizacion de la gestion publica, esta se
encuentra orientada a resultados efectivos en las organizaciones publicas, debiendo en primer
lugar determinar objetivos precisos y articulados, tanto a nivel sectorial asi como territorial
(nacional, regional y local), definidos en metas de produccion (cantidades de servicios de una
determinada calidad) que se ofertardn como resultado, para un mayor nivel de satisfaccion del
ciudadano-cliente; y, en segundo término, se deben reasignar oportuna y cabalmente los
recursos presupuestales para maximizar los niveles de producto y resultados esperados. Es
decir, establecer el presupuesto en funcidn de los objetivos determinados en los planes, con lo
cual se busca llegar “a una mayor eficiencia y eficacia del gasto publico a través de una
completa vinculacion entre los recursos publicos asignados y los productos y resultados

propuestos para favorecer a la poblacion”, (Acufia, Huaita, & Mesinas, 2012, p. 2)

En el nuevo enfoque de modernizacion de la gestion publica, uno de los instrumentos
mas importante donde se refleja la capacidad y desempefio de las entidades del Estado con
relacion al cumplimiento de su mision, competencias y funciones principales asignadas,
indudablemente lo constituye el presupuesto institucional, que desde el afio 2007 el Ministerio
de Economia y Finanzas lo ha denominado Presupuesto por Resultados (PpR), reorientando
su concepcion y finalidad hacia la obtencion de objetivos estratégicos prioritarios, previamente
determinados a través del planeamiento y programacion estratégica, buscando esencialmente
mejorar la eficiencia y eficacia tanto en la asignacion de los recursos pablicos, asi como en la
calidad del gasto ejecutado, a fin de promover el desarrollo econémico y social del pais, y en

particular lograr el cierre de brechas y la disminucion de la pobreza en el territorio nacional.

En ese contexto, se puede observar que la entidad, entre los afios del 2014 al 2017,
ademas de las modificaciones organizativas efectuadas, obtuvo la asignacion progresiva de
recursos presupuestarios provenientes de diferentes fuentes de financiamiento. Pero que, en

cuanto a la gestion economico-financiera realizada en ese periodo, al parecer, no lograron una

62



correlacion positiva de rentabilidad social respecto a la ejecucion del gasto presupuestal y la

gestién para resultados, como se advierte seguidamente.

En el ejercicio fiscal 2014, el presupuesto institucional total (PIM) asignado fue de
96°298, 253 soles, sin embargo, la ejecucién del gasto alcanzo la suma 57°563,481 soles, que
representa tan solo el 59.8% del logro previsto para el afio, como se puede apreciar a

continuacion:

Tabla 4 — Desarrollo del presupuesto institucional afio 2014
Municipalidad Provincial de Lambayeque

e Financiamiento Afo: 2021 2020 m
bnerica Gastos Trimestre: - PDF Ex

erica Ingresos

MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE LAMBAYEQUE

Eficiencia de Gasto | Graficos de Presentacion | Comparativos por Trimestre

Presupuesto  Presupuesto  Ejecucion al

B e e e R R

Ejecidn Total Saldo

bei Apertwa | Modificdo | Antesior T"T:;“"’ 5)=C)H48)  (6)={21(5) mzz';') o
(1) (@ (3)
| ORDINARIOS 1,778,873 35,104,945 7,484,355 6,140,511 13,624,800 21,480,079 388
| DIRECTAMENTE RECAUDADOS 2,108,003 2,596,678 1,985,266 334,400 2,519,666 77,012 97.0
POR OPERACIONES OFICIALES DE CREDITO 0 1] 0 0 i} i} 0.0
IES Y TRANSFERENCIAS 0 12,868 529 626,173 2,895,708 3,021,941 0346588 274
' DETERMINADOS 24,888,394 45,728,101 27,626,868 10,270,140 37,897,008 7,831,003 g2.9
OBRECANON, REGALLAS, RENTA DE ADUANAS Y PARTICIPACIONES 3,695 8,519,506 2,297,419 1,811,551 4,108,970 4410,536 482
3 MUNICIPALES 1,382,185 4,162,933 2,284,372 1,608,452 3,892,824 270,109 035
COMPENSACION MUNICIFAL 23,202,594 33,045,602 23,045,077 6,830,137 20,805,214 3,150,448 0.5
ZIONES A FONDOS 0 0 0 0 0 0 0.0
CION EN RENTAS DE ADUANAS 0 i} 0 0 0 0 0.0
BRECANON, REGALIAS ¥ PARTICIPACIONES 0 i} i} 0 0 0 0.0

SUB - TOTAL DE RECURSQS DETERMINADOS: 24,888,394 45,728,101 27,626,868 10,270,140 37,897,008 7,831,003 g2
TOTAL: 28,775,274 06,298,253 37,722,663 19,840,818 57,563,481 38,734,772 59.8

Fuente: Portal de Transparencia Estandar - MPL.

En el afio 2015, se aprecia cierta mejora en la gestion presupuestaria financiera.
Notandose, que la asignacion de recursos fue mas realista a la capacidad de gasto de la entidad

con relacidn al ejercicio anterior; en esa oportunidad el presupuesto institucional modificado
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alcanzo la cifra de 77°330,970 soles, en sus diferentes fuentes de financiamiento. En cuanto a
la ejecucion del gasto, por todo concepto, lograron la suma de 66°172,125 soles, que expresa

el 85.6% de cumplimiento de la meta presupuestaria, lo cual se observa en la grafica siguiente:

Tabla 5 — Desarrollo del presupuesto institucional afio 2015
Municipalidad Provincial de Lambayeque

e Financiamiento Afio: 2021 2020
bnerica Gastos Trimestre: “ PDF

erica Ingresos

MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE LAMBAYEQUE

Eficiencia de Gasto | Graficos de Presentacion | Comparativos por Trimestre

Presupuesto  Presupuesto  Ejecucion al

Instiwdonalde| Instiiucional |  Trimestre R

Becwdmal | podnTold | Sakdo

b Metra | Modiiado | Antesior T“’;‘St“* 6= (6=2)10) {7}=EI;) .
(1) 2 (3)
| ORDINARIOS 2,736,523 22,408,511 17,676,980 4428337 22,106,317 02,194 987
| DIRECTAMENTE RECAUDADOS 2,757,000 3,000,350 2,027,810 772,553 2,800,363 199,987 933
' POR OPERACIONES OFICIALES DE CREDITO 0 0 0 0 0 0 0.0
IES Y TRANSFERENCIAS 0 8,351,510 7,814,211 1,311,325 6,135,535 25975 976
| DETERMINADOS 27,667,086 42,570,599 20,429,639 11,710,271 32,139,810 10,430,689 735
QBRECANON, REGALIAS, RENTA DE ADUANAS ¥ PARTICIPACIONES 1,484 9,476,027 2,115,330 4,315,367 6,430,703 304534 679
3 MUNICIRALES 2,172,502 3,886,522 2,815,413 908,610 3,724,022 162500 938
COMPENSACION NUNICIPAL 25,493,100 29,208,050 15,498,890 6,486,295 21,985,185 7222865 753
ZIONES & FONDOS ] 0 0 0 1] 0 0.0
CION EN RENTAS DE ADUANAS ] 0 0 0 1] 0 0.0
BRECANCN, REGALIAS ¥ PARTICIPACIONES 0 0 0 0 0 0 0.0

SUB - TOTAL DE RECURS0S DETERMINADOS: 27,667,086 42,570,599 20,429,639 11,710,271 32,139,910 10,430,689 755
TOTAL: 33,160,609 77,330,970 47,948,639 18,223,480 66,172,125 11,158,845 836

Fuente: Portal de Transparencia Estandar - MPL.

