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RESUMEN

La presente investigacion estudia el proceso de modernizacion ejecutado por el Registro
Civil en el afio 2010, como una de las instituciones mas emblematicas en ejecutar una

reforma administrativa, enmarcada en la transformacion institucional reciente del Ecuador.

El desarrollo tedrico toma como soporte fundamental la teoria de la Nueva Gestion Publica,
misma que se ubica dentro del nuevo paradigma de administracion publica denominado
postburocrético, relacionando la importancia del estudio con la cultura organizacional y
como ésta se convierte en elemento clave que garantizara el éxito o fracaso en los procesos
de modernizacién de las instituciones publicas. Por otro lado el estudio de la teoria de las
organizaciones y cambio organizacional es transversal en la investigacion, pues permiten
comprender la importancia de la interrelacion e interdependencia de todos los actores e

involucrados dentro de las instituciones.

La metodologia empleada es un Estudio de Caso, método cientifico que permite, a través de
una secuencia logica de pasos, comprobar el supuesto de investigacion: “en los procesos de
transformacion institucional, que son aplicados por normatividad y a través de herramientas

de gestién, no involucran el analisis de la cultura organizacional en su implementacion”.

Palabras claves: Nueva Gestion Publica, Cultura Organizacional, Reforma Administrativa

del Registro Civil de Ecuador, cultura organizacional modificada
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INTRODUCCION

El desarrollo de esta investigacion tiene por objetivo principal analizar el proceso
de modernizacion del Registro Civil del afio 2010 y su incidencia sobre la cultura
organizacional. Busca identificar los pilares fundamentales del cambio y determinar si en la

reforma administrativa se trabajo sobre los patrones culturales de la institucion.

Para cumplir con este objetivo principal se disefio el trabajo en tres capitulos, que
permiten responder el supuesto de investigacion: “los procesos de transformacion
institucional, que son aplicados por normatividad y a través de herramientas de gestion, no

involucran el analisis de la cultura organizacional en su implementacion”.

La investigacion basa su andlisis en dos pilares teoricos. Por un lado, la teoria de la
Nueva Gestion Pablica (NGP). Por otro, la teoria de cultura organizacional. El estudio de la

teoria de las organizaciones y cambio organizacional es un eje transversal de esta Tesis.

El primer capitulo hace referencia a la construccion tedrica de la Nueva Gestion
Publica. Se evidencia la evolucion desde la administracion publica patrimonialista hasta la
administracion publica postburocréatica. Se resalta, en ese sentido, los enfoques neopublico
y neoempresarial de la NGP. También se analiza la teoria de las organizaciones v,
finalmente, se desarrolla la construccién conceptual sobre cambio y cultura organizacional,
donde se explora y describe variables de estudio, clasificacion, tipos, barreras y problemas

de implementacion.

En el segundo capitulo se analiza el Registro Civil como objeto de estudio. Se
incluye la compilacion de informacion sobre su creacion, crisis institucional, procesos
fallidos de reforma, pilares del proceso de modernizacion y planificacion estratégica, que
permiten posicionar a la institucion como un ente emblematico en la ejecucion de la

reforma administrativa de los ultimos afios en el Ecuador.



En el dltimo capitulo se presenta la metodologia de investigacion. Para el
levantamiento de informacion, procesamiento y presentacion de resultados se eligi6 el
método de Estudio de Caso, que permitié responder la pregunta de investigacion, con la
aplicacion de analisis bibliografico, documental, observacion y entrevistas a las maximas
autoridades institucionales, servidores publicos de carrera administrativa y de contrato,

tanto de la oficina Matriz, como de la agencia Turubamba, en la ciudad de Quito.

Finalmente, se presenta varias conclusiones que fueron obtenidas tras el proceso de
investigacion. Estas conclusiones permiten vislumbrar posibles lineas de estudio
complementarias, que contribuirdn a la construccion de material académico sobre la

administracion y organizacion publica ecuatoriana.



CAPITULO | - REFERENCIAL TEORICO

El desarrollo de la investigacion recoge los aspectos sobresalientes de la
construccion y evolucion teodrica de la nueva administracion publica, teoria de las

organizaciones, cambio organizacional y cultura organizacional.

Asi, en el primer apartado de este capitulo se realiza una breve descripcion sobre
administracion publica patrimonialista y burocratica; se resalta sus principales
caracteristicas, asi como también el debilitamiento del enfoque weberiano que da paso a la
construccion de un nuevo paradigma en administracion denominado postburocratico. A

partir de este paradigma se desarrolla el enfoque de la Nueva Gerencia Publica (NGP).

La NGP, que se genera a partir de la crisis del Estado Benefactor en los afios
ochenta del siglo XX, es una corriente modernizadora difundida a nivel mundial, que
introduce cambios estructurales en las instituciones publicas. Esta nueva corriente presenta

dos enfoques: neoempresarial y neopublico.

La introduccién de procesos modernizadores de los Estados y sus instituciones,
pone de manifiesto la importancia del anélisis de la teoria organizacional y cambio
organizacional, lo que permite entender la dindmica, los intereses y conflictos que se
generan a nivel interno y externo de las organizaciones publicas, que son el centro de la

préactica administrativa.

Si bien la NGP busca introducir cambios al interior del Estado, estas reformas deben
ir acompafiadas de procesos que modifiquen la cultura organizacional de las instituciones
publicas, variable que no es considerada y que responde, en muchas ocasiones, al fracaso

de estos procesos.

En el segundo apartado se desarrolla el andlisis de la teoria organizacional que
recoge la evolucion del estudio de las organizaciones, principalmente contenida en esta

clasificacion: las organizaciones racionales, humanistas, sistémicas y mini sociedades. Se
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concluye con la presentacion y analisis de las organizaciones como mini sociedades que

son las creadoras, portadoras y catalizadoras de cultura organizacional.

El estudio de cultura organizacional, tema central en la propuesta de investigacion,
desarrolla con mayor profundidad la construccion de conceptos, que diversos autores
trabajaron, a partir de la década de los ochenta, cuando toma fuerza el estudio de cultura y
cambio organizacional. El andlisis de la cultura organizacional es de dos tipos: uno
instrumental que busca modificar patrones de comportamiento en beneficio de la
organizacion; y otro de tipo interpretativo, como variable que viene dada en los individuos,

por el contexto en que actuan.

Finalmente, cabe resaltar que el estudio del cambio organizacional es transversal en
esta investigacion. En ese sentido, se analiza el proceso de modificacion de fuerzas, normas
y patrones de comportamiento que las instituciones deben emprender para flexibilizar sus
estructuras. EI cambio organizacional de tipo planificado se vincula estrechamente al
desarrollo organizacional, que busca aplicar nuevas herramientas y técnicas de
conocimiento a una organizacion, para modificar su estado actual de las cosas y que le

permita adaptarse a entornos altamente dindmicos.

1.1. Construccion tedrica de una nueva administracion publica

La administracion publica tiene origen en el nacimiento de la Humanidad y de los
Estados, particularmente. Fue el fildsofo griego Aristoteles quien identificd por primera vez
las funciones del Estado, reconocida como la Teoria de la Division de Poderes, entre ellos
el Poder Ejecutivo (Galindo Camacho, 2000).

El Poder Ejecutivo realiza actividades que garantizan el bienestar de la poblacion, a
través de la administracion publica, que ejecuta las politicas del gobierno mediante la

burocracia, cuerpo administrativo organizado y reglado.

Carlos Bresser Pereira (1996) expone en su documento, “De la administracion

publica burocratica a la gerencial”, tres clasificaciones de administracion publica que se
11



desarrollaron a lo largo de la historia humana: administracion publica patrimonialista,

burocréatica y postburocrética.

El autor explica que la administracion publica burocratica sustituyé a la
administracion publica patrimonialista, propia de los Estados absolutistas, donde no existia
una clara diferencia entre lo publico y privado, pues el Estado se concebia como propiedad
del Rey. Con el surgimiento del capitalismo industrial y las democracias parlamentarias se
hizo necesario un nuevo modelo, que separe lo publico de lo privado. Asi surge la

administracion publica burocratica (Bresser Pereira, 1996).

La administracion puablica burocratica se caracterizd por ser un modelo piramidal—
jerarquico, con la centralizacion en la toma de decisiones, modelo que instaurd un servicio
publico, profesional y meritocratico, con orientacién hacia adentro de la organizacion, sin

considerar elementos externos del ambiente que influyen en la administracién del Estado.

Rafael Martinez (2003), en el libro “La profesionalizacion de la administracion
publica en México”, describe las siguientes caracteristicas de una organizacion burocratica:
alto grado de profesionalizacion de funciones; &reas bien delimitadas de responsabilidad y
competencia; autoridad legitimada en la reglas y normas, toma de decisiones a quien
compete segun la ley, seguimiento estricto de procedimientos que garantiza el respeto a la
norma, no propiedad del cargo, procedimientos racionales de disciplina y control (Martinez,
2003).

La burocracia publica actla de forma racional dentro de una perspectiva mecanicista
de la administracion. No considera la complejidad de relaciones entre las organizaciones
del Estado. La racionalidad sobre la que se disefié el modelo burocrético, en la actualidad
no responde a los cambios dinamicos del entorno, principalmente por el avance de la
tecnologia y los cambios organizacionales que responden a factores externos, en los que
estan presentes las relaciones de poder, conflicto de intereses, problemas de comunicacion,

duplicidad de funciones, entre otros factores.
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Es en este contexto que se construye una nueva corriente de administracion publica,

denominada Nueva Gestién Publica.

1.1.1.Origenes y definicién de una nueva administracion publica

La NGP surge en los afios ochenta, entre otras razones, como respuesta a la crisis
del Estado benefactor y el proceso de globalizacion que marcaba la insercion de las
economias locales en procesos econdémicos, politicos y sociales a nivel mundial. Durante
esta etapa, la administracién tradicional burocréatica colapsa y no encuentra respuesta a las
demandas de la sociedad. De esta manera, se configura una nueva relacion entre Estado y

sociedad.

Para Carlos Bresser Pereira (1998), la reforma del Estado de los afios noventa es
consecuencia de la crisis de la década de los afios setenta y se refleja en la reduccion de las
tasas de crecimiento econémico e incremento en las tasas de desempleo e inflacién. Esto da
paso a las reformas planteadas por el neoliberalismo y su bdsqueda de un Estado minimo,
proceso que evidencid cuatro problemas: delimitacion del tamafio del Estado, redefinicion
del papel regulador del Estado, recuperaciéon de la gobernancia o capacidad financiera y
administrativa de implementar decisiones politicas, ademas del aumento de la capacidad

politica del gobierno (Bresser Pereira C., 1998, pag. 517).

Para afrontar las demandas que supone ese proceso de transformacion, se enfoca el
proceso de reforma administrativa de las instituciones publicas y no de la totalidad de la
reforma del Estado. Se entiende que la reforma administrativa ocurre dentro de todo el
proceso Yy, segun Bresser Pereira (1998), la reforma administrativa enfrenta problemas
recurrentes a los que busca soluciones de eficiencia mediante la aplicacion de la

administracion publica gerencial.
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La NGP tiene sus origenes en Nueva Zelanda, Australia, Reino Unido, Canada,
Suecia y Estados Unidos y tiene por proposito generar Estados eficientes. Surge asi la
necesidad de aplicar principios de economia, eficiencia y eficacia para el sector publico,
donde la administracion satisfaga las necesidades reales de los ciudadanos con el menor

costo posible.