El afio 2016, nos muestra un drastico descenso en la asignacion de recursos en el
presupuesto institucional de la entidad con relacion a los ejercicios anteriores. En esa
oportunidad se determinaron recursos por el importe de 55°109,895 soles, por toda fuente de
financiamiento, siendo finalmente la ejecucion del gasto la suma de 40°251,792 soles, que

significa el 73.0% de avance, como se aprecia a continuacion:
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Tabla 6 — Desarrollo del presupuesto institucional afio 2016
Municipalidad Provincial de Lambayeque

e Financiamiento Afio: 2021 2020
bnerica Gastos Trimestre: n PDF Ex

erica Ingresos

MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE LAMBAYEQUE

————

Presupuesto  Presupuesto  Ejecucion al

Dl Istiuconalde Insucional  Timeste o) GeginTol S Mot
Apertura Modificado Anterior ) (5)=(3)+(4)  (6)=(2)(5) M=6)/(2)
(1) () (3)

| ORDINARIOS 2,735,108 3,053,436 2,066,600 809,958 2,876,558 176878 942
| DIRECTAMENTE RECAUDADOS 2,757,000 3,257,101 1,899,355 1,104,866 3,004,221 252880 922
| POR OPERACIONES OFICIALES DE CREDITO 1] 2,794,504 1,312,577 1,382,429 2,695,405 39,009 979
IES ¥ TRANSFERENICIAS 1] 156,980 0 136,980 156,960 0 1000
| DETERMINADOS 29,193,298 45,887,894 23,612,728 7,805,919 31,518,647 14369247 687
OBRECANON, REGALIAS, RENTA DE ADUANAS Y PARTICIPACIONES 1,484 8,030,344 2,034,148 2,745,282 4779430 3250914 595
S HUNCIPALES INL2 427,713 2,636,000 1,183,253 3,819,293 452460 894
COMPENSACION WUNICIPAL 25,480,593 33,585,837 18,942,580 3877,383 22,919,964 10,665,874 682
CIONES A FONDOS 0 0 0 1] 1] T

CION EN RENTAS DE ADUANAS 0 0 0 1] 1] 0 0o

IBRECANON, REGALIAS Y PARTICIPACIONES 0 0 0 0 1] 000

51UB - TOTAL DE RECURS0S DETERMINADOS: 29,193,298 45,867,894 23,612,728 7,805,919 31,518,647 14369247 687
TOTAL: 34,685,460 55,109,895 28,891,660 11,360,132 40,251,792 14858103 730

Fuente: Portal de Transparencia Estandar - MPL.

Por altimo, en el afio 2017, no se puede consignar mayor mejoria en el desarrollo del
presupuesto institucional de ese ejercicio. La asignacion presupuestaria anual, por toda fuente
de financiamiento, se determind en 74°295,785 soles, siendo la ejecucion del gasto la suma de
45°559,825 soles, que representa un limitado 61.3% de resultado, que no puede ser considerado

como eficiente para una gestion publica local. Situacion que se muestra seguidamente:
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Tabla 7 — Desarrollo del presupuesto institucional afio 2017
Municipalidad Provincial de Lambayeque

e Financiamiento 2021 2020

nerica Gastos Trimestre: - - - “ PDF - | Excq
erica Ingresos
MUNICIPALIDAD PROVINCIAL DE LAMBAYEQUE
Eficiencia de Gasto | Graficos de Presentacion | Comparativos por Trimestre
Presupuesto  Presupuesto  Ejecucion al N
Sl Intiacined e msﬁqfcionm ﬁmesltre U focgntota  sldo M
Apertura Modificado Anterior @ (5)=(3)+(4)  (6)=(2H(5) D=5)/(2)
1 @ @)

|ORDINARIOS 2,740,960 6,330,900 3,250,588 1,320,644 4,571,232 4759688 49.0
| DIRECTAMENTE RECAUDADOS 2,757,000 5,561,103 3,008,053 705,602 3,714,655 1846448 668
| POR OPERACIONES OFICIALES DE CREDITO 0 39,009 30,009 0 3,099 0 1000
ES ¥ TRANSFERENCIAS 0 50,000 44,501 5,000 49,501 499 99,0
| DETERMINADOS 31,236,753 50,294,683 27,623,583 9,541,735 37,165,338 nINM 67
DBRECANON, REGALIAS, RENTA DF ADUANAS ¥ PARTICIPACTONES 1,644 15,120,180 2,489,523 1,460,685 3,030,208 11,169,972 261
3 MUNICIPALES 3721 6,302,774 3,889,009 826,211 4,715,310 1587464 748
COMPENSACION MUNICIPAL 27,523,888 37,871,729 21,244,961 7,254,850 28490821 0371908 753
ZIONES A FONDOS 0 0 0 0 1] 1] 0.0
CION EN RENTAS DE ADUANAS 0 0 0 0 1] 1] 0.0
BRECANCH, REGALIAS ¥ PARTICIPACIONES 0 0 0 0 1] 0 0.0

5UB - TOTAL DE RECURSOS DETERMINADOS: 31,236,753 59,294,683 27,623,583 9,541,755 37,165,338 210345 627
TOTAL: 36,734,713 74,295,785 33,986,824 11,573,001 45,559,825 28,735,960 613

Fuente: Portal de Transparencia Estandar - MPL.

En definitiva, del andlisis efectuado a estas dos unidades de contexto (Disefio
organizacional y Formalizacion y resultados estratégicos) de la subdimension estructural, se ha
podido revelar que institucionalmente, durante el periodo observado, la entidad no ha contado
con objetivos estratégicos claros, coherentes, alineados y articulados que le hayan posibilitado
organizarse y sobretodo comprometerse seriamente a implementar y desarrollar mecanismos y
procedimientos, de modo apropiado, para transitar progresivamente de la tradicional
organizacién por funciones a una que propicie la gestion por procesos y de esa manera lograr
resultados con valor agregado en la prestacion de los servicios publicos esenciales a su cargo,
como lo propugnan los objetivos de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestidn
Publica, aprobada por el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM.
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4.1.2.Con relacion a las innovaciones organizativas por procesos orientada a la gestion
para resultados, en el contexto de la modernizacion de la gestion publica,
promovidas en el gobierno provincial de Lambayeque.

En la revision documental efectuada a uno de los principales documentos normativos de
gestién institucional, correspondientes a la época del estudio, como es el Reglamento de
Organizacion y Funciones (ROF), modificado consecutivamente hasta en tres oportunidades,
se ha podido advertir que en la parte introductoria o de presentaciéon de los mismos,
repetidamente se ha invocado y propugnado sostener que las modificaciones efectuadas a la
estructura organizacional se han realizado y orientado en el marco contextual “de nuevos
enfoques de gestion para generar mejoras y cambios”, proponiendo en tal sentido “un disefio
de modelo organizacional orientado a potenciar los niveles de ejecucion y responsabilidades,
sumando a una agil toma de decisiones, que asegure el cumplimiento eficaz y eficiente de sus
fines y objetivos”, declarando ademas que “este proceso concuerda con las politicas nacionales
de modernizacién del Estado, ley de bases de la descentralizacion, ley organica de gobiernos

regionales y la ley organica de municipalidades”, (ROF 2011).

En la misma perspectiva, se ha sefialado que los cambios producidos en la organizacion
bajo un “enfoque de municipio moderno”, tenian la “finalidad de adecuar las funciones,
competencias y atribuciones conforme a la normatividad y legislacion vigente, asi como
implementar, modernizar y optimizar los servicios que brinda a la ciudadania”, enfatizando,
ademas, que la nueva organizacion “esté disefiada para lograr la mayor eficiencia y eficacia a

través de la gestion por resultados”, (ROF 2014).

Ulteriormente, se persiste respecto que la modificacion efectuada a la organizacion, es
“justificada en la posibilidad de optimizar y simplificar los procesos que permitan cumplir con
mayor eficiencia la mision, vision y objetivos estratégicos plasmados en el Plan de Desarrollo
Concertado de la provincia de Lambayeque 2011-2021”, (ROF 2016).

Es decir, en todos los casos, para los cambios estructurales efectuados a la organizacion
se harecurrido al argumento y efugio de la modernizacion de la gestion publica, bajo el enfoque
de una gestién por procesos orientada a resultados, por parte del gobierno local; que, en si, es

el propdsito fundamental de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica.
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No habiéndose, podido acreditar la documentacion e informacion pertinente que haya
comprendido y/o registrado las actividades o acciones efectivas conducentes a la
implementacion de una organizaciéon encaminada a desarrollar la gestion por procesos en la
entidad, identificando y determinando los probables procesos operativos o misionales, los
procesos estratégicos, asi como los procesos de soporte o0 apoyo; ademas, de sefialar a los
organos y unidades organicas como duefios o responsables del desarrollo de cada proceso y sus

correspondientes productos, segun los servicios publicos locales que brindan a los ciudadanos.