Los primeros pasos de la NGP, asociados a la implementacion de politicas
neoliberales, ocurren en Gran Bretafia a finales de la década de los setenta, con la primera
ministra Margaret Tatcher y continta con el primer ministro John Major. La agenda de este
proceso buscaba reducir el ambito de intervencion del Estado en la economia, reducir el
ndmero de organismos y programas gubernamentales, reducir el nimero de empresas

publicas via privatizacién y disminuir el gasto social (Aguilar Villanueva, 2006).

Michael Barzelay (2003), en el libro “La Nueva Gestion Publica”, recopila las
experiencias de los paises considerados pioneros en la implementacion de la NGP. El autor
sefiala que, en la practica, durante la administracion de Tatcher se implementaron varias
politicas, como la organizacién y métodos, gestion puablica y relaciones laborales,
planeacion de gastos y gestion financiera, evaluacion y contratacion, ejecucion de la
iniciativa de la carta ciudadana y competencia para la calidad.

De igual modo, a inicios de la década de los noventa, la NGP logr6 instaurarse en la
agenda de gobierno del presidente Bill Clinton, que se caracteriz6 por el lanzamiento de la
Revision de Desempefio Nacional (National Performance Review) y la suscripcion del Acta
de Desempefio y Resultados de Gobierno (Government Performance and Results Act). El
énfasis de la reforma fue la modernizacién de estructuras internas, privatizacion, reduccion

del personal de gobierno, orientacion a resultados y a clientes (Barzelay, 2003).

Finalmente, durante la década de los noventa, estos paises lograron difundir a nivel

mundial el modelo de la NGP, como un conjunto de recetas para mejorar la gestion de los
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gobiernos, con la pretensién no solo de cambiar la administracion publica sino también la

cultura administrativa de las estructuras institucionales.

De manera sucinta, este es el origen de la NGP. Es importante también, previo a la
sistematizacion de las definiciones, conocer que esta corriente se fundamenta, segun
Christopher Hood (1991), en dos pilares teoricos. Por un lado, el Nuevo Institucionalismo
y, por otro, la Gerencia Profesional (Hood, cit. por Garcia Sanchez, 2007).

El Nuevo Institucionalismo nace como postura contraria al enfoque racional del
proceso de toma de decisiones. Explica que las decisiones colectivas de una organizacion
no dependen solamente de intereses personales e individuales sino de la interaccion entre
individuos. Sostiene que no son los individuos sino las instituciones, que son el conjunto de

reglas, normas y tradiciones, las que influyen en el comportamiento de los individuos.

March y Olsen (1984), quienes dieron origen al Nuevo Institucionalismo, analizan a
las instituciones como el conjunto de normas y reglas formales e informales, que existen en
las distintas organizaciones y que dotadas de una légica propia condicionan las preferencias

de los individuos (March y Olsen, cit. por Espejel & Otros, 2010).

Rodolfo Vergara (1993), al estudiar las organizaciones, recopila informacion del
Nuevo Institucionalismo y presenta tres corrientes de pensamiento: economica, politica y
sociologica. EI Nuevo Institucionalismo socioldgico pone énfasis en la importancia de los

procesos cognoscitivos de los individuos. Es decir que:

“El comportamiento de los miembros de una institucion se explica con base en los procesos
de adquisicion de conocimientos de organizaciones e individuos. Las reglas y tradiciones
institucionales son resultado de un proceso histérico, de fenémenos culturales y constituyen
el marco de referencia con el que los agentes interpretan y explican el mundo que los rodea”

(Vergara, 1993).
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El enfoque del Nuevo Institucionalismo permite entender que las reglas de juego,
tanto formales como informales, modifican el comportamiento de los individuos dentro de
las organizaciones. En este sentido, la reforma administrativa debe incluir en su
planificacion e implementacion una transformacion en las reglas de funcionamiento tanto

de las organizaciones como de los individuos.

El segundo pilar tedrico de la NGP, de acuerdo con Hood (1991), es la corriente de
gerencia profesional, que busca adoptar mecanismos del sector privado al campo publico,
como paso a la administracion empresarial publica, con el objetivo de contar con sistemas

de gestion adecuados, para garantizar la eficiencia en el uso de recursos publicos.

En este sentido, se busca “La Reinvencion del Gobierno”, que para Osborne y
Gaebler (1992), es pasar de un gobierno con oscuras, lentas e ineficientes burocracias a un
gobierno empresarial, cuyas estructuras sean flexibles, innovadoras, adaptables y con

capacidad de reaccién cuando las condiciones cambien en el entorno.

Osborne y Gaebler consideran que el modelo burocratico funciond en su momento,
no porque fuese eficiente, sino porque la sociedad se desarrollé lentamente y el modelo

jerarquico fue la mejor respuesta.

Sin embargo, la sociedad actual presenta cambios dinamicos y exige mayor
adaptacion y flexibilidad de todas las instituciones, con la entrega de bienes y servicios de
calidad para los clientes, que exigen resultados (Osborne & Gaebler, 1992).

Los autores recogen las principales acciones que emprendieron los gobiernos
locales de Estados Unidos en la década de los noventa. Concluyen que todos aquellos
gobiernos que emplearon la filosofia empresarial, en sus &mbitos de accion, lo hicieron a
través de la competencia, capacitacion a los usuarios para tomar el control y alejarlo de la
burocracia tradicional, medicion de rendimiento a través de resultados, planteamiento de

metas y redefinicién del usuario como cliente.
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Luis Aguilar (2006), en el libro “Gobernanza y Gestion Publica”, describe la
construccion historica y tedrica de la nueva administracion publica. Resalta la contribucion
de varios autores, quienes tras la crisis de los Estados en los afios setenta intentaron definir
las nuevas reformas como el “paradigma postburocratico” de Barzelay (1992), “gobierno
empresarial de Osborne y Gaebler”’(1992), “gerencialismo” de Pollit (1993). Pero es el
término “nueva gestion publica” (New Public Managment) de Christopher Hood (1989) que

generalizo el estudio del nuevo enfoque de administracion publica.

A partir del material bibliografico disponible, se sintetiza los conceptos de la Nueva
Gestion Publica, lo que permite identificar aspectos relevantes para el estudio de los

procesos de modernizacion de las instituciones publicas.

Ch. Pollit y G. Bouckaert (2008) definen a la nueva gerencia publica como “el
cambio deliberado en las estructuras y los procesos de las organizaciones del sector publico

con el objetivo de que funcionen mejor” (Aguilar Villanueva, 2006, pag. 146).

Michael Barzelay (2003) dice que es “un campo de discusién acerca de como
estructurar, administrar y supervisar las oficinas gubernamentales y el sector publico como
un todo”. En su obra “Atravesando la burocracia”, en 1992, resalta la necesidad que
tienen las instituciones publicas de hacer mas flexibles sus estructuras, a través de la

descentralizacion de la toma de decisiones, con mayor autonomia a las unidades operativas.

De igual forma, Osborne y Gaebler (1992), autores de la obra “la Reinvencion del
Gobierno”, proponen que la reforma del Estado consiste en “pasar de un gobierno de tipo
burocratico a otro de caracter empresarial, basado en la capacidad de aprender con rapidez
nuevas formas de accion y de ofrecer servicios a la gente de manera innovadora y eficaz”

(Osborne & Gaebler, 1992, pag. 19).

Para la Organizacion de Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE, 1995), la

Nueva Gerencia Publica es un nuevo paradigma de gestion de largo plazo, que busca
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convertir al sector publico en gerencial y se caracteriza por la desregularizacion,
descentralizacion de los poderes de gestion, motivacion para la mejora, desarrollo de
capacidades estratégicas, gestion orientada al cliente, introduccién de la competencia y el

mercado, y la utilizacion de métodos de evaluacion (Fernandez & Otros, 2008).

Christopher Hood (1989) identifica siete componentes para la Nueva Gerencia
Publica: administracion profesional en el sector publico, estandares explicitos de medicion
de desempefio, enfasis en el control de los resultados, descentralizacion de las entidades
administrativas, hacer competitivo al sector pablico, atencién y austeridad en el uso de
recursos publicos, y desarrollo de estilos gerenciales del campo privado (Hood, cit. por
Aguilar, 2006).

Lawrence y Thompson (1999), en su articulo “Un modelo para la nueva gerencia
publica”, recogen cinco principios propuestos por los autores de “La Reinvencion del
Gobierno”, denominadas “Cinco R”, que permitiran, dicen, lograr el proceso de

modernizacion. Las “Cinco R” son:

a) Restructurar. Significa eliminar lo que el gobierno no necesita identificando

competencias centrales de las instituciones

b) Reingenieria. Es igual a cambio organizacional, no se busca arreglar sino

modificar por completo y sustituir funciones por procesos

c) Reinventar. Es crear una cultura empresarial, introducir pensamiento estratégico

en el sector publico

d) Realineacién. Manda implementar la estrategia en la organizacion

e) Reconceptualizacion. Significa la construccion de instituciones capaces de

aprender y adaptarse.

De las definiciones y caracteristicas de la NGP se identifican variables en comun,
que destacan la importancia de adquirir y adaptar modelos exitosos del campo privado al
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gobierno e introducir practicas del mercado al sector publico, con especial énfasis en la
profesionalizacion de los servidores publicos, consolidacion de los mecanismos de

evaluacion y medicion de resultados, y sistemas de rendicion de cuentas a clientes.

Como consecuencia de la implementacion de la reforma administrativa del Estado,
se reconoce la necesidad de cambiar la cultura organizacional sobre la que se administra el
sector publico, es decir, pasar de estructuras burocraticas altamente jerarquicas y
centralizadas a culturas flexibles, innovadoras, competitivas y de calidad para garantizar el

cumplimiento de las necesidades de los ciudadanos - clientes.

Michael Barzelay (1998), con base en “La Reinvencion del Gobierno”, considera
elemental atravesar los paradigmas burocraticos para contar con gobiernos mas eficientes,
adaptables e innovadores, que respondan a las demandas de los ciudadanos, y el cambio

puede darse con la modificacion de la cultura organizacional vigente.

El autor explica que en el modelo burocratico, los funcionarios publicos ante
situaciones de lentitud e ineficiencia, consideran que son condiciones dadas, es decir, que
el propio sistema no permite que estas situaciones puedan modificarse, puesto que el
modelo se basa en reglas y normas rigidas. Sin embargo, es posible ver estos eventos como
problemas y encontrar soluciones con la descentralizacion de la toma de decisiones para las
unidades operativas y lograr gobiernos e instituciones que generen resultados que valoren
los clientes, servicios publicos de calidad, cultura de incentivos y resultados (Barzelay,
1998).

En este sentido, el factor cultural se torna como una variable critica que debe ser
considerada en el proceso de reforma administrativa. La cultura organizacional refleja el
comportamiento objetivo y subjetivo dentro de la organizacion. Son aquellas normas y
formas de reproducir habitualmente las actividades y que, al encontrarse

institucionalizadas, no son facilmente modificables en el corto plazo.
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Si bien la construccion del enfoque de la NGP tiene amplia propagacion en las
practicas de modernizacion y reformas del Estado, en varios paises del mundo, no hay
consenso sobre la definicion y aplicacion de los diferentes mecanismos que se crearon bajo
esta corriente. Por ello, es importante identificar su clasificacion, como se muestra en la

siguiente parte.

1.1.2. Enfoques de la Nueva Gestion Publica

La propagacion de la NGP a nivel mundial tuvo en sus inicios el objetivo de reducir
el tamafio del Estado a través de politicas neoliberales. Sin embargo, esta propuesta se
modificd. Hoy, no precisamente busca una reduccion del aparato publico, sino que pone de
manifiesto la necesidad de hacer Estados més eficientes, mas cercanos a la ciudadania, con
capacidad de respuesta, con servidores publicos especializados, estructuras mas flexibles y

menos burocraticas.

Los diferentes aportes sobre la construccion de la NGP, permiten identificar
elementos contradictorios que dan como resultado dos enfoques, uno de tipo
neoempresarial y otro de tipo neopublico, donde el rol que juega el ciudadano se convierte

en tema central de debate.

1.1.2.1.Enfoque neoempresarial

El enfoque neoempresarial es una de las corrientes mas desarrollas y que més

literatura brinda, ya sea desde el ambito académico como para la aplicacion laboral.

Como se explico lineas arriba, el objetivo de este enfoque es trasladar las practicas
del sector privado al sector publico. Los gobiernos, en ese contexto, funcionan como
empresas, dentro de la I6gica del mercado, donde los ciudadanos toman un nuevo rol y son

clientes que demandan bienes y servicios de calidad del sector pablico.
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De acuerdo con Osborne y Gaebler (1992), a través del cumplimiento de diez
principios se puede lograr la reinvencion del gobierno. Los autores hablan de sector pablico
empresarial cuando éstos emplean los recursos para mejorar la eficiencia. Los principios

que proponen los autores son (Osborne & Gaebler, 1992):

1. Gobierno catalizador: mejor llevar el timén que remar. Plantea que el gobierno sea
promotor y coordinador de las politicas pablicas, no un proveedor de servicios
publicos, en aquellas areas donde no logre efectividad y eficiencia. Sin embargo,
aclaran que catalizador no significa privatizacion, pues debe ser el gobierno quien
se encargue de la toma de decisiones colectivas e imposicion de reglas

2. Gobierno propiedad de la comunidad: mejor facultar que servir directamente. Este
principio busca, segun los autores, fortalecer la participacion ciudadana,
entregandole poder de participacién y control en los asuntos publicos

3. Gobierno competitivo: inyectar competitividad en la prestacion de servicios. El
objetivo es promover la competencia entre el sector publico y privado, lo que obliga
a que el gobierno responda las demandas reales de los consumidores

4. Gobierno inspirado en objetivos: transformacién de las organizaciones regidas por
reglas. Se busca la construccion de la misiébn empresarial y objetivos claros a
cumplir a diferencia de las normas y reglas rigidas que propuso el modelo
burocratico

5. Gobierno dirigido a resultados: financiar el producto, no los datos. Se busca medir
los resultados y no el cumplimiento de requisitos burocraticos

6. Gobierno inspirado en el cliente: satisfacer las necesidades del cliente y no de la
burocracia. Persigue la calidad en la prestacion de servicios publicos, al estimular la
innovacion de estos servicios

7. Gobierno de corte empresarial: ganar mejor que gastar. Este principio promueve el
desarrollo de una perspectiva de inversion, los funcionarios publicos deben
considerar los gastos como inversiones

8. Gobierno previsor: mas vale prevenir que curar. Se fomenta la planificacion
estratégica para el sector publico que busque prevenir los problemas y anticipar

soluciones
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9. Gobierno descentralizado: de la jerarquia a la participacion y trabajo en equipo.
Brinda mayor grado de autoridad para tomar decisiones en los niveles operativos, a
la vez que reduce la jerarquia y la centralizacion

10. Gobierno orientado al mercado: provocar el cambio a través del mercado. Los
autores proponen que el mercado puede ser regulado para conseguir objetivos
publicos. Esta iniciativa evitaria que las instituciones respondan a intereses politicos

y particulares.

Si bien los Estados obtendrian beneficios al aplicar la practica empresarial en
asuntos publicos, los autores recalcan que no siempre se podra adoptar este modelo, ya que
los gobiernos difieren de las empresas privadas. La diferencia estd en los intereses de a
quienes responden, el origen de sus ingresos, el proceso democratico que hace que la toma
de decisiones se dé en un mayor periodo de tiempo, la finalidad de servicio con principios
de igualdad sin considerar la capacidad de pago; alli es donde la empresa privada es méas

eficiente en el uso de los recursos.

La conclusién de la reinvencion del gobierno es que, a pesar que los gobiernos no
pueden ser gestionados de igual forma que el sector privado, se puede adoptar mecanismos
y herramientas para consolidar una estructura de administracion publica mas empresarial

que burocratica.

Por otro lado, los autores no creen que la solucion sea menos o méas gobierno, sino
gue se mejore la gestion de los gobiernos actuales, que sean verdaderos instrumentos para

solucionar los problemas de la sociedad (Osborne & Gaebler, 1992).

Michael Barzelay (1998), otro autor dentro de la corriente neoempresarial, sugiere
que el modelo burocratico ya no se constituya en el Unico dentro de la administracion
publica. Coincide con la aplicacion de calidad, creacion de valor, flexibilidad y
descentralizacion para el sector pablico, pero dice que el cambio debe darse a través de
(Barzelay, 1998):
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1. Del interés publico al resultados que aprecian los ciudadanos. Las organizaciones
deben estar enfocadas a los clientes y los funcionarios no pueden suponer lo que

desean, orientados por su conocimiento y técnicas dentro de sus areas de accion

2. De la eficiencia a la calidad y el valor. Superar la eficiencia pablica por conceptos
de calidad y valor en funcién de los clientes que demanda de los servicios y bienes
publicos

3. De la administracion a la produccion. Este cambio de paradigma proviene de la
administracion de calidad total, la que permite crear y comprender a los servidores
publicos y los procesos de produccion. Funciona como fuente de motivacion para
que los empleados comprendan que su trabajo sirve de inicio para otras areas de la
institucion

4. De la imposicion de la responsabilidad a la construccion de rendicién de cuentas.
Los servidores publicos, a través de su trabajo, crean resultados que valoran los
ciudadanos. Esta rendicion de cuentas es de doble via, de ciudadanos a institucion y

de institucion a ciudadanos; crea procesos de retroalimentacion.

Sin duda, la apuesta que realiza Barzelay para adoptar la NGP es considerar al
ciudadano como cliente, que es a quien la administracion publica debe responder, pues el
ciudadano con su nuevo rol de cliente permitira conocer demandas reales a las unidades
operativas. Los clientes se convierten en sujetos activos que participan en la produccion,

prestacion y rendicion de cuentas de estos nuevos procesos.

Gamboa y Arellano (2007), dentro del estudio de la Nueva Gerencia Publica, recogen
varias de las acciones ejecutadas en distintos paises para modernizar el Estado y sus

instituciones, vinculadas con la tendencia neoliberal. Entre ellas estan:

1. Descentralizacion y participacion para viabilizar cambios radicales. Permite la
interaccion de los actores en la definicion de politicas publicas, gestidn y asignacion
de recursos para necesidades locales

2. Privatizacion explicita e implicita. Como la transferencia al sector privado de las

acciones publicas. Para Jeffrey Rinne, si el gobierno produce bienes y servicios que
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el sector privado lo puede hacer de manera mas eficiente, se produce la
privatizacion. Si el mercado no puede proporcionar servicios publicos, debido a
fallas propias, entonces se debe introducir mecanismos de mercado al interior del
gobierno

3. Flexibilidad organizacional y cambios en el control. A través del redisefio de
procesos Y trabajo de equipos polivalentes. Requiere desarrollar nuevos sistemas de
control con base en los resultados, transparencia y rendicion de cuentas

4. Modernizacion de los sistemas de informacion. Reduce el tiempo de respuesta por
la cantidad y velocidad de informacion

5. Contratacion y remuneracion laboral, flexibles y meritocraticas. Se busca pasar de
estructuras jerarquicas a organizaciones que proyecten calidad, eficiencia y con
incentivos en base a méritos

6. Organizacion centrada en los clientes. Los clientes son personas con mayor
informacion y expectativas que exigen servicios de calidad. Este enfoque de clientes
estimula la competencia entre el sector publico y privado

7. Desarrollo institucional, cambio de cultura organizacional. Busca establecer
nuevas reglas de juego para consolidar los cambios en las estructuras

organizacionales.

Los aportes realizados por los autores expuestos, resaltan y coinciden en el cambio
urgente que deben dar las administraciones publicas, a traves de la restructuracion de las
instituciones y el cambio de paradigmas burocraticos, para convertirse en organizaciones
empresariales, méas flexibles y adaptables a los cambios y demandas del entorno, lo que
exige adoptar practicas del mercado o posibilitar al sector privado proveer servicios

publicos donde los gobiernos no puedan alcanzar la eficiencia econémica.

24



1.1.2.2. Enfoque neopublico

Los autores que trabajan el enfoque neopublico priorizan el papel de los usuarios y
su reconfiguracion como ciudadanos que participan activamente en las actividades del
Estado.

Eloisa del Pino (2004) identifica las principales caracteristicas de los tipos de
administracion publica, tanto para el modelo burocratico tradicional como para la Nueva
Gerencia Publica, con el enfoque neoempresarial y neopublico. De esta comparacion

surgen las principales criticas que la perspectiva neopublica realiza al enfoque de gobierno

empresarial:
Cuadro N°1. Enfoques sobre administracion publica
. Nueva gerencia publica
TIPO DE Burocracia Faf
ADMINISTRACION |  Tradicional nroque Enfoque neopiiblico
neoempresarial
Tipo de Relacion Burocratica Empresarial De ciudadania
Productividad, . .
. . ] . . Democracia, ciudadania,
i Legalidad. jerarquia, | eficienecia, eficacia, .
Valores .. . . . responsabilidad y macro
supervision equidad | calidad y micro .. .
s receptividad
receptividad
. . Promocion de valores a
Satisfaccion en el

. . . través dela politica,
Interés ante quienes |servicio eslo que se

Objeto de la relacion ) . satisfaccion con las
rinden cuentas valora en la rendicion O i
politicas, se rinde
de cuentas. .
cuentas a la sociedad
Actor relevante dentro
Garante del del sistema politico,
. Empresa que presta ,
Papel de la cumplimiento .. ) mecanismos para
. . . servicios, mecanismos , ) ,
Administracién interno de los ’ garantizarla ciudadania
. de mercado "
procedimientos democratica y
participacion.
Ciudadano, miembro del
Papel del cindadano | Administrado Cliente grupo con intereses

Comunes.

Fuente: (Del Pino, 2004, pag. 5)
El principal aporte que realiza el enfoque neopublico es la redefinicién del fin de la

administracion publica, que para el enfoque neoempresarial son los clientes y para el
neopublico son los ciudadanos. Ahi radica la importancia de identificar la
conceptualizacion para cada una de estas variables de estudio.
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Omar Guerrero (1999), en su obra “De un Estado Gerencial a un Estado Civico”,
describe que “los clientes son soberanos que pueden defender sus intereses y son libres de
cambiar de proveedor. Los ciudadanos, en cambio, viven dentro de instituciones politicas y

demandan la responsabilidad publica de los politicos y gobernantes” (Guerrero, 1999, pag.
148).

Para el autor, el problema fundamental y nada novedoso del enfoque empresarial es
que ignora el papel que juegan los ciudadanos en las cuestiones politicas del Estado, ya que
estos son la representacion de la voluntad popular. El ciudadano manifiesta su
inconformidad que puede causar problemas de inestabilidad politica e institucional,

situacion que no sucede con los clientes, cuya conducta es fria e impersonal.

Carles Ramid ratifica que en el enfoque neoplblico se refuerza el concepto de
ciudadania y se reconoce nuevos derechos en su participacion como sujetos activos en las
actividades del Estado. Este concepto de ciudadania “ha de servir para, mediante un

discurso abierto y pluralista, recrear la legitimidad politica de la Administraciéon Publica”

(Ramio, 2001, pag. 4).

Eloisa del Pino (2004) diferencia el papel que juegan los ciudadanos de acuerdo con
el tipo de administracion publica. En el modelo burocrético tradicional, los ciudadanos son
administrados que no participan en la configuracion de las decisiones administrativas. Para
la nueva gerencia publica, bajo un enfoque neoempresarial, el ciudadano administrado
reconfigura su papel para ser cliente, quien pueden elegir entre varios proveedores la
prestacion de un servicio publico, ademas de valorar el precio, la eficiencia y la atencion

personalizada.