De lo que se tomd conocimiento de manera especifica, con relacién a este apartado, esta
referido a los alcances de un Acuerdo de Cooperacion suscrito entre la Municipalidad Provincial
de Lambayeque y el Programa Buen Gobierno y Reforma del Estado de la Cooperacion Alemana
al Desarrollo — GIZ, el cual fue autorizado mediante el Acuerdo de Concejo Municipal N° 054-
2013-MPL, del 28 de agosto 2013, en el que se establecia como objetivos para las partes: a)
Fortalecer la gestion eficiente de procesos de la municipalidad logrando optimizar la provisién
de servicios y procedimientos administrativos en beneficio de sus ciudadanos; b) Fortalecer la
gestion de la informacion institucional de la municipalidad para que sea eficiente, eficaz y
transparente; y c) Fortalecer las capacidades de los recursos humanos. Posteriormente, mediante
Adenda suscrita con fecha 25 de noviembre 2013, se incluy6 el objetivo d) Fortalecer la gestidn
de recursos humanos con igualdad de género; extension que fue aprobada de manera posterior
mediante Acuerdo de Concejo Municipal N° 002-2014-MPL, del 23 de enero 2014.

Sobre los avances y resultados de este compromiso interinstitucional, solo se ha podido
evidenciar la aprobacion, mediante la Ordenanza Municipal N° 021-2014-MPL, del producto
denominado “Simplificacion del procedimiento de licencia de funcionamiento y vinculados,
en el distrito de Lambayeque, acorde con la Ley Marco N° 28976, Ley Marco de licencia de
funcionamiento”, que estd relacionado con el objetivo a) del Acuerdo de Cooperacion. No
habiéndose logrado acreditar documentalmente el desenvolvimiento y los logros alcanzados
respecto con las demas proposiciones (objetivos) establecidos en el marco del convenio

suscrito.

Por otra parte, en cuanto al planeamiento estratégico territorial, se ha podido establecer
que, en el Plan de Desarrollo Concertado de la Provincia de Lambayeque 2011-2021, aprobado

con la Ordenanza Municipal N° 021/2011-MPL, se encuentra definido como cuarto objetivo
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estratégico priorizado: “Fortalecer la democracia participativa, la gestion pablica responsable,
la institucionalidad democratica y los derechos humanos”; el cual, ha servido como referente
para plantear, a su vez, el objetivo estratégico nimero 4 del Plan Estratégico Institucional MPL
2014-2017, y que, a la par, genero una cadena de objetivos especificos de manera dispersa,
relativos a la modernizacion de la gestion institucional, como: “Modernizar la administracion
tributaria municipal para incrementar la recaudacién municipal”, “Modernizar la gestion
administrativa, planificacion y presupuesto de la municipalidad”, “Modernizar el registro civil
municipal”, “Modernizar el sistema de trdmite documentario municipal”, “Modernizar la
comunicacion interna y externa de la municipalidad”, entre otros propositos, de los cuales al
término del corto y mediano plazo no se evidencia aplicabilidad, seguimiento o logros

alcanzados sobre el particular.

En relacién con, el presupuesto por resultados que propugna en las entidades publicas
orientar y asignar recursos presupuestales para incrementar eficientemente los niveles de
productos generados (bienes y servicios) y a la vez asegurar los resultados esperados de
acuerdo a los objetivos prioritarios establecidos en los planes estratégicos aprobados; se ha
podido evidenciar que, el gobierno local no ha llegado a implementar de manera oportuna y
cabal dicha herramienta de gestion econdmico-financiera, que ademéas debe comprender
progresivamente la inclusion de nuevos programas estratégicos presupuestarios asociados al
logro de resultados satisfactorios y oportunos, particularmente en la lucha contra la pobreza y
la reduccion de brechas de desarrollo local, como un enfoque distinto para la gestion

presupuestal de la entidad en el contexto de la modernizacion organizacional.

En definitiva, al termino de la revision y andlisis de la informacion categorizada, obtenida
de fuente tanto primaria como secundaria, correspondiente al periodo de estudio, no se han
podido vislumbrar otros actos y/o decisiones que se hayan adoptado de manera objetiva en la
entidad, referentes a fomentar e implementar una estructura organizacional encaminada a la
gestidn por procesos para la generacion de productos (bienes, servicios y obras) y la obtencién
de resultados significativos en la poblacion, acordes a las politicas pablicas locales. Lo cual,
nos hubiera permitido tomar conocimiento y valorar las mejoras e innovaciones
organizacionales promovidas, segun el caso, para elevar la productividad y calidad en la
prestacion de los bienes y servicios a los ciudadanos y administrados, en el marco de la politica

nacional de modernizacion de la gestion publica.
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4.2. INTERPRETACION DE LOS RESULTADOS VISTOS DESDE LA
TIANGULACION DE LOS DATOS
La interpretacion y descripcion de los resultados, constituye el corolario al andlisis de la
data e informacion compendiada, de acuerdo al disefio y alcance del estudio, teniendo en
consideracién el esquema metodologico establecido, asi como los fundamentos del marco

tedrico previamente expuestos en el Capitulo 1. Los mismos, que se presentan continuacion.

4.2.1.Propositos en las innovaciones organizativas estructurales desarrolladas en el
gobierno local provincial de Lambayeque.

Los sucesivos cambios efectuados, hasta en tres oportunidades, a la estructura
organizacional de la municipalidad provincial de Lambayeque, durante los afios 2011, 2014 y
2016, se procuraron apoyar Yy justificar, tanto técnica como legalmente, dentro de los alcances
de la Ley N° 27658, Marco de Modernizacion de la Gestion del Estado y la Politica Nacional
de Modernizacidn de la Gestion Publica, aprobada por el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM,
como se advierte en los correspondientes actos resolutivos que los aprueban. Modificaciones
que, sin la exposicion formal de politicas innovadoras y objetivos estratégicos institucionales
prioritarios, no solo han comprendido la variacion del disefio organizacional con la creacion de
nuevas unidades organicas, sino que también generaron el incremento de nuevos cargos o
puestos laborales, con el consiguiente aumento de los costos operacionales que se reflejan en

los presupuestos anuales de gastos de la entidad.

Sin embargo, en ese contexto, los criterios para el disefio y estructura de las dependencias
entidades y organismos de la administracion publica establecidos en la Ley Marco de
Modernizacién de la Gestion del Estado (articulo 6), determinan que las funciones y
actividades que realicen, deben estar plenamente justificadas y amparadas en sus normas;
ademas, en la estructura organica publica debe prevalecer el principio de especialidad,
debiéndose por tanto integrar las funciones y competencias afines. Por otro lado, la Politica
Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica, plantea reordenar o reorganizar a nivel
nacional, regional y local, las competencias y funciones contenidas en la estructura funcional
actual adecudndolos a una organizacion basada en procesos de la cadena de valor, para lo cual
debera tomarse en cuenta los lineamientos normativos que para ello imparta la Secretaria de
Gestion Publica. (PCM/SGP, 2013)
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De este modo, desde una perspectiva mas amplia, con relacion a las innovaciones o cambios
en el modelo organizativo del gobierno local de Lambayeque, promovidos en los ultimos afios, en
el contexto del proceso de modernizacion del Estado; de acuerdo como lo sostiene Ramio Matas
(2009, p.43), se debieron haber definido en base a dos estrategias de innovacion: La
gerencializacion, que tiene como objetivo superar la segmentacion de distintas areas de gestion
mediante su integracion en unas gerencias que son instancias jerarquicas profesionalizadas y de
alto nivel, que también, persigue reforzar la preocupacion de las administraciones locales en la
economia, la eficacia y la eficiencia de las distintas actividades lo que implica un cambio de cultura
organizativa. Por otra parte, la agencializacion, que implica profundizar en la descentralizacion
funcional de los distintos &mbitos de gestion con el objetivo de conseguir una mayor autonomia 'y
flexibilidad de los distintos ambitos basicos de gestion para lograr una mayor eficacia y eficiencia.

Sin embargo, no ha ocurrido asi en el referido gobierno local.

4.2.2.Propension de las innovaciones organizativas por procesos orientada a la gestion
para resultados en el gobierno local provincial de Lambayeque.

El anélisis de los datos, me ha permitido determinar que si bien en uno de los principales
documentos normativos de gestion institucional, como es el caso del Reglamento de
Organizacion y Funciones (ROF) de los afios 2011, 2014 y 2016, de los cuales se extrae
diversos enunciados y proposiciones institucionales que dejan entrever que la organizacion
municipal se encaminaba hacia la implementacion de una gestion por procesos en el marco de
la modernizacion de la gestion publica; sin embargo, en términos concretos, no se pudo
evidenciar de manera concluyente que se promovieran o0 ejecutaran acciones y mecanismos
esenciales, de manera formal u oficial, para iniciar o desarrollar el referido proceso de mejora
continua que hubiera permitido, en primera instancia, la identificacion de los procesos clave y

los principales servicios y productos que la entidad brinda a los ciudadanos de la jurisdiccion.

En ese sentido, cabe recordar que, para las entidades de la administracion puablica, la
gestion por procesos, viene a ser la forma de planificar, organizar, dirigir y controlar las
actividades de trabajo de manera transversal y secuencial a las diferentes unidades de
organizacion, para contribuir con el proposito de satisfacer las necesidades y expectativas de los
ciudadanos, asi como con el logro de los objetivos institucionales. En este marco los procesos se
gestionan como un sistema definido por la red de procesos, sus productos y sus interacciones,

creando asi un mejor entendimiento de lo que aporta valor a la entidad. (SGP/PCM, 2018)
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Asi mismo, hay que hacer notar, que la gestién por procesos se constituye como una
forma de organizacion diferente, de la clasica organizacion funcional. Por lo que, esta
considerada también como una orientacion metodoldgica para mejorar la administracion
publica, que promueve desde la configuracion de la estructura organizacional hasta la
complejidad de los circuitos administrativos y procedimientos administrativos, sin olvidar la

caracterizacion de las organizaciones burocraticas. (Alvarez Illanes, 2012, p.82)

Ademas, es importante recordar que, la Gestion para Resultados (GpR) propone
reemplazar el modelo tradicional de organizacién burocratica por una gerencia publica basada
en la racionalidad econdmica que busca eficiencia, eficacia y sobretodo calidad. Respecto a lo
cual, Alvarez lllanes (2012, p.41), sostiene que la GpR, es el modelo que propone la gestion
moderna, dinamica y transparente y la administracion de los recursos publicos centrada en el
cumplimiento de las acciones estratégicas definidas en los planes de gobierno, en un periodo
de tiempo determinado, permitiendo gestionar y evaluar las acciones, los procesos y productos
de las organizaciones a la luz de la medicidn de sus resultados, realizando el seguimiento
correspondiente, a partir de indicadores de medicion apropiados, incluye también la
identificacion y la gestion de riesgos que se basa en el andlisis apropiado de las variables e

incongruencias en la ejecucion del plan.

Finalmente, es relevante mencionar que, la Gestion para Resultados, dentro del enfoque de
la nueva gestion publica, tiene como funcion primordial facilitar la creacion de valor publico
(resultados) a través de la calidad de los servicios que brinda a la ciudadania. Sobre lo cual, el BID
(2010, p.6), se refiere a las reformas sociales —observables y susceptibles de medicion— que
“el Estado realiza como respuesta a las necesidades o demandas sociales establecidas mediante
un proceso de legitimacion democrética y, por tanto, con sentido para la ciudadania. Esos
cambios constituyen los resultados que el sector publico busca alcanzar”.
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CAPITULO V

PROPUESTA DE MODELO ORGANIZACIONAL CON ENFOQUE A LA GESTION
POR PROCESOS EN EL GOBIERNO LOCAL DE LA PROVINCIA DE
LAMBAYEQUE

Desde la perspectiva empirica expuesta en los capitulos precedentes, asi como teniendo
como referencia el marco teorico de los postulados de la nueva gestion publica y la corriente
de modernizacion de la gestion publica en el Per y demas disposiciones sucedaneas referidas
a tales atributos; se presenta la propuesta para el disefio de un modelo organizacional orientado
a la implementacion de la gestion por procesos en la Municipalidad Provincial de Lambayeque,
en el contexto especifico de los Lineamientos de Organizacion del Estado establecidos en el
ambito de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica, a fin de propiciar la
mejora continua en las actividades, procedimientos e intervenciones que, de acuerdo a sus
competencias, generen productos (bienes y servicios), en condiciones de oportunidad y calidad,

maximizando el bienestar de los ciudadanos de la jurisdiccion.

DESARROLLO DEL MODELO ORGANIZACIONAL

1.  Fundamentos de la modernizacion de la gestion publica.

El punto central de la propuesta se relaciona con la vision de contar con un Estado
moderno al servicio de las personas, propiciando su libre desarrollo y bienestar integral. Lo
cual implica emprender un proceso de cambio y reforma de la administracion publica, en todos
los niveles de gobierno y en particular en las formas de gestion, tanto gerencial como

operacional, que desarrollan las organizaciones e instituciones que la conforman.

Tradicionalmente, el Estado, a través de la administracion publica, ha asumido y
desarrollado una organizacion basada en el denominado modelo “burocratico — weberiano”, en
el cual la utilizacion de normas, reglas, procedimientos y otros instrumentos de uso de poder y
control centralizado, han delimitado la actuacion e intervencion de las diversas entidades
publicas, concibiendo a las personas o0 ciudadanos en la simple condicion de “administrados”
o “usuarios”. De otra parte, como trascendencia en el tiempo del referido modelo, se limito el

accionar de los funcionarios y servidores publicos generalmente solo al cumplimiento de
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funciones y actividades legalmente asignadas, quedando marginada o rezagada toda iniciativa

de creatividad e innovacion.

En ese sentido, en nuestro pais, mediante la Politica Nacional de Modernizacion Publica,
aprobada mediante el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM, se plantea el impulso del proceso
de modernizacion de la gestion publica, de manera sostenida y con la perspectiva de largo
plazo, lo cual implica para todas las entidades la realizacion de acciones orientadas a
incrementar los niveles de eficiencia y eficacia en la gestion publica, de modo que ésta pueda
cumplir con sus funciones institucionalmente asignadas destinadas a servir mas y mejor a los

ciudadanos.

En consecuencia, es propdsito y responsabilidad de las organizaciones publicas aprobar
e implementar politicas publicas dirigidas a tratar y solucionar los problemas pablicos, que por
cierto son complejos y multicausales. Por tal motivo, ello obliga que los promotores de politicas
publicas reconozcan sustantivamente a los beneficiarios de las intervenciones y cuales son sus

necesidades y expectativas, asi como la dimension de los problemas que se intentan solucionar.

Por consiguiente, se busca que las entidades publicas emprendan procesos de cambio
organizacional reflexivos que observen diversas variables hacia el interior de la entidad (los
procesos, métodos y las practicas de trabajo, asi como el poder, las presiones y los valores de
servidores civiles) y hacia afuera de ella (receptores de bienes y servicios, grupos con intereses
diversos, entre otros), como lo proponen los Principios de Actuacion para la Modernizacion de
la Gestion Pablica, (SGP/PCM, 2019).

Como resultado, la modernizacion de la gestion publica apuesta por contar con
estructuras organizacionales que encuentren un equilibrio razonable entre: (i) la diferenciacion
de las tareas para favorecer la especializacion del trabajo; (ii) la integracion del trabajo para
impulsar sinergias; (iii) la concentracion de poder para la toma de decisiones y el traslado de
acciones operativas para agilizar respuestas; (iv) la estandarizacion de los procesos para
uniformizar la ejecucion de las tareas; (v) la flexibilidad para realizar los ajustes de acuerdo a
los cambios del entorno. El grado de desarrollo de cada uno de estos aspectos, dependera del
tipo y caracteristicas de la entidad publica. (SGP/PCM, 2019)
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1.  Objetivo.

Proponer, con base en los lineamientos de organizacion del Estado en el marco de la

politica nacional de modernizacion de la gestion publica, un modelo de estructura

organizacional que posibilite la gestion por procesos en el gobierno local de la provincia de

Lambayeque.

2. Preceptiva técnica y juridica adoptada como fuente de referencia y aplicacion.

Ley N° 27972, Ley Organica de Municipalidades.

Ley N° 27658, Ley Marco de Modernizacion de la Gestion del Estado y sus
modificatorias.

Politica Nacional de Modernizacion de la Gestién Publica, aprobada por el Decreto
Supremo N° 004-2013-PCM.

Lineamientos de Organizacion del Estado, aprobados por el Decreto Supremo N° 054-
2018-PCM.

Reglamento del Sistema Administrativo de Modernizacion de la Gestion Publica,
aprobado por el Decreto Supremo N° 123-2018-PCM.

Norma Técnica N° 001-2018-PCM/SGP “Implementacion de la gestion por procesos

en las entidades de la administracion publica”.