Para la perspectiva neopublica el ciudadano es titular de derechos y comparte
intereses sobre la politica publica, demanda ser escuchado por su mayor capacidad de
informacidn. Bajo este enfoque se promueve la discusion de valores de interés comun para
la sociedad (Del Pino, 2004).
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A pesar de las coincidencias que tienen las dos perspectivas, el enfoque neopublico
expone contradicciones y problemas con la implementacion de gobiernos empresariales
(Fernandez & Otros, 2008), a saber:

e Confusién de medios con fines: considera a los indicadores y précticas de
modernizacién como los fines del proceso de reforma administrativa

e La administracion publica al externalizar la provision de servicios puablicos puede
en el mediano y corto plazo perder su capacidad de planificacion, control y
evaluacion

e La formulacion de objetivos no son concretos y son de dificil verificacién en
funcidn de los ciudadanos

e Reduccion de ciudadanos a clientes

e Se cree que las practicas del campo privado son la solucion a todos los problemas

publicos.

Con la redefinicion del papel de los ciudadanos en la NGP, el enfoque neopublico
coincide también en garantizar la satisfaccion de los ciudadanos, a través de la calidad en la
provision y prestacion de servicios publicos, para lo que reduce los tiempos de espera y
simplifica los procesos. Bajo estos presupuestos, los servicios publicos pueden darse de
manera directa por parte del Estado o con externalizacion, por lo que define claramente los
ambitos de accién que pueden ser externalizados, bajo la direccion, control y evaluacién
por parte de las autoridades publicas. También se define qué servicios no pueden ser

externalizados, al considerar las necesidades de los ciudadanos (Ramid, 2001).

Con el desarrollo tedrico de estos enfoques es posible concluir que la administracion
publica tradicional enfrenta obstaculos para responder a los procesos de cambio. Si bien las
diferencias entre estos modelos no son marcadas, asi como las tendencias de aplicacion de
diversos instrumentos que permiten a los gobiernos ser més eficientes en beneficios de la
sociedad, difieren en los factores ideoldgicos y politicos que los animan. En uno u otro

modelo resulta evidente la necesidad de cambio que deben dar los gobiernos para realizar
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reformas administrativas al Estado. Por lo tanto, el modelo burocratico propuesto por
Weber no permite que las instituciones y los gobiernos puedan responder a las demandas de
los ciudadanos dotados de mayor participacion y control en las actividades del Estado.

Entonces, en los procesos modernizadores se reconocen dos tipos de reforma: la
reforma del Estado referida a elementos de ajuste estructural que modifican las relaciones
de poder y repercute en aspectos politicos, econémicos y sociales; y la reforma
administrativa, que responde a los nuevos modelos de gestion asociados a la NGP, ademas
de los cambios en éste Gltimo que no implica, necesariamente, modificacion sobre la
estructura del Estado (Blutman, 2010).

Sin embargo, como indica Carles Rami6 (2001), se requiere un amplio debate
politico y social, en cada pais donde se pretenda reformar, para construir un modelo de
Estado, ya que se corre el riesgo que la aplicacién de herramientas de la Nueva Gestion
Publica para modernizar administrativamente las instituciones, termine por definir un

modelo de Estado.

En este sentido el CLAD (1999) formulé una propuesta para lograr una reforma del
Estado y una efectiva aplicacion de la NGP para paises de América Latina. Este plan
sugiere que se debe consolidar la profesionalizacion de los funcionarios publicos, eje
estratégico, ya que el modelo burocréatico resulta Gtil, pero debe cambiarse el paradigma
organizacional en el que se desarroll6. Es decir, se requiere ampliar la vision de las

instituciones para lograr mayor flexibilidad de sus estructuras.

Sin embargo, esta propuesta de reforma administrativa para el Estado enfrenta un
fuerte proceso de transicion, pues el cambio no solo esta en la normativa, en las técnicas y
herramientas de gestion, sino que debe trabajarse sobre el factor humano y cultural dentro

de las organizaciones.

Si se quiere lograr que un nuevo modelo funcione, se debe entrenar a las personas

en cooperacion y para que puedan tomar decisiones en el nivel operativo, ademas de un
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cambio en el comportamiento gerencial, para que a partir de la complejidad puedan hacer

mas sencillos los procesos administrativos (Croizer, 1997, pag. 4).

Estas propuestas de implementacion para América Latina, mas alineadas al enfoque
empresarial, resaltan la importancia de un cambio en las estructuras institucionales que
transformen la cultura organizacional, es decir, la forma en como se produce el trabajo y
como deben concebir los funcionarios pablicos y ciudadanos al gobierno. Esto, disminuye

la imagen negativa que tienen las instituciones del Estado.

En esta misma linea de analisis, Blutman (2010) relaciona la cultura organizacional
del sector pablico y su impacto en los procesos de reforma administrativa del Estado,
evidencia que las reformas o procesos de modernizacion tuvieron lugar de manera
asistémica, es decir, sin un proceso de planificacion oportuno que involucre a todos los

actores internos de una organizacién para cambiar, efectivamente, la cultura organizacional.

Hasta el momento, en esta investigacion se mostrd el camino de construccion de la
NGP, se sistematizaron varias definiciones y caracteristicas del enfoque, que coinciden con
la implementacién de préacticas gerenciales del sector privado al gobierno, con el fin de

flexibilizar sus estructuras y cambiar de un modelo burocratico tradicional a uno gerencial.

Se evidencio también el debate que adn tiene lugar en el &mbito académico y
profesional, sobre el fin de este nuevo paradigma y el rol que cumplen los ciudadanos, por
un lado, con la reconfiguracion de su papel como cliente con capacidad de elegir servicios
publicos ofertados en el mercado; y por otro, con la ampliacion de derechos y una
participacién mas activa en las decisiones estatales. En este sentido, los procesos de
reforma pueden configurarse como procesos hibridos que no se alinean exclusivamente a

ninguno de los dos enfoques de la NGP.

Finalmente, estos procesos de reforma del Estado tienen un vinculo directo con el
estudio de cultura organizacional, ya que se busca cambiar estructuralmente a las
instituciones publicas. Esto implica modificar a nivel interno patrones de comportamiento

que permitan una “realineacién” con el nuevo disefo institucional.

29



Antes de realizar el anélisis de la construccion conceptual de cultura organizacional
es preciso introducir elementos de estudio sobre la teoria de las organizaciones y cambio
organizacional, ya que esto permitird entender el funcionamiento de las organizaciones y el
comportamiento de los individuos que la conforman, quienes toman un papel preponderante

en los procesos de reforma administrativa.

1.2. Construccion de la teoria organizacional

De modo introductorio, se puede asegurar que pensar en organizaciones es pensar
en unidades de trabajo formadas por individuos que de manera colectiva tienen objetivos en

comun y buscan alcanzarlos, a través de un trabajo coordinado.

Esta primera conceptualizacion de organizaciones, algo genérica, permite indicar
variables de estudio como la racionalizacion de los individuos dentro de las organizaciones,
el proceso de toma de decisiones a nivel interno, su relacién con el entorno, la interaccién

entre empleados y el papel de los individuos en la dindmica organizacional.

Gareth Morgan (1990) recoge en el libro “Imdgenes de la Organizacion” las
diferentes categorias de estudio y trayectoria de las organizaciones, relacionandolas con
metaforas tales como organizaciones como maquinas, como organismos, como cerebros,

como culturas, entre otras.

La propuesta por Peters y Waterman (1982), en la obra “En busca de la

)

excelencia”, clasifica a las organizaciones en funcion del tipo de actores y sistemas. Estas
se agrupan en actores racionales con poca o nula interaccion con el ambiente, es decir, en
sistemas cerrados; actores sociales en sistemas cerrados, actores racionales en sistemas
abiertos y sistemas abiertos con actores mas sociales que racionales (Peter y Waterman, cit.

por Noskin Ostrowiak, 2005, pag. 17).
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1.2.1. Organizaciones en sistemas cerrados y actores racionales

La Direccién cientifica, desarrollada por Taylor a comienzo del siglo XX, es
considerada como el punto de partida para el analisis organizacional. Este enfoque
responde a la metéfora de organizaciones como maquinas, pues se busca la racionalizacion
y estandarizacién del trabajo, con énfasis en el control y la coordinacion, para lograr el

maximo ahorro posible dentro de la industria.

Las investigaciones de Taylor tuvieron por objetivo incrementar la productividad. A
través del estudio de movimientos fue posible controlar el tiempo de produccion de cada

obrero para cada tarea con la cantidad justa de insumos.

Este método de organizacion industrial se identifica en cinco principios: delegacion
de responsabilidades; empleo de método cientifico para realizar el trabajo de manera mas
eficiente; seleccion del mejor personal de acuerdo a la funcion dentro de la organizacion;
instruccion al trabajador para lograr eficiencia; y control a los trabajadores (Ministerio para

las administraciones publicas, 1993).

Posteriormente, los estudios realizados por Henri Fayol, en 1916, determinan que la
gestion es el proceso de planificar, mandar, coordinar y controlar. Desarrollé los siguientes
principios de la direccion administrativa: division del trabajo, autoridad y responsabilidad,
disciplina, unidad de mando, unidad de direccidén, subordinacion del interés individual al
general, remuneracion del personal, centralizacién, linea de autoridad, orden, igualdad,
estabilidad del puesto, iniciativa y espiritu corporativo (Ministerio para las

administraciones publicas, 1993).

Para Morgan (1990) la esencia de la organizaciéon mecanicista es la “reduccion de
procesos complejos a un conjunto de movimientos separados, que pueden ser reproducidos

mecanicamente.” (Morgan, 1990, pag. 22).

Max Weber realiz6 en 1921 el estudio de la burocracia para comprender la

administracion eficiente, en este acepta los principios de direccion administrativa de Fayol.
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El enfoque weberiano concibe a la organizacién como un conjunto de funciones formales
con sentido de jerarquia, donde los empleados son profesionales que carecen de los medios
de produccion. Para Weber la burocracia era:

“la forma de organizacion y administracion en la que el poder se concentraba en manos de
funcionarios con las capacidades técnicas indispensables... Y presenta tres elementos
fundamentales: a) las actividades regulares de los agentes de la organizacién se definen como
tareas oficiales; b) estas tareas son relativamente estables y la autoridad para desempefiarlas
se halla estrictamente limitada por reglas, al igual que la autoridad coercitiva de que se
dispone para llevarlas a cabo; c) hay formas regulares y establecidas para asegurar el
desempefio continuo de dichas tareas por aquellos (y s6lo por) aquellos individuos que

cumplen con reglas o aptitudes generales.” (Harmon & Mayer, 1999).

Esta vision idealista de la burocracia trajo criticas, especialmente por la rigidez del
modelo. Destacan los trabajos realizados por Selznick (1948) y Merton (1949), que
establecen que el modelo burocratico genera en los empleados un apego excesivo a los
reglamentos. Esto los aleja de los usuarios y los aisla del mundo exterior, lo que provoca en
los burécratas resistencia a cambios externos (Ministerio para las administraciones
pablicas, 1993).

La vision mecanicista de la organizacién, donde el individuo es una pieza mas del
engranaje, empieza a tener contradicciones con la escuela de Relaciones Humanas. Esta
perspectiva es contraria a la idea que el ser humano es motivado Unicamente por variables

racionales.
1.2.2. Organizaciones en sistemas cerrados y actores sociales

En 1946, Elton Mayo, en su obra “Problemas Humanos en una Civilizacion
Industrializada”, a través de un experimento en una planta industrial, evidencia la
importancia del aspecto humano dentro de las organizaciones. El autor identifica que los
factores psicoldgicos y fisioldgicos son la clave para mejorar el clima de trabajo y concluye
que los grupos trabajan eficientemente cuando sus necesidades estan cubiertas (Morgan,

1990, pag. 29).
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El estudio publicado en 1963 por Crozier, bajo el titulo de “El Fenomeno
Burocratico”, evidencia cdmo el modelo burocratico genera circulos viciosos dentro de la
organizacion, principalmente por el desarrollo de normas impersonales, la centralizacion en
la toma de decisiones, aislamiento entre los niveles jerarquicos y las relaciones de poder, lo
que genera lentitud e ineficiencia organizacional (Ministerio para las administraciones
publicas, 1993).

Abraham Maslow, otro autor de la escuela humanista, se enfoca también en el
estudio psicolégico de los individuos dentro de las organizaciones. ldentifica siete
necesidades humanas, representadas en forma piramidal. Sostiene que jerarquicamente los
individuos buscan satisfacer las necesidades, que son de tipo fisiol6gicas, de seguridad,

amor, estima y autorrealizacién (Stoner & Otros, 1996).

Douglas McGregor amplia los estudios de la psicologia humanista de Maslow y
considera que las metas y necesidades de los individuos pueden integrarse con las metas de
la organizacion. El autor desarrolla principios basicos para la teoria X y la teoria Y. La
teoria X se refleja, para el autor, en el comportamiento burocratico de las organizaciones,
que conciben a los individuos como indolentes, ineficientes, carentes de ambicion y
egoistas por naturaleza. Esta estructura burocratica mecanicista impide la superacion de los
individuos; es asi que introduce una alternativa a este modelo de administracion,

denominado teoria Y.

En la teoria Y, la administracion es capaz de crear condiciones para que los
trabajadores satisfagan sus necesidades y logren objetivos organizacionales (Harmon &
Mayer, 1999).

Para los autores de la escuela de las relaciones humanas, los individuos son actores
sociales con necesidades y motivacion de crecimiento, que tienen capacidad de influir en
otros individuos para conseguir intereses personales y grupales. Este enfoque investiga los
mecanismos que permiten incrementar la productividad de una organizacion, bajo el
objetivo de “aumentar el éxito empresarial construyendo las relaciones apropiadas con la

gente” (Certo, 2001).
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En este sentido, el enfoque humanista centra su estudio en las motivaciones de los
individuos, considerados como actores sociales, quienes deben cubrir sus necesidades que
estan interrelacionadas con los objetivos institucionales, sin embargo, conserva en su

analisis a la organizacion como un sistema cerrado.
1.2.3. Organizaciones como conjuntos decisorios

Otro enfoque de estudio organizacional se lo conoce como conjuntos decisorios.
Surge para superar la vision del hombre econdmico — racional y considera que la esencia de
las organizaciones es la racionalidad instrumental o limitada. Para March y Simon,
principales tedricos de esta corriente, el hombre no posee una racionalidad completa, sino
instrumental pues su acceso a la informacion y su conocimiento son limitados, por ello, la

toma de decisiones no seré la mas 6ptima, sino la mas satisfactoria.

Para esta corriente de pensamiento “las organizaciones son vistas, analiticamente,
como la consumacion de opciones a través de una serie de decisiones que determinan y a la
vez estan determinadas por la estructura de la propia organizacion, sus relaciones
jerarquicas y sus cualidades sistematicas”, es decir, que el proceso de la toma de decision es
el principal elemento que permite comprender a las organizaciones (Harmon & Mayer,
1999, pag. 162).

La evolucion de la teoria de las decisiones finaliza con el garbage can, donde la
toma de decisiones responde a un proceso rutinario de rechazo y seleccion. Dice que la
decision gue se tome corresponde a un conjunto de opciones ya validadas y probadas en

procesos anteriores.

Si bien la teoria de conjuntos decisorios permite comprender a las organizaciones
como un proceso interno de toma de decisiones, es importante considerar el ambiente y el
contexto donde éstas se desarrollan, es el pensamiento sistémico de las organizaciones, que
explica la interaccion e interdependencia de las partes con el entorno y analiza los patrones

de comportamiento de las interacciones de los sistemas.
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1.2.4. Organizaciones como sistemas abiertos

El enfoque sistémico organizacional nace de la Teoria General de Sistemas,
desarrollada por Ludwing Von Bertalanffy en los cincuenta, que adaptada a la teoria de la
organizacion entiende a ésta como un sistema abierto, donde cada elemento que lo
compone pertenece a un sistema mayor, que debe relacionarse con el entorno si desea

sobrevivir. Los sistemas y subsistemas se encuentran dependientes uno de otros.

Esta perspectiva centra su analisis en el entorno de las organizaciones y no en la
eficiencia interna de las mismas. Las organizaciones, en el enfoque de sistemas, deben
satisfacer sus necesidades internas y adaptarse a las exigencias del entorno, esta adaptacion
se logra a través de cambios organizacionales permanentes. La alta direccion debe
interpretar las condiciones del entorno e implementar acciones que permitan conseguir

equilibrio tanto en la estructura interna como externa (Morgan, 1990).

En “The social Psychology of Organizations” Katz y Khan (1966) estudian a la
organizacioén como un sistema abierto que “desarrolla las diversas funciones de continuar el
trabajo del sistema, asegurar el mantenimiento de la estructura, respaldarse en el ambiente,
adaptarse a sus cambios y coordinar y controlar actividades diferenciadas en subsistemas

apropiados” (Harmon & Mayer, 1999, pag. 211).

La metafora de las organizaciones como organismos y sistemas abiertos permitid
superar las barreras del modelo mecanicista, en cuanto a la adaptacion de las exigencias del
entorno, a la interaccion e interrelacién entre los subsistemas y la satisfaccion de

necesidades de cada subsistema para su supervivencia.

Sin embargo, este enfoque presenta limitaciones en su aplicacion, ya que finalmente
las organizaciones son el reflejo de una realidad social formada por ideas, experiencias y
cultura, donde los individuos son sujetos activos en la construccion de éstas realidades y no

solo dependen de su adaptabilidad al contexto.
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Para Morgan (1990), otra limitacion es que en la realidad organizacional no todos
los departamentos trabajan de forma conjunta y con objetivos Unicos, porque existen

intereses particulares y grupos de poder dentro de las organizaciones.

Para David Silverman “las instituciones, aunque sean experimentadas como hechos
sociales, en realidad son creaciones simbolicas de significados y orientaciones
compartidos.” (Harmon & Mayer, 1999). Este autor, en oposicion a la teoria de sistemas,
considera que los individuos son sujetos activos e interpretativos de una realidad dada, mas

que sujetos adaptativos a fuerzas externas.
1.2.5. Organizaciones como mini-sociedades

Las criticas a las organizaciones sistémicas dan paso a la construccién del enfoque
de organizaciones como mini sociedades, organizaciones creadoras y portadoras de cultura,

con patrones de comportamiento formales e informales.

Para Noskin (2005), la cultura es un factor estabilizador de la vida organizacional,

que sirve para su adaptacion y supervivencia en tiempo de turbulencia y cambio.

Morgan (1990) afirma que las organizaciones “son mini sociedades que tienen sus
patrones o modelos de cultura o subcultura... tales patrones de creencias compartidos,
divididos, integrados y soportados por varias normas operativas y rituales, pueden ejercer

influencia decisiva sobre la eficiencia organizacional.”

Carles Ramié (1999) estima que el estudio de la cultura en las organizaciones tiene
una triple concepcién: la cultura como variable independiente se enfoca a la influencia de la
cultura de la sociedad sobre las organizaciones, la organizacion como cultura que analiza la
simbologia desarrollada a nivel interno y la cultura como proceso de aprendizaje continuo

que da explicacion de la realidad organizacional.

Concebir a las organizaciones como culturas permite comprender el conjunto de
significados que son compartidos, aceptados y practicados por los miembros de la

organizacion, estos patrones de comportamiento reflejan la realidad organizacional.
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En este contexto de analisis de la teoria organizacional como sistemas y como mini
sociedades, se resalta el estudio del cambio organizacional, porque éste da respuestas a los
procesos de adaptacion de las instituciones con el entorno y la adopcion de nuevos patrones
culturales. Ademas, permite responder por qué y como cambian las organizaciones, quiénes
cambian y qué factores de resistencia se presentan en los procesos de transformacion

organizacional.

1.3. Construccion conceptual de cultura organizacional

Antes de conceptualizar a la cultura organizacional es preciso definir el significado
de cultura. Los estudios realizados por antrop6logos realizan una distincion fundamental:
cultura como parte del sistema socioestructural y como sistema independiente de formacion

de ideas.

Radcliffe-Brown, antropélogo funcionalista - estructuralista, considera la cultura
como parte del sistema socioestructural, y la define como:

“mecanismo adaptativo que permite a los individuos constituirse en una comunidad bien

definida en un lugar preciso. La cultura es la adquisicion de caracteristicas mentales

(valores, creencias) y de habitos que capacitan para participar en una vida social.”
(Abravanel, Allaire & Otros, 1992, pag. 5).

Esta vision concibe el aspecto cultural y la estructura social como partes integrantes
de un solo sistema, donde la cultura es un esquema de comportamiento transmitido por el
entorno social, sin embargo, los tedricos de la cultura como sistema independiente de
formacion de ideas, diferencian el sistema cultural del sistema social. Segin Lévi-Strauss,
la cultura “se compone de sistemas simbolicos colectivos que son productos acumulativos
del espiritu, los fendmenos culturales son la consecuencia de procesos mentales
subconscientes” (Abravanel, Allaire & Otros, 1992, pag. 10).

Si bien estos fundamentos conceptuales son diferentes y no encuentran consenso en
su definicion, los autores sobre cultura organizacional realizan varios aportes, sin una clara

distincion y sin apego a una de las nociones sobre cultura como parte del sistema
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socioestructural o como un sistema independiente de formacién de ideas. De aqui surge la

literatura extensa sobre cultura organizacional.

El estudio de la cultura organizacional cobra mayor importancia a partir del cambio
de paradigma organizacional, que pasa de considerar a las organizaciones como medios
racionales, para coordinar y controlar a un grupo de personas, a organizaciones como
sistemas sociales que tienen personalidad propia y que en el momento de su creacion surge
un proceso de institucionalizacion que permite la comprension comun entre los miembros
que la conforman. A continuacién se detallan algunas definiciones que serviran para dotar

de mayor claridad al concepto.

1.3.1. Definicidn conceptual de cultura organizacional

Se entiende por cultura organizacional la forma como se trabaja dentro de las
organizaciones, que con el transcurso de los afios se institucionaliza, convirtiéndose en

variable intangible.

Para Ritter (2008) la cultura organizacional permite tener una concepcion mas o
menos homogénea de la realidad. Es un patrén similar de comportamiento en situaciones

especificas, es el cdmo se piensa y se hacen las cosas dentro de la organizacion.

Robbins y Judge (2009) conciben a las organizaciones como una cultura, pues

tienen sistemas de significados compartidos que distinguen una organizacién de otra.

La cultura organizacional, puede definirse como conjunto de creencias, significados,
experiencias, presupuestos compartidos, negociados y consensuados por los miembros de

una organizacién (Katz y Khan, cit. por Blanch Ribas, 2003).

Hofstede define a la cultura como programacion mental colectiva que diferencia a
los miembros de un grupo o categoria de personas de otro, la programacion mental
colectiva tiene tres niveles: individual, colectiva y universal; puede ser en parte heredada y

aprendida (Hofstede, cit. por Farias, 2007).
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Schein (1991), por su parte, define a la cultura organizacional como “conjunto de
valores, necesidades, expectativas, creencias, politicas y normas aceptadas y practicadas
por los miembros de la organizacion” (Ritter, 2008, pag. 55).