3. Elementos conceptuales aplicados.

a) Disefio de entidades: Consiste en analizar las caracteristicas de la entidad para

identificar un modelo de organizacidn que mas se ajuste a esta y facilite la elaboracion

o formulacién de su estructura organica o funcional.

b) Estructura orgénicay funcional: Agrupa las competencias y funciones de la entidad

en unidades de organizacion y establece las lineas de autoridad y mecanismos de

coordinacion para el logro de sus objetivos.

c) Gestion por procesos: Forma de planificar, organizar, dirigir y controlar las

actividades de trabajo de manera transversal y secuencial a las diferentes unidades de
organizacién, para contribuir con el proposito de satisfacer las necesidades y
expectativas de los ciudadanos, asi como con el logro de los objetivos institucionales.
En este marco, los procesos se gestionan como un sistema definido por la red de
procesos, sus productos y sus interacciones, creando asi un mejor entendimiento de lo

que aporta valor a la entidad.
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d) Niveles organizacionales: Son las categorias dentro de la estructura organica de la
entidad que reflejan la dependencia jerarquica entre sus unidades de organizacion. Se
clasifican:

1. Primer nivel: Organos de alta direccion y seglin correspondan érganos resolutivos
u érganos consultivos.

2. Segundo nivel: Organos de linea y 6rganos de administracion interna.

3. Tercer nivel: Unidades organicas diversas.

e) Proceso: Conjunto de actividades mutuamente relacionadas y que interactian, las
cuales transforman elementos de entrada en productos o servicios, luego de la
asignacion de recursos.

f) Tipos de procesos: se establecen en tres (3)

1. Operativos 0 misionales: Son los que se encargan de elaborar los productos
(bienes y servicios) previstos por la entidad, por lo que tienen una relacion directa
con las personas que los reciben.

2. Estrategicos: Son los que definen las politicas, el planeamiento institucional, las
estrategias, los objetivos y metas de la entidad, que aseguran la provision de los
recursos necesarios para su cumplimiento y que incluyen procesos destinados al
seguimiento, evaluacion y mejora de la entidad.

3. De soporte o de apoyo: Son los que proporcionan los recursos para elaborar los
productos previstos por la entidad.

g) Procedimiento: Es la descripcién documentada de como deben ejecutarse las
actividades que conforman un proceso, tomando en cuenta los elementos que lo

componen y su secuencialidad, permitiendo de esta manera una operacién coherente.

4.  Marco metodoldgico y procedimientos especificos definidos.

La arquitectura organizacional es la columna vertebral de toda organizacion, sea de
naturaleza publica o privada. Para ello es muy importante determinar, en primer lugar, los
elementos claves que la van a constituir y como la deben integrar; sobre todo teniendo en
consideracién la mision y objetivos establecidos para la generacién de productos y servicios a

fin de atender los requerimientos cambiantes de sus potenciales clientes o usuarios.

En este escenario, se hace imprescindible y oportuno disefiar e implementar

organizaciones con estructuras dinamicas y principalmente flexibles, para que se adapten
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facilmente a los cambios e incrementos demandados por el mercado local y nacional,
particularmente en los aspectos social, econémico y ambiental, como es el caso de las entidades

de gobierno local.

Para este caso, el esquema de la arquitectura organizacional propuesta, se adaptado y

establecido los siguientes procedimientos metodologicos:

5.1. Paso 1- Aplicacion de criterios de andlisis previos para el disefio organizacional:

Se consideran los siguientes criterios, que deben estar interrelacionados entre si:

1. Estrategiay prioridades institucionales.
Se analiza y determinan de acuerdo a la mision y finalidad establecidas en las
disposiciones sustantivas para la entidad, que para el caso es la Ley N° 27972, Ley
Organica de Municipalidades y sus correspondientes planes estratégicos vigentes,
como lo son el Plan de Desarrollo Concertado (PDC) y el Plan Estratégico
Institucional (PEI).

2. Bienes y servicios (productos) que genera y brinda, previa evaluacion de la
cobertura y demanda en el &mbito (mercado) local jurisdiccional.
Para ello, se analiza y determinan, los bienes o servicios que proporciona la entidad,
precisando las particularidades que deben tener tales bienes y servicios; asi como, su
demanda y cobertura en el &mbito de la jurisdiccion local. En el proceso de analisis,
asimismo, se identifica las brechas de atencion, en relacion con la cobertura, calidad
y satisfaccion.

3. Cantidad de personal con vinculo laboral y volumen de trabajo.
Se toma en consideracion el dimensionamiento de la entidad, en términos de personas
con relacion laboral activa en la organizacién; determinandose, en tal sentido, la
cantidad de servidores y que labores o funciones desarrollan en la entidad. Debiendo
tenerse en consideracion que, a mayor nimero de servidores se presupone una
organizacién de mayor tamafio, que a su vez requiere de un significativo uso de
recursos publicos.
La magnitud de trabajo se debe vincular con la cantidad de bienes y/o servicios que
produce la institucidn en el contexto de sus funciones generales y especificas, estando
ello, a su vez, en relacion con la demanda por parte de los usuarios o la cobertura de

la prestacion de los bienes o servicios a los ciudadanos.
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4. Recursos y capacidad operativa.
Se analiza y evalua la disposicion de recursos presupuestarios con los que cuenta la
entidad para determinar la sostenibilidad (clima laboral, compensaciones
remunerativas, equipamiento inmobiliario productivo, tecnologias de la informacion,
servicios basicos, etc.), de la estructura organizacional por la que se opte.

5. Tiempo de operacion.
Se refiere al analisis de la extension de los procesos y guarda relacién directa con la
complejidad de los mismos, lo cual puede justificar la necesidad de contar o no con
una determinada unidad organica en la estructura organizacional.

6. Nivel de Especializacion de las funciones sustantivas.
Se debe considerar, si en el desarrollo de las funciones generales y especificas de la
institucion se genera la exigencia de organizarse en funcién a la especializacion de
ciertos servicios, que demanden de un manejo competente.

7. Factores externos que pueden afectar el cumplimiento de las funciones
sustantivas.
Se deben examinar los componentes de interaccion con el medio, teniendo en cuenta
todos los sucesos del entorno que intervienen en la estructura y funcionamiento de la
organizacién, como son: ubicacion geografica, coyuntura econdémica y politica,
proveedores, tecnologia adecuada, entre otros eventos predictibles. Dependiendo de
qué tan cambiante sea el contexto, la entidad debe establecer el proyecto
organizacional que mejor responde a este escenario.

8. Nivel de riesgos en los procesos para la provision de bienes o servicios.
Se analiza el nivel de riesgos (internos y externos), particularmente considerando la
ocurrencia de hechos delicados de corrupcion en la institucion, denuncias, investigaciones
e informes del Organo de Control Interno, entre otros, a fin de determinar las posibles
medidas de atenuacion, en caso que el escenario sea complejo o adverso y represente una
traba para el logro de los objetivos estratégicos institucionales, propiciando la creacién en
la organizacion de un nivel de supervision, de corresponder.

9. Normas sustantivas aplicables.
En concordancia con el principio de legalidad, en el proceso de disefio vy
determinacién de la estructura organizacional, la institucién solo debe crear y/o
constituir unidades de organizacién que estén orientadas al cumplimiento de sus
competencias y funciones establecidas en su norma o dispositivo sustantivo de

creacion o instauracion, reconocida en el ordenamiento juridico nacional.
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4.2. Paso 2- Pautas necesarias para la configuracion de la estructura organizacional:

1.

Distribucion de competencias y funciones.

La totalidad de competencias y funciones que las disposiciones legales sustantivas
establecen para la institucion, deben ser distribuidas y asignadas a alguna unidad de
organizacién para su desempefio especializado. A manera de ejemplo, en el caso del
gobierno local provincial, las competencias y funciones especificas referidas a la
Organizacion del Espacio Fisico y Uso del Suelo (articulo 79 de la Ley N° 27972,
LOM), corresponden ser asignadas a un érgano de linea que puede ser una Gerencia
identificada con el desarrollo urbano territorial. De manera similar, las funciones de
Saneamiento, Salubridad y Salud; Programas Sociales, Defensa y Promocion de
Derechos; Transito, Vialidad y Transporte Publico; Abastecimiento vy
Comercializacion de Productos y Servicios, entre otras determinadas por ley, seran
dispuestas a las diferentes unidades organicas que se consideren establecer, teniendo
en cuenta los criterios previos establecidos.

Determinacion de funciones.

En correlacion con el numeral anterior, se precisa que las funciones especificas
(particularmente de linea) asignadas a cada unidad de organizacién, necesariamente
se derivan de las funciones generales definidas por la norma sustantiva de creacion de
la entidad.

Separacion de funciones.

En cuanto a las funciones sustantivas o misionales, estas deben estar apartadas de
aquellas que corresponden a las de administracién interna. En tal sentido, la estructura
de los 6rganos de linea no debe incluir 6rganos de administracion interna.

No duplicidad de funciones.

Las funciones establecidas o determinadas para una unidad organica, no pueden ni
deben ser ejercidas por otra unidad de organizacion al interior de una entidad.
Racionalidad.