Por otro lado, la cultura organizacional es “un factor estabilizador de la vida de las
organizaciones y como tal juega un papel crucial en la supervivencia, adaptacion y
prosperidad en la vida de las mismas, en tiempo de turbulencia y transicion” (Noskin

Ostrowiak, 2005, pag. 47).

De los conceptos presentados por varios autores, se concibe a la cultura
organizacional como un sistema de creencias que son compartidas, aceptadas y practicadas
por los miembros de una organizaciéon, lo que permite distinguirla de otros grupos.

Funciona como un sistema estabilizador de las organizaciones en procesos de cambio.

Allaire 'y Firsirotu (1992) proponen un concepto integrativo de cultura

organizacional y la definen como:

“Sistema particular de simbolos, influidos por la sociedad circundante, por la historia de la
organizacion y por sus lideres pasados, asi como también por diferentes factores de
contingencia (tecnologia, tipo de industria, entre otros). Segln esta concepcién, la cultura
no es un elemento estatico, sino una materia prima viviente utilizada de manera diferente
por cada empleado y transformada por ellos durante el proceso de decodificacion de los

acontecimientos organizacionales” (Abravanel, Allaire & Otros, 1992, pag. 33).

Se resalta de estos autores el estudio de la relacion entre el sistema cultural como
sistema de simbolos y significados compartidos y el sistema socioestructural
correspondiente a las estructuras formales como estrategias, politicas y procesos. Estos
deben estar armoniosamente relacionados y conjugados en procesos de transformacién
institucional, sin embargo, en tiempos de cambio se modifica el sistema socioestructural,
para adaptarlo a la nueva situacién, pero no asi el sistema cultural, que permanece igual y

produce una disonancia entre los dos sistemas.
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1.3.2. Enfoques de cultura organizacional

El estudio de la cultura organizacional puede enfocarse desde tres perspectivas:
cultura como variable externa que se importa a la organizacion, relacionada con factores
geogréficos, demogréficos, entre otras; cultura como organizacion informal, la cultura se
desarrolla dentro de la organizacién; y, la cultura como organizacion formal e informal que
incluye la estructura formal de la organizacion y los simbolos que en ella se

institucionalizan (Barba, cit. por Gamez, 2007, pag. 70).

Linda Smircich procesa el concepto de cultura, a través de los diferentes aportes y lo
engloba en dos sentidos: como variable organizacional, algo que la organizacion posee y
como metafora cuando la organizacion es vista como una cultura donde se busca entender

la realidad social de la organizacion.

Como variable, puede ser externa, es decir, que la cultura se importa a la
organizacion a través de sus miembros; o interna que mira a la organizacion como
productora de cultura, donde se expresan los valores e ideales que son compartidos y
reproducidos. La cultura se manifiesta a través de los rituales, mitos e historias. Aqui la
cultura organizacional cumple cuatro funciones: otorga identidad a los miembros de la
organizacion, facilita la generacién de compromiso, refuerza la estabilidad del sistema

social y sirve como dispositivo para guiar la conducta (Smircich, 1983).

La cultura como una metafora es un sistema independiente de formacion de ideas
como la perspectiva cognoscitiva, que consiste en un conjunto de cogniciones organizadas;
como un sistema de conocimientos que contiene lo que es necesario creer y saber, la cultura
se genera en la mente humana; perspectiva simbdlica, donde la cultura es un sistema de
significados y simbolos compartidos; y la perspectiva estructural que estudia a la cultura

como un proceso psicoldgico inconsciente (Smircich, 1983).

Este analisis permite distinguir dos formas conceptuales de la cultura
organizacional. Se considera como una herramienta cuando ésta es analizada como variable
externa o interna y donde los esfuerzos estdn enfocados a practicas y estrategias
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administrativas para obtener efectividad. Por otro lado, la cultura organizacional para

reflexionar sobre los valores y creencias sociales dentro de la organizacion.

El estudio de la cultura organizacional no solo debe centrarse en uno de los dos
enfoques o considerar a cada uno como opuesto del otro. Estas perspectivas comparten
varios supuestos, al considerar a la cultura como un sistema de significados compartidos e
intangibles institucionalizados en las organizaciones. Asi mismo, consideran que la cultura

direcciona la conducta de los miembros de manera formal o informal.

Del aporte de Linda Smircich, sobre el andlisis de cultura como metéfora cultural, es
preciso resaltar la coherencia con el analisis de Hofstede, cuando dentro de los niveles de
programacion mental manifiesta que parte de la cultura es heredada, es decir, que responde

a procesos inconscientes de asimilacion del ser humano.
1.3.3. Componentes de la cultura organizacional

Los estudios de Hofstede en IBM aportaron para el analisis de la cultura nacional, a
través de cinco dimensiones: distancia del poder como el grado en el que una sociedad
acepta la distribuciéon desigual de poder en instituciones y organizaciones; aversion a la
incertidumbre como el grado donde las personas de un pais prefieren situaciones
estructuradas sobre no estructuradas; individualismo donde los individuos valoran los
objetivos personales sobre los grupales; masculinidad como el grado en el que la sociedad
da mayor valor al logro y éxito material; y orientacion de largo plazo donde la sociedad

valora los compromisos a largo plazo sobre gratificaciones inmediatas (Farias, 2007).

Estas dimensiones son modificadas y adaptadas para el analisis de la cultura
nacional, tal es el caso del Proyecto GLOBE que incluye cuatro dimensiones adicionales a
las propuestas por Hofstede: asertividad, colectivismo I, colectivismo Il, distancia de poder,
evitar la incertidumbre, igualdad de género, orientacion al desempefio y orientacion al
futuro (Hidalgo & Otros, 2007).
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Una vez desarrollados varios conceptos y enfoques de estudio de la cultura
organizacional, se analiza los diferentes niveles de cultura que conforman el marco

referencial.

En la definicion de cultura organizacional, Schein (1984) analiza tres niveles, a los
que posteriormente Scholz (1987) afiade un nivel mas. Los més caracteristicos en el estudio
son los artefactos y rituales, tradicion, valores y supuestos béasicos (Ritter, 2008, pag. 73).
El nivel de los artefactos esta representado por las caracteristicas mas superficiales de una
organizacion en cuanto a infraestructura e identidad visual de la organizacion, es decir, son
aquellos elementos méas tangibles y visibles de la institucion. Los rituales, caracterizados
por las actividades que estdn normadas o no dentro de las organizaciones, tienen a la

comunicacion informal entre todos los miembros.

Para Hofstede, los rituales son “actividades colectivas técnicamente superfluas para
la consecucion del fin deseado, pero que, dentro de una cultura, se consideran socialmente

esenciales; por lo tanto, se llevan a cabo” (Adgeo, 2009, pag. 22).

El nivel de la tradicion, incluye las leyendas, mitos, héroes y la historia que se
construye a traves del tiempo y que permite la institucionalizacion de una cultura

determinada.

Robbins (2009) considera que la institucionalizacién permite una comprension casi
homogénea ente los miembros de la organizacion, respecto de comportamientos aceptables

y significativos.

La tradicion segun Ritter (2008), puede jugar en contra en procesos de cambio, ya
que al tener tradiciones arraigadas, los miembros de la organizacion pueden generar

resistencia y debilitar estos procesos “por qué vamos a cambiar, eso se hizo siempre asi”.

Para Robbins (2009), una cultura fuerte puede generar barreras para el cambio ya

que los valores fueron compartidos y se consideraron efectivos durante varios afios. Sin
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embargo, estos deben cambiar especialmente en momentos dindmicos donde se desarrolla

el quehacer organizacional.

El nivel de los valores, se relaciona a los sentimientos de lo que esta bien y lo que
esta mal, son principios sociales con valor intrinseco. Se debe diferenciar los valores
aceptados de los valores compartidos. Los valores compartidos o elementales provienen de
variables externas a la organizacion, mientras que los valores aceptados o instrumentales
provienen de la organizacion. En este sentido, el nivel de los valores dentro de la cultura
organizacional corresponde a los relacionados con el trabajo y las actividades que se

realizan dentro de la institucion (Gamez, 2007).

Para Hofstede, los simbolos, héroes y rituales son lo visible, es la punta del
“iceberg” mientras que los valores son el elemento fundamental dentro del analisis, ya que
es la parte invisible, que contagia a la organizacion en el proceso de socializacién, a cargo
de los lideres creadores de la cultura organizacional (Hofstede, cit. por Adgeo, 2009, pag.
22).

Ritter (2009) define el nivel de supuestos basicos como aquellos aspectos
sobreentendidos de la organizacidén que no permiten discusion y que representan el nicleo
central de la cultura organizacional. Estos generan influencia directa sobre el

comportamiento de los individuos.

Cuando se considera a las organizaciones como mini sociedades, implica el
desarrollo de patrones particulares y propios de conducta que las hacen diferentes de otros
grupos. Es posible describir y analizar la formacion de culturas y la permanencia de

culturas fuertes, débiles o subculturas.

El anélisis de los siguientes apartados, se relacionan con la dimensién conceptual de
considerar a la cultura organizacional como variable interna, es decir que puede, sobre ella,

disefiarse estrategias para su mejoramiento.
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Robbins (2009) explica que la cultura de una organizacibn empieza con sus
fundadores, quienes al no estar marcados por ideologias previas, tienen una vision de lo que
deberia ser. En este contexto, la creacion de la cultura puede darse de tres maneras: los
fundadores contratan y conservan a empleados que piensan de la misma manera; socializan
y adoctrinan a estos empleados de manera particular sobre su comportamiento; y el rol de
los fundadores acta como modelo para que los empleados se identifiquen con ellos, para
internalizar sus creencias, valores y suposiciones (Robbins & Judge, 2009).

En esta concepcidn de creacion de cultura juega un papel predominante el fundador
de la organizaciéon, quien en un inicio impregna su personalidad en la cultura
organizacional. Schein (2006) coincide en que los lideres cumplen roles fundamentales
pero agrega mas caracteristicas, no solo relacionadas a la creacion de cultura en sentido de
seleccion y socializacién de exito, explica también que los lideres pueden crear
instituciones neuroticas donde se institucionalizardn los conflictos como parte de una

cultura.

Ademas de la creacion de cultura, los lideres cumplen dos funciones mas: como
sustentadores de cultura cuando son capaces de adaptarse a los cambios y crecer con la
organizacion o permitir que nuevos lideres tomen la direccion; y como artifices del cambio

que generen procesos de desaprender las cosas que no son utiles (Schein, 2006).

Segln Robbins, los elementos que sostienen a la cultura organizacional son la
seleccidon, que permite identificar de entre un grupo de candidatos para trabajar dentro de la
institucion aquellos que mas se apeguen a las normas establecidas y eliminar a quienes
podrian atacar los valores centrales; alta direccion, enfocada al comportamiento de los
directivos, que proyectan mensajes y simbolos para toda la organizacion; y la socializacion
que es el proceso que permite que los nuevos miembros de la organizacién se adapten a la

cultura.

La socializacion consta de tres etapas. Etapa previa a la llegada es el proceso que se

da antes de la contratacién del personal. Etapa de encuentro donde el personal se enfrenta a
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la realidad de la empresa. Etapa de metamorfosis donde los empleados cambian y se ajustan

a los valores de la organizacion (Robbins & Judge, 2009).