En la organizacidn, solo se estableceran o crearan unidades que estén encaminadas al
cumplimiento de los fines y competencias de la entidad; y que, fundamentalmente
aseguren el logro de los objetivos institucionales.

Coordinacion.

En el caso de existir funciones de coordinacion de forma permanente entre unidades

organicas, se debe definir dicha funcion en cada uno de ellas; y, cuando se trate de
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funciones de coordinacion interinstitucional de cardcter permanente, debe
identificarse la entidad con la que se realiza.
7. Simplicidad.

La entidad desplegara su estructura y asignacion de funciones en forma clara y
sencilla, prescindiendo de complejizar u originando barreras en su interior para el
cumplimiento de sus fines y brindar una mejor atencion en sus servicios. Por lo que
se sugiere, que la entidad evite establecer un cuarto nivel organizacional, pues este,
complejiza la organizacion y conlleva a establecer mayores puntos de control.

Para el caso de los gobiernos locales, los articulos 26, 27 y 28 de la Ley N° 27972,
Ley Organica de Municipalidades, como norma sustantiva, dispone la estructura
administrativa de las Municipalidades bajo un modelo gerencial, precisando ademas,
que los érganos de linea, apoyo y asesoria se establecen conforme lo determina cada

gobierno local.

6.  Desarrollo del modelo propuesto.

La propuesta que se plantea, a manera de modelo, para la adecuacion de la estructura
organizacional de la municipalidad provincial de Lambayeque, pretende servir de base para la
implementacion y desarrollo de una gestion por procesos orientada a la obtenciéon de resultados,
y que permita cumplir con mayor eficiencia su mision, funciones y objetivos estratégicos
institucionales como gobierno local, por tanto, no supone un cambio en la finalidad o razén de

ser de la institucion.

De acuerdo a los criterios de analisis y las pautas referidas en los apartados 5.1 y 5.2,
respectivamente, asi como la identificacion y valoracion previa de posibles riesgos que puedan
limitar o impedir el adecuado funcionamiento de la entidad y sobretodo en el logro de los
objetivos institucionales; se ha disefiado y actualizado la estructura organica de la entidad, hasta
un segundo nivel organizacional, agrupando competencias y funciones afines, compatibles y/o
complementarias en 6rganos y unidades organicas de acuerdo a las lineas de accion
establecidas sustantivamente para cada uno de ellos, segun el Titulo V, Capitulo I, de la Ley
Orgénica de Municipalidades; asi como, respetando los niveles de autoridad y mecanismos de
coordinacion interna, teniendo como proposito fundamental el cumplimiento de la mision

institucional. Como se muestra seguidamente:
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I. ORGANOS DE PRIMER NIVEL ORGANIZACIONAL
1. ORGANOS DE ALTA DIRECCION
01. Concejo Municipal
02. Alcaldia
03. Gerencia Municipal
2. ORGANOS CONSULTIVOS
01. Consejo de Coordinacion Local
02. Junta de Delegados Vecinales y Comunales
3. ORGANOS DE CONTROL INSTITUCIONAL Y DEFENSA JURIDICA
01. Organo de Control Institucional
02. Procuraduria Municipal

1. ORGANOS DE SEGUNDO NIVEL ORGANIZACIONAL
4. ORGANOS DE LINEA
01. Gerencia de Administracion Tributaria
02. Gerencia de Servicios Publicos y Gestion Ambiental
03. Gerencia de Infraestructura y Urbanismo
04. Gerencia de Transito, Vialidad y Transporte Publico
05. Gerencia de Desarrollo Social, Defensa y Promocion de Derechos
06. Gerencia de Desarrollo Econémico Local
5. ORGANOS DE ADMINISTRACION INTERNA
De Asesoramiento
01. Gerencia de Planeamiento y Presupuesto
02. Gerencia de Asesoria Juridica
De Apoyo
03. Secretaria General
04. Gerencia de Administracion y Finanzas.

En el contexto de las competencias y funciones especificas establecidas en la ley
organica de municipalidades, el gobierno municipal provincial tiene el tarea de a) planificar
integralmente el desarrollo local y ordenamiento territorial; b) promover permanentemente la
coordinacion estratégica de los planes integrales de su jurisdiccion; ¢) promover, apoyar y
ejecutar proyectos de inversion y los servicios publicos municipales esenciales; y d) emitir
normas técnicas y legales reguladoras en materia de organizacién del espacio y uso del suelo,
asi como sobre la proteccién y conservacion del medio ambiente. Asumiendo, en tal sentido,
la gestion de ocho (8) competencias que comprenden, a su vez, la atencion de 48 funciones
especificas o servicios locales, con caracter exclusivo, cuya responsabilidad es indelegable. Las

cuales, se presentan a continuacion:
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Tabla 8 — Competencias y servicios publicos locales

COMPETENCIAS

TIPIFICACION DE LOS SERVICIOS

Organizacion del
espacio fisico y uso
del suelo.

ONO O WN B

11
12

Acondicionamiento territorial.

Zonificacion.

Catastro urbano y rural.

Habilitacion urbana.

Saneamiento fisico legal de asentamientos humanos.
Renovacion urbana.

Infraestructura urbana y rural basica.

Otorgamiento de licencias de construccion, remodelacion o
demolicidn.

Nomenclatura de calles, parques y vias.

Vialidad.

Autorizaciones para ubicacion de anuncios y avisos publicitarios.
Patrimonio histdrico cultural y paisajistico.

Saneamiento,
salubridad y salud.

13

14
15
16
17
18
19
20

Administrar o concesionar del servicio de agua potable,
alcantarillado y desagiie en zonas urbanas.

Proveer servicios de saneamiento rural.

Limpieza publica.

Recoleccidn, tratamiento y disposicion final de residuos solidos.
Mantenimiento y conservacion de parques y areas verdes.
Promocion y apoyo a la gestion primaria de la salud.
Promocion, proteccion y control del medio ambiente.

Control de epidemias y sanidad animal.

Tréansito, vialidad y
transporte publico.

21
22

23

24

25

Normalizacion y regulacion del terrestre urbano e interurbano.
Otorgamiento de licencias y/o concesiones de rutas para el
transporte de pasajeros, cargas y mercancias.

Autorizaciones para los servicios de transporte publico de pasajeros.
Organizar y mantener los sistemas de sefializacion y seméaforos
para la regulacion del transito urbano.

Autorizaciones para el funcionamiento de terminales terrestres y
estaciones de servicio de transporte.

Educacion, cultura,
deportes y
recreacion.

26
27

28

29
30

31
32

Promocion del desarrollo humano sostenible.

Participacion en la formulacion y gestion de la politica educativa
jurisdiccional.

Monitorear la gestion pedagogica y administrativa de las
instituciones educativas de su jurisdiccion.

Impulsar la gestion del Consejo Participativo Local de Educacion.
Organizacion y mantenimiento de centros culturales, bibliotecas
y similares.

Fomento y desarrollo del deporte y la recreacion masiva.
Promocion y desarrollo de actividades culturales.

V.

Abastecimiento y
comercializacién de
productos y
servicios.

33

34

35

Regulacidn, autorizacion, supervision y control de las actividades
comerciales en general.

Administracion y/o concesion de mercados de abastos, camales
y centros de sacrificio.

Otorgamiento  de licencias de funcionamiento de
establecimientos comerciales, industriales y profesionales.
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V1. Programas
sociales, defensa y
promocién de
derechos.

36

37

38

39
40

Gestion de programas locales de lucha contra la pobreza y
desarrollo social.

Gestion de programas de asistencia, proteccion y apoyo a
poblaciones vulnerables.

Prevencion y rehabilitacion del consumo de drogas y
alcoholismo.

Registro civil.

Servicio de cementerio.

VII. Protecciény
seguridad
ciudadana.

41

42
43

Prevencion, emergencia y rehabilitacion, en desastres y
situaciones de emergencia.

Inspecciones Técnicas de Seguridad de Defensa Civil.
Serenazgo — atencidn de situaciones de peligro o emergencia
provenientes de la violencia o delincuencia comun.

VIIl. Promocion del
desarrollo
econémico local.

44
45
46
47
48

Fomento de la inversion privada.

Promocion de las Pymes urbanas y rurales.

Fomento de la artesania local.

Promocion y fomento del turismo local sostenible.

Promocion y gestion de programas de desarrollo econdmico
rural.

Fuente: Elaboracién propia.

Por otra parte, en concordancia con la Norma Técnica N° 001-2018-PCM/SGP,

“Implementacion de la Gestion por Procesos en las entidades de la Administracion Publica”,

que es de aplicacion obligatoria para los organismos del Estado, incluyendo los gobiernos

locales, se establecen tres tipos de procesos en las organizaciones: los estratégicos, los

operativos o misionales y los de apoyo o soporte, que se representan en el siguiente esquema:

Figura 12 — Tipos de Procesos en la gestion publica.

°g
55
848
oz
85

o
=%
8
=3
B
E=
Sk
4

objetivosy metas de I:

PROCESOS OPERATIVOS O MISIONALES
Son los procesos de produccion de bienes y servicios que
se entrega al ciudadano, entidad, empresa, etc. Son los
que agregan valor para el destinatario de los productos.

~ PROCESOS DE APOYO O SOPORTE
lizan actividades de apoyo necesarias para el
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(DESTINATARIO DE LOS BIENES Y SERVICIOS)
SATISFECHAS

1en funcionamiento de los procesos operativos o misionales

Fuente: SGP/PCM, 2014
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Por consiguiente, se deben identificar, determinar y articular los principales componentes
0 actividades que, por cada uno de los tipos de procesos, deben desarrollarse en la organizacién
del gobierno local provincial. En ese contexto, los procesos estratégicos, estaran a cargo de los
Organos de la Alta Direccion, a los cuales les corresponde monitorear y evaluar el desempefio
de cada proceso. Los procesos operativos 0 misionales son gestionados por los Organos de
Linea, que deberan generar y brindar los bienes y servicios requeridos por los usuarios y
ciudadanos, a satisfaccion de los mismos con la finalidad de agregar valor publico. Finalmente,
con relacion a los procesos de apoyo o soporte, son asumidos por los Organos de
Administracion Interna, que realizan las actividades necesarias para proporcionar, adecuada y
oportunamente, los recursos e insumos para el adecuado desarrollo de los procesos operativos
o misionales. En el siguiente grafico se muestran las principales actividades de la gestion por

procesos que se deberan implementar a nivel de los diversos 6rganos del gobierno local:

Figura 13 — Procesos especificos a nivel de los 6rganos del gobierno local.
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Conforme a los lineamientos descritos, considerando su aplicabilidad y proposito, el
modelo de la estructura organizacional por procesos propuesto para el gobierno provincial de
Lambayeque, se define bajo el siguiente esquema:

1. Procesos Estratégicos, que estaran a cargo de Organos de Primer Nivel Organizacional que
incluye a unidades organicas de la Alta Direccion, comprendiendo al Concejo Municipal
(que ejerce funciones normativas y fiscalizadoras del maximo nivel), el despacho de
Alcaldiay la Gerencia Municipal, (por ser rganos de caracter ejecutivo, tanto politicacomo
administrativamente, respectivamente);

2. Procesos Operativos o Misionales, les corresponde desarrollar a los Organos del Segundo
Nivel Organizacional, que abarca a los Organos de Linea encargados de ejercer las ocho
competencias municipales y cumplir con las 48 funciones sustantivas especificas de la
entidad (servicios publicos locales). Encontrandose en este grupo, las siguientes unidades
organicas: Gerencia de Administracion Tributaria, Gerencia de Servicios Publicos y Gestion
Ambiental, Gerencia de Infraestructura y Urbanismo, Gerencia de Transito, Vialidad y
Transporte Publico, Gerencia de Desarrollo Social, Defensa y Promocién de Derechos, y la
Gerencia de Desarrollo Econémico Local;

3. Procesos de Apoyo o Soporte, ejercitados por los Organos de Administracion Interna que,
a su vez, por la naturaleza de sus funciones se subdividen en unidades organicas de
Asesoramiento, que agrupa a la Gerencia de Planeamiento y Presupuesto (asesora en gestion
presupuestaria, planeamiento estratégico, modernizacion institucional, y programacion
multianual de inversiones), y la Gerencia de Asesoria Juridica (asuntos juridicos internos);
asi mismo, como unidades de Apoyo o Soporte comprende a la Secretaria General
(asistencia al gabinete de gobierno local, gestiobn documentaria, y comunicaciones e
informacion institucional), y la Gerencia de Administracion y Finanzas (responsable de la
gestion de recursos humanos, provision logistica de bienes, servicios y obras, gestion del
flujo financiero, control patrimonial, formulacién de informacion econémica financiera,
entre otras funciones). Cabe precisar que, las funciones de los érganos de administracién
interna proceden de los sistemas administrativos establecidos para la gestion de la
administracion publica.

A continuacion, graficamente se refleja la propuesta del modelo de estructura organizacional

por procesos para el gobierno local de la provincia de Lambayeque:
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Figura 14 — Modelo de estructura organizacional por procesos del gobierno local.
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Fuente: Elaboracién propia.

7. Propositos finales.

El tercer pilar de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica, aprobado por el
Decreto Supremo N° 004-2013-PCM, dispone la implantacion de la gestion por resultados en la
administracion publica, la cual debe adoptarse, de manera paulatina, asi mismo la gestion por
procesos, como punto de partida, para que las entidades publicas brinden a los ciudadanos servicios

de manera mas eficiente y eficaz y logren resultados que los beneficien.

Para ello, es necesario adoptar resoluciones de reordenamiento o reorganizacion a nivel del
gobierno local de Lambayeque, tanto de las competencias y funciones incluidas en la organizacion

existente, adecuandolas a una estructura cimentada en procesos de la cadena de valor.

Por tanto, este proceso, con un enfoque de cambio e innovacion, debe ser asumido y liderado
por las autoridades y directivos del gobierno local como un compromiso serio y responsable, a fin de

que en un mediano plazo sus esfuerzos se vean reflejados en la mejora de la gestion institucional.
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CONCLUSIONES

Las conclusiones que a continuacion se exponen, responden a los objetivos propuestos

que motivaron el estudio, a los que se adicionan otros saberes y experiencias que se llegaron

conocer durante el transcurso de la investigacion. Asimismo, considerando el proposito

proactivo e innovador del trabajo desarrollado, me ha conllevado a generar un modelo

organizacional por procesos como propuesta y resultado de la intervencion.

Para la presente investigacion se plante6 como objetivo general: Describir las

innovaciones organizativas incrementales desarrolladas en el contexto de la modernizacion de

la gestion del Estado, en el gobierno local de la provincia de Lambayeque, en el periodo 2012 —

2018. A fin de responder a este prop0sito, se arribaron a las siguientes conclusiones especificas:

Sobre las innovaciones estructurales organizativas desarrolladas en el contexto de la
modernizacion de la gestion del Estado, en el gobierno local de la provincia de
Lambayeque, 2012 — 2018.

Se ha determinado que la Municipalidad Provincial de Lambayeque, durante el periodo
2012 — 2018, efectud sucesivos cambios en su estructura y composicidn organizativa,
invocando y utilizando como sustento técnico legal, para ello, los lineamientos de la
Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Pablica, que proponen cambiar el
tradicional modelo de organizacion formal lineal y migrar hacia una organizacion por

procesos contenidos en las cadenas de valor de cada entidad.

Sin embargo, la situacion descrita, ha conllevado a la ampliacion del aparato burocratico
de la entidad, con el consiguiente mayor compromiso presupuestal en detrimento de los
escasos recursos econémicos. Poniendo en riesgo el financiamiento institucional para el
cierre de brechas sociales, la cobertura de infraestructura productiva y la prestacion de
servicios publicos de calidad, principios sustantivos a los que se orienta la nueva gestion

publica para el logro de resultados beneficiosos para el ciudadano local.

En definitiva, los cambios efectuados en la estructura organizativa del gobierno local de
la provincia de Lambayeque, no pueden ser considerados como actividades vinculantes

a procesos de innovacion organizacional, por cuanto en la préctica la gestion institucional
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mantiene el mismo modelo burocratico tradicional por funciones internas, en vez de
adoptar una organizacion bajo el enfoque por procesos para desarrollar una gestion
municipal orientada a resultados, tal como lo propone la Politica Nacional de
Modernizacion de la Gestion Publica.

Sobre las innovaciones organizacionales por procesos orientados a una gestion para
resultados, desarrolladas en el contexto de la modernizacion de la gestion del
Estado, en el gobierno local de la provincia de Lambayeque, 2012 — 2018:

Al respecto, se ha determinado que, los cambios organizativos efectuados en el gobierno
local de la provincia de Lambayeque, durante el periodo 2012 — 2018, se efectuaron
prescindiendo de un estudio previo y de la aplicacion de una metodologia rigurosa que
hubiera permitido identificar, definir y formalizar la estructura organizacional con cada
uno de los tipos de procesos — ya sea estratégicos, operativos o misionales y de apoyo -
que se deben procurar en la prestacion de los servicios publicos locales y generacién de

la cadena de valor publico, en la jurisdiccion.