Hasta esta parte, puede observarse gque la cultura organizacional se crea a través de
los lideres y fundadores de las organizaciones y como ésta puede mantenerse a lo largo de
la historia, a través de procesos de socializacion. Los nuevos empleados aprenden a través
de las historias, rituales, simbolos materiales y el lenguaje; generan asi, una percepcion
comun entre los miembros de una organizacion, sin embargo, las organizaciones no cuentan

con culturas uniformes, pueden existir culturas dominantes o subculturas.

Una cultura dominante existe cuando hay homogeneidad en la comprension de
valores, acuerdos aceptados interna y externamente, ademas que se mantienen y comparten

por la mayoria de los miembros de la organizacion (Adgeo, 2009).

Para Robbins (2009), la cultura organizacional fuerte genera mayor impacto en el
comportamiento de los miembros de la organizacion, ya que los valores centrales se
comparten de forma extensa. Un resultado especifico de esto se evidencia en la disminucién

de rotacién de personal.

Al carecer de una cultura fuerte, las organizaciones desarrollan culturas débiles que
no permiten una interpretacion comun y uniforme del comportamiento, es decir que
disminuye el significado compartido entre los miembros de una organizacion, caracteristico

de una cultura fuerte, en otras palabras surgen un conjunto de subculturas.

De entre estas dos variables, cultura fuerte y cultura debil, es posible desarrollar
cuatro tipos de modalidades béasicas de cultura. Cultura débil - disfuncional con pocos
significados compartidos, heterogeneidad en la percepcion y desorientacion. Cultura fuerte
— disfuncional con significados compartidos, desorientacion y resistencia al cambio.
Cultura debil — funcional con pocos significados compartidos, pragmatismo y creencia de
que lo que funciono sigue vigente. Cultura fuerte — funcional con significados compartidos,

percepcion homogénea y acciones planificadas (Ritter, 2008).
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Este analisis identifica que solo las organizaciones que desarrollaron culturas fuertes
y funcionales tendran un mejor manejo frente a crisis y procesos de cambio, ya que pueden
adaptarse a nuevas formas de “hacer el trabajo”, a diferencia de los tres modelos donde la

cultura pueda constituirse en obstaculos para el cambio.

En este sentido, Schein (2006), con su aporte de la funcién que cumplen los lideres
en la creacion y sostenimiento de la cultura organizacional, argumenta que en procesos de
cambio, donde la cultura sobre la que se construyé la organizacion debe ser modificada, los
lideres deben comprender que no pueden cambiarla de manera arbitraria sino que debe

modificarla, potencializando los puntos fuertes sobre elementos disfuncionales.

Para este autor, la cultura se ensancha “a través de los cambios en varios conceptos
clave de los modelos mentales de las personas que son los principales vehiculos de la
cultura” (Schein, 2006).

1.3.4. Tipos de cultura organizacional

Es posible clasificar los tipos de cultura organizacional que responden a diferentes
formas de relacion dentro y fuera de la institucion. De acuerdo con la clasificacion de
Michael Ritter, los tipos de cultura son (Ritter, 2008):

e Cultura burocratica: se valoran las normas, reglas y procedimientos formales, las
tareas, responsabilidades y grados jerarquicos estan bien definidos

e Cultura de clan: se basa en el origen, las tradiciones y los ritos, se comparte una
experiencia de pertenencia por parte de los miembros de la organizacion, se
potencializa el trabajo en equipo, la participacion y la toma de decisiones en
COoNsenso

e Cultura emprendedora: aceptacién al riesgo, compromiso, creatividad vy
dinamismo, se impulsa el cambio y se reacciona rapido a esta dinamica del entorno

e Cultura de mercado: busca el logro de metas medibles de caracter financiero y de

mercado, a mayores niveles de desempefio mayor niveles de retribucion.
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Ritter (2008), ademas de esta clasificacion, expone el modelo de Harrison, quien

propone cuatro tipos de orientaciones culturales de acuerdo con los objetivos que persigue

la organizacion:

Organizaciones orientadas al poder: el control se ejerce desde un centro de poder
por personas clave, el objetivo es la competitividad, prevalece la toma de decisiones
centralizadas

Orientadas al rol y a la norma: el objetivo es la seguridad y estabilidad, se identifica
con la cultura tipo burocréatica que cumple normas estrictamente

Orientadas a resultados: se identifican con los objetivos de eficacia y optimizacion
de recursos, la estructura de la empresa busca la consecucion de estos objetivos

Orientadas a las personas: el objetivo es el desarrollo y satisfaccion del personal.

Gustavo Blutman (2001) clasifica en cinco los modelos de cultura organizacional,

que corresponde a tipos ideales presentes en las diferentes instituciones:

Cultura paternalista: prioriza el cuidado de las relaciones interpersonales sobre la
consecucion de resultados. Se asocia al cuidado del bienestar de los colaboradores,
la lealtad entre ellos y con la organizacion

Cultura andmica: expresa desinterés e indiferencia con la organizacion, se
caracteriza por un estado de incertidumbre, escasa seguridad laboral y baja
circulacion de informacién. Este tipo de cultura puede presentarse en
organizaciones donde el cambio es traumatico

Cultura apatica: caracterizada por la excesiva prudencia y apego a la norma, con un
estilo conservador, se asocia este tipo de cultura con aquellas organizaciones con
una fuerte tradicion burocréatica

Cultura exigente: se enfatiza en la exigencia del cumplimiento de objetivos, genera
un vinculo laboral demandante e inflexible, este modelo cultural prioriza valores
como la eficiencia y la competencia

Cultura integrativa: prioriza una adecuada combinacion entre la orientacion a los
resultados y hacia la gente, tanto dentro como fuera de la organizacion.
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Del andlisis de la variable cultural dentro de las organizaciones, se desprende la
importancia de estudiar la reforma administrativa del Estado y comprender los procesos de
transformacion institucional, el objetivo es identificar si en estos procesos se considera a la

cultura organizacional como un elemento estratégico que favorece el cambio.
1.4. Construccién del concepto del cambio organizacional

Los estudios realizados en materia de cambio organizacional, parten de la teoria
general de sistemas, donde la organizacion es un sistema abierto, que forma parte de un
sistema mayor y que las partes de cada uno de ellos es interdependiente e interrelacionadas
para su funcionamiento. Es asi que las organizaciones deben adaptarse a la dindmica del

entorno y generar estructuras flexibles.

Para Douglass North (1990) las organizaciones son instituciones formales, tanto
por sus normas y reglamentos, e informales por sus creencias, costumbres y patrones de
conducta. Este marco institucional reduce la incertidumbre y genera estabilidad, con una

estructura continua a la vida diaria e interaccion entre los individuos.

De acuerdo con North, el cambio institucional “consiste en ajustes marginales al
conjunto de reglas, normas y comportamiento obligatorio que constituye el marco
institucional” (North, 1990).

1.4.1. Definicién conceptual de cambio organizacional

Certo (2001) define el cambio organizacional como el proceso de modificar el
estado actual de una organizacién, para aumentar su eficacia. Estas modificaciones influyen

en la autoridad, responsabilidad y lineas de comunicacion.

Otros autores definen el cambio organizacional como el “proceso a través del cual
las personas aprenden nuevo papeles y establecen un nuevo comportamiento adaptado a las

circunstancias.” (Soria, 2004).
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Para Kurt Lewin, el cambio es la “modificacion de las fuerzas que dan estabilidad al
comportamiento de un sistema”. Se evidencia en el comportamiento dos tipos de fuerzas,

unas que trata de mantener el estado actual de las cosas, y otras que tratan de modificarlo.

En procesos de cambio, para el autor, es recomendable trabajar con aquellas fuerzas
que se resisten, antes que con las que generan el cambio, a través del descongelamiento,

transicion y recongelamiento (Cummings & Worley, 2007).

A las fuerzas que motivan el cambio, también se las denomina fuerzas exdgenas,
que provienen del entorno y buscan la modificacion de varios elementos de la organizacion
a través de procesos de turbulencia, porque cambian las normas y principios antes vigentes.
Las fuerzas enddgenas son el resultado de la tension organizacional, por lo que crean una

permanente tension a nivel interno (Porret, 2012).

Los cambios de tipo planificado son de dos tipos: cambios de primer orden o
continuos, aquellos que se adaptan de manera estable y permanente en el tiempo, la
organizacion permanece intacta; y los cambios de segundo orden o radical, que crea nuevas
formas respecto del pasado y generan para la organizacién un nuevo sistema (Rodriguez,
2004).

Lewin enfoca el proceso de cambio organizacional, en los problemas de una
organizacion y en como resolverlos para mejorar la eficiencia institucional. En oposicion,
surge el modelo positivo que se enfoca en los aspectos fuertes de una compafiia para
potencializarlos. Este modelo propone cinco fases que generan el cambio: inicio de
investigacion, investigacion de practicas 6ptimas, descubrimiento de los temas, imaginar un

futuro preferido, disefio y entrega (Cummings & Worley, 2007).

En el contexto de los modelos de cambio planificado, el modelo de Lewin difiere
del modelo positivo porque limita la participacion de los empleados en el proceso de
cambio, mientras que en el modelo positivo los individuos intervienen de manera activa.

Sin embargo, existe un modelo general del cambio planificado, donde cada una de las
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partes interviene de manera conjunta en cuatro etapas: entrada, diagndstico, planificacion

del cambio y evaluacion.

El cambio organizacional, relacionado con la teoria de la dependencia, busca que la
organizacion pueda cumplir retos y oportunidades que se encuentran en el entorno.
(Morgan, 1990). EI cambio organizacional centra su analisis en qué produce el cambio, qué

factores intervienen y las consecuencias del mismo.

Estas primeras conceptualizaciones de cambio organizacional coinciden en la
modificacion de estructuras, patrones de comportamiento, normas y reglas institucionales,
que los diferentes organismos emprenden con el objetivo de alcanzar nuevas metas,

econdmicas, politicas o sociales.

1.4.2.La resistencia como barrera frente al cambio organizacional

La idea de cambio es permanente. Se apuesta a esta estrategia para mejorar o
adaptarse a entornos altamente dinamicos, sin embargo, estos procesos de cambio generan
resistencia en los individuos, quienes por largos periodos de tiempo cumplieron sus
actividades de una manera determinada. La introduccion de nuevos procesos o técnicas

atenta con el equilibrio conseguido.

La resistencia ocurre cuando los cambios buscan objetivos organizacionales
particulares y éstos no estan correlacionados con los objetivos individuales, puesto que el
cambio organizacional no solo consiste en el aprendizaje de nuevos procesos, sino también

en la adaptacion de los individuos, que deben desprenderse de sus habitos.

La administracion del cambio organizacional, debe trabajar en dos vias. Una en la
adquisicion de nuevos conocimientos para los individuos, que puede resultar menos
conflictiva, a través de la implementacion de procesos de aprendizaje teoricos y practicos.
Otra en el cambio de actitudes, habitos y patrones de comportamiento, que generalmente

ocurre en un mayor periodo de tiempo.
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El analisis de cultura organizacional refleja la importancia de trabajar no solo en la
normatividad de la institucion, sino también en el conjunto de creencias que son
compartidos por los miembros de una institucion y que conlleva a la forma en cémo se
trabaja. Se advierte que un cambio solo en la normatividad no dara los resultados

esperados.

Para Miquelena (2006) los cambios organizacionales buscan la satisfaccion humana,
a traves de la reformulacién de procesos organizacionales, cambio en la toma de decisiones
y en la comunicacion. Pero también los cambios buscan mejorar los factores tecnolégicos a

través del disefio organizacional y modificacion de tareas y métodos.

Cuando el cambio estd enfocado al factor humano busca que los individuos se
involucren en el proceso, a través de mayor disposicién para asumir responsabilidades,
trabajo en equipo, busqueda de la productividad, mayor identificacion con la organizacion,
capacidad de innovacion y flexibilidad (Porret, 2012).

Estos procesos generan resistencia. El ser humano tiende por su propia condicion a
resistirse, por miedo a la incertidumbre, por quiebre en su estado de confort,

constituyéndose en uno de los principales obstaculos para el cambio organizacional.

Eliot Jaques (1965) considera que “es posible comprender mejor la resistencia al
cambio si se concibe como resistencia de grupos de personas que se aferran
inconscientemente a las instituciones vigentes, porque los cambios sociales amenazan las
defensas sociales existentes que se enfrentan a los profundos e intensos sentimientos de
ansiedad” (Ritter, 2008, péag. 104).

De modo que, los procesos de cambio generan efectos sobre las estructuras
institucionales, que pueden modificar las reglas de juego o de otro modo la cultura

organizacional, cuando se cambie la forma de hacer las cosas.
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1.4.3.El papel de la comunicacion en el cambio organizacional

La comunicacion organizacional juega un papel preponderante en los procesos de
cambio institucional y permiten disminuir la resistencia al cambio. Para Burke (citado por
Miquelena, 2006) “la comunicacion es una variable independiente que participa en estos
procesos de forma relevante para dinamizar lo que ocurre dentro o fuera de la

organizacion.”

Dice Ritter (2008) que el proceso de comunicacion debe trasmitir los nuevos valores
de la organizacion y como cada individuo puede contribuir, desde su area de trabajo, al
cumplimiento de los mismos. Este proceso de comunicacion debe ser en pequefia escala, es
decir, cara a cara entre jefe directo y colaboradores, para generar involucramiento y

compromiso.

Administrar los cambios dentro de las organizaciones es un proceso complejo, pues
el objetivo es modificar el sistema estructural de la institucion, que no solo implica cambios
en las leyes, reglamentos, normas y procesos, sino también generar compromiso en los

individuos al transformar sus patrones de comportamiento, habitos y actitudes.

La construccién tedrica y conceptual desarrollada en este apartado, busca sentar las
bases para el andlisis de la aplicacion de la Nueva Gestion Publica en el Ecuador, conocer

las herramientas de gestion, que permiten modernizar a las instituciones publicas.

Si bien la NGP se propagdé desde los ochenta con un enfoque empresarial y
posteriormente con un sentido neopublico, es en los Ultimos afios que los gobiernos
latinoamericanos, entre ellos el de Ecuador, pusieron en debate la necesidad de reformar la

estructura del Estado y sus instituciones.

A partir de la difusion del documento elaborado por el CLAD, “Una Nueva Gestion
Publica para América Latina”, en 1998, los paises construyeron acuerdos para introducir

nuevas herramientas y principios rectores para la administracion publica. Entre estos
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acuerdos se encuentran las cartas iberoamericanas de participacion ciudadana, funcion

publica, gobierno electronico y calidad.

Para el caso ecuatoriano, esta ola de reforma administrativa arribé con el gobierno
del presidente Rafael Correa Delgado, mediante la aprobacion de la Constitucion Politica
del Ecuador en 2008, la Reforma Democratica del Estado y el Plan Nacional del Buen Vivir
2009 — 2013. Estos instrumentos legales definen el nuevo papel del Estado, asi como la
recuperacion de sus funciones en planificacién, control, coordinacidn y ejecucion, para

garantizar el desarrollo econdémico, politico, social e institucional del pais.

Como se recordard, a través de la aplicacion de herramientas de la NGP se busca
transformar las estructuras institucionales para hacer Estados mas eficientes, garantistas de
los derechos ciudadanos en participacion y control social. Para alcanzar este objetivo, es
preciso modernizar a las instituciones publicas, que son las encargadas de ejecutar los
planes y programas de gobierno y el proceso de transformacién institucional. Para aplicar la
NGP debe superarse el modelo burocréatico, en procura que el centro de interés para los
servidores publicos sean los ciudadanos y no el cumplimiento estricto de la normativa

interna.

Sobre los procesos de modernizacién, el gobierno ecuatoriano invirtio en las
instituciones publicas, a través de decretos ejecutivos y de emergencia, para mejorar su
infraestructura, tecnologia, formacién y potencializacion de los servidores publicos, con el

objetivo de brindar servicios de calidad a la ciudadania.

De los procesos de reforma administrativa emprendidos en Ecuador, se conoce los
montos de inversion, tiempo de ejecucion, problemas generales en su implementacion y
acciones correctivas, sin embargo, se desconoce los procesos internos que debid ejecutar

cada institucién para dar cumplimiento al cambio institucional.

Para Gustavo Blutman, investigador argentino, el fracaso de la implementacion de

la NGP es trabajar y planificar el cambio en la estructura organizacional relacionada con los

53



procesos, objetivos, normatividad y capacitacion de empleados y constituir una nueva

institucién sobre la misma base cultural.

De este elemento surge la propuesta de investigacion, para conocer si en los
procesos de transformacion institucional se implementa el cambio de cultura

organizacional.
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CAPITULO Il - OBJETO DE ESTUDIO

En esta parte se analiza al Registro Civil como objeto de estudio, por ser una de las
instituciones emblematicas en disefiar y ejecutar el proceso de modernizacion a nivel

nacional, que transforma en el corto tiempo su imagen institucional cadtica y corrupta.

El anlisis abarca la trayectoria de la institucion, desde su origen hasta la actualidad.
Evidencia los puntos criticos de crisis organizacional interna y externa, intentos fallidos de

reforma, plan de modernizacién y pilares basicos de cambio.

El proceso de modernizacién que emprendié el Registro Civil en el afio 2010, se
enmarca dentro de la Reforma Democréatica del Estado del afio 2007, cuyo objetivo es

lograr coordinacion entre diversos entes publicos.

La Reforma del Estado nace como respuesta a la crisis institucional y politica en el
Ecuador, tras la aplicacién de politicas neoliberales desde mediados de los ochenta,
enfocadas a promover la apertura comercial, la captacion de inversion extranjera a través de
la privatizacién de empresas publicas, la flexibilizacion laboral y la reduccién del papel y
presencia del Estado (SENPLADES, 2007).

La aplicacion de la agenda neoliberal en el Ecuador trajo como resultado el
debilitamiento del Estado, reflejado en la baja capacidad de planificacion y coordinacion.
Las instituciones publicas tuvieron un amplio margen de discrecionalidad y duplicidad de
competencias, en suma, la Funcién Ejecutiva dio respuestas de acuerdo a los intereses
politicos de los gobiernos de turno (SENPLADES, 2007).

Asi, la Reforma del Estado buscé recuperar la capacidad de planificacion, gestion,
regulacion, redistribucion y control del Estado, a través de la reestructuracion organica de
la Funcion Ejecutiva e implementacion del modelo de gestion desconcentrado y

descentralizado.
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En este contexto, se pone en debate los procesos de modernizacion y cambio
institucional para la funcién pablica, asi como también la calidad de las instituciones y de
los servicios que brindan. La Constitucion de 2008, en su articulo 227, manifiesta que:

La administracion publica constituye un servicio a la colectividad que se rige por los
principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion, descentralizacion,

coordinacién, participacion, planificacion, transparencia y evaluacion.

Por su parte, el Plan Nacional del Buen Vivir 2009 — 2013 (PNBV), recalca la
importancia de contar con servicios publicos de calidad. El objetivo nimero 12, indica la

construccion de un Estado Democratico para el Buen Vivir, cuyas politicas se orientan a:

e Fomentar un servicio pablico eficiente y competente
e Promover la gestion de servicios publicos de calidad y de amplia cobertura, y

e Mejorar la gestion de las empresas publicas.

Con la recuperacion de la capacidad de Planificacion para el Estado ecuatoriano y
para el cumplimiento del mandato constitucional, acorde a los objetivos del PNBYV, la
Funcion Ejecutiva dictd varios decretos, para lograr un cambio institucional que busque

eficiencia, eficacia y calidad en la prestacion de servicios publicos.

Las directrices constitucionales y los elementos orientadores del PNBV buscan la
eficiencia del Estado y sus instituciones, que permitan garantizar los derechos de la
ciudadania en el acceso a los servicios publicos, en la participacion y control social de las
actividades del Estado.

Con el objetivo de dar cumplimiento a los preceptos constitucionales, en lo referente
al mejoramiento de las instituciones publicas, la Funcion Ejecutiva disefié varios procesos y
herramientas interinstitucionales que buscan consolidar los principios de la Administracion

Publica.

La Secretaria Nacional de la Administracion Publica (SNAP) cobra un papel

preponderante en el disefio de politicas, metodologias y herramientas de gestion
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institucional, necesarias para el mejoramiento de la eficiencia en la administracion publica

central.

Los componentes para la NGP, en Ecuador, son planificacion estratégica
institucional, gobierno por resultados, gestion de procesos, planes, programas y proyectos,
gobierno electrénico, gestion y optimizacion del talento humano, y gestién del cambio. *

Dentro de los nuevos modelos de gestion publica, el gobierno ecuatoriano se enfoca
en la renovacion de la actitud de los funcionarios publicos, que en palabras del primer
mandatario significa: “cambio de los viejos discos duros y ataduras culturales del menor

esfuerzo” (SNAP, 2012).

En este contexto, varios fueron los organismos publicos que realizaron reformas, a
través de la modernizacion de instituciones como los Correos del Ecuador, Registro Civil,
Corporacion Nacional de Telecomunicaciones, Empresa de Ferrocarriles, el sector de la
salud, la Funcion Judicial, entre otros. La finalidad de estas transformaciones fue cambiar
las estructuras organizacionales, los procesos administrativos y la profesionalizacion de los

empleados.
2.1. Resefia Historica del Registro Civil

El Registro Civil es una institucion que tiene como propoésito y finalidad hacer
constar de modo auténtico los hechos relativos al estado civil de las personas (Ochoa,
2006).

La Direccion General de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion (DIGERCIC)
del Ecuador fue creada en el gobierno del General Eloy Alfaro Delgado, mediante Ley del

Congreso Nacional en 1900, que entro en vigencia a partir del 1 de enero de 1901.

! Tomado del Segundo Suplemento del Registro Oficial N° 599, publicado el 19 de diciembre de 2011, que
contiene el desarrollo del Modelo de Reestructuracion de la gestion publica institucional, dentro de las
herramientas complementarias al modelo de reestructuracion se encuentra el componente de clima y cultura
organizacional.
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En 1924 se promulgd la Ley de Identificacion y se expiden ceédulas como
mecanismo para asegurar la identificacion de los ciudadanos y garantizar la transparencia
en los procesos electorales. La emision de los documentos se diferenciaba por categorias:
profesionales, comerciantes o ciudadanos comunes (Division de Estadisticas de Naciones

Unidas, mimeo).

En febrero de 1936 se crean las oficinas de dactiloscopia en Guayaquil y Quito, en
respuesta a los nuevos procedimientos de investigacion de delitos, expedicion de pasaportes

y control de inmigracion.

La institucion desde sus inicios fue dependiente de varios organismos publicos.
Estuvo adscrita el Ministerio de Hacienda, Ministerio de Fomento, Direccion General de
Estadisticas, Tribunal Supremo Electoral, Ministerio de Gobierno. Finalmente, depende del
Ministerio de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion, desde 2008, mediante
Decreto Ejecutivo No. 8, publicado en el Registro Oficial el 24 de agosto de 20097, que

menciona lo siguiente:
Acrticulo 21.- Adscripcién del Registro Civil

Adscribase la Direccion General de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion al
Ministerio de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion, el que supervisara la

inmediata reforma y modernizacion de esta Entidad.

La Direccion General de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion serd una entidad
descentralizada y desconcentrada administrativa y financieramente, su representante legal

serd el Director General.

El Director General de Registro