Para una mejor apreciacion de la presente conclusion, es importante tener en cuenta que
la implementacion de la gestion por procesos orientada a resultados, en el marco de la
modernizacion de la gestion publica, es progresiva y corporativa (involucra a todos los
actores de la organizacion) y se desarrolla a través de herramientas y procedimientos que
conlleven a la determinacion de procesos, el seguimiento, medicion y analisis de los

procesos, y mejora continua de los procesos internos, en una entidad.

Con relacion a la propuesta del modelo organizacional con enfoque a gestién por
procesos, que se plantea en el apartado del Capitulo V de la presente Tesis, tiene como
base los lineamientos de organizacién del Estado en el marco de la Politica Nacional de
Modernizacién de la Gestion Publica. Proposicion, que pretende servir de guia para la
Municipalidad Provincial de Lambayeque, de considerarla pertinente, a fin de facilitar la
adecuacidn de su estructura organizacional para la implementacion y desarrollo de una
gestion por procesos orientada a la obtencion de resultados y que, en un futuro no muy
lejano, le permita cumplir con mayor eficiencia su mision, funciones y objetivos
estratégicos institucionales que le han sido determinados por la normativa legal vigente

como gobierno local.
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Las conclusiones expuestas, formalizan la culminacion de una etapa de investigacion, mas
no el término de un proceso de estudio, discusion y reflexionar sobre las posibilidades y
limitaciones que puedan surgir en la implementacién del modelo organizacional para una
gestion por procesos propuesto, acorde con lo que propugnan las corrientes de la Nueva Gestion
Pablica (NGP), que se encuentra motivado y teorizado en los principios y componentes de la
Politica Nacional de Modernizacién de la Gestion Publica, definida para las entidades de la
administracion publica, que de manera particular e ineludible alcanza a los gobiernos locales,
con el propdsito de obtener resultados que, en un futuro inmediato, impacten positivamente en

el bienestar del ciudadano y por ende en el desarrollo integral del pais.

REFLEXIONES Y APORTES FINALES

El abordaje temético de fondo en la presente tesis, indefectiblemente, se enmarca en el proceso
de transicion del modelo burocratico de la administracion pablica de nuestro pais a uno nuevo
denominado modelo gerencial o por resultados, promovido en el contexto de reforma del Estado y
aplicacion de la politica nacional de modernizacion de la gestion publica, esta Gltima inspirada en el
paradigma de la nueva gestion publica, emergida en la década de 1990; sobre lo cual, considero
significativo exponer a continuacion algunas reflexiones y aportes al conocimiento de las ciencias
administrativas, particularmente en el ambito de la administracién gubernamental, surgidos a lo

largo del estudio.

Es importante, en primer lugar, considerar que el modelo de organizacion burocrética,
inspirado en el trabajo cientifico de Max Weber (1864-1920), aplicado y desarrollado a partir de
1940 en paises principalmente occidentales como el nuestro, significo en su tiempo la respuesta méas
efectiva para el establecimiento de una administracién moderna en los Estados, sobre todo por el
aporte sistematico organizativo altamente racionalizado y jerarquizado, de marcada propension a la
eficiencia técnica, delimitado con rutinas y procedimientos estandarizados regulados por
disposiciones normativas formales y casi siempre estrictas, entre sus mas notables caracteristicas.
Sin embargo, por tratarse de un modelo prominentemente rigido y poco proclive a los cambios
exigidos con la llegada de la globalizacion y la demanda de calidad y conveniencia en la prestacion
de los diversos y cada vez crecientes servicios publicos por parte de los ciudadanos, el paradigma
burocratico entro en plena decadencia y obsoletisimo, es decir en una crisis profunda, que hace

insostenible su utilizacion en las organizaciones de la administracion pablica en la actualidad.
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Por otra parte, respecto al modelo de gerencia publica, que surge a fines de los afios 80", ha
venido siendo introducido en la administracion gubernamental de casi todos los paises del
hemisferio, aunque de manera lenta e incierta desde el afio 2002 en el caso nuestro, el cual tiene
como inspiracion y caracteristica principal el enfoque empresarial del sector privado con la
adaptabilidad de una arquitectura organizacional corta, flexible y dindmica, asi como, la aplicacion
de técnicas gerenciales (por procesos y productos) orientadas a desarrollar una gestion por objetivos
estratégicos, el logro de resultados misionales y con ello la creacién de valor pablico en los
ciudadanos entendidos como clientes, ademas de propiciar innovaciones y procesos de mejora
continua en las organizaciones gubernamentales. A este modelo de gerencia publica, que también
se le conoce como paradigma posburocratico en las entidades del sector publico, converge su
accionar en la satisfaccion del cliente—ciudadano, en un nuevo tipo de racionalidad de caracter
politico-administrativo, dandole mayor relevancia a los factores de competividad y eficiencia, bajo

la nocion de resultados.

En mi experiencia investigativa, se ha podido evidenciar con mucha claridad que, es una
necesidad apremiante llevar a cabo, particularmente a nivel de los gobiernos subnacionales (locales),
un proceso serio y responsable de cambio y mejora continua, mediante la implementacion decisiva
del modelo de gerencia publica, que les permitiria contar con un disefio organizacional moderno y
acorde con los preceptos fundamentales de la mision institucional asignada, con un enfoque basado
en procesos (como parte de un sistema de gestion de calidad), propiciando la gestion del
conocimiento para mejorar y dar sostenibilidad al funcionamiento interno, asi como la
retroalimentacion de estrategias y actividades para el logro de resultados éptimos y relevantes en el
tiempo, en favor de la poblacién y el desarrollo local.

Desde esta concepcion reflexiva, considero a manera de aporte tedrico, que el modelo
planteado de organizacién con enfoque a gestién por procesos, se orienta a contribuir con el
desarrollo del proceso de modernizacion organizativa en los gobiernos locales (provinciales y
distritales), en el contexto de la reforma del Estado, especificamente en lo concerniente al
reordenamiento e innovacion de la estructura organizacional que entendemos es el punto de partida,
0 paso inicial necesario antes que cualquier otra accion, para transitar hacia la implementacion
definitiva de la gestion para resultados al servicio de los ciudadanos. No tendria sentido emprender
un proceso de modernizacién de gestién institucional manteniendo la misma estructura organica

referida en el explicandum.
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Sobre la base del disefio organizacional propuesto, en concordancia con lo que establece la
ley orgéanica de municipalidades, se ha optado por facilitar lineamientos esenciales para el proceso
de cambio de un modelo tradicional de arquitectura organizacional burocratica lineal a uno mas
dindmico y funcional de corte gerencial posburocratico en un gobierno local. En ese marco, se
aporta, ademas, en base a las competencias y funciones especificas generales de los gobiernos
locales, la identificacion de los 48 servicios sustantivos que se brindan a los clientes-ciudadanos y
que se constituyen en los productos que deben ser gestionados a través de la red de procesos que
necesaria y sustantivamente deberan implantar los gobiernos locales para el logro de los objetivos

institucionales.

Puedo agregar que, para la materializacion de las sugerencias de un nuevo modelo de
estructura organizacional, gerencial y flexible, acorde con el marco de modernizacion de la gestion
publica, es inevitable que en los gobiernos locales se adopte de manera habitual la perspectiva de
mantener, a pesar de su complejidad y funcionamiento, el disefio de estructuras organizativas
proclivesa la innovacion, particularmente de caracter incremental, teniendo en cuenta los constantes
cambios politicos y sociales y la creciente demanda de bienes y servicios (productos) por parte de

la poblacion.

Por tratarse, la gestion publica, de un proceso politico-técnico, que se supedita al sistema
politico y al orden legal vigentes, se hace indispensable promover y comprometer de manera efectiva
y definitiva la participacion de los principales actores de la modernizacion de la gestién publica,
entre los que se encuentran las entidades rectoras, autoridades, directivos, funcionarios y servidores,
por parte de la administracion publica, ademas de los ciudadanos del pais como beneficiaros o

receptores de los servicios esenciales y exclusivos que brinda el Estado.

Finalmente, confié que los resultados alcanzados en el presente estudio constituyan una
contribucion y a la vez un estimulo para el desarrollo de futuras investigaciones en el campo de la
ciencia administrativa y en particular de la administracion publica, en el contexto de los nuevos
paradigmas y enfoques contemporaneos, a fin de comprender mejor cada dia las innovaciones en la

gestion publica.
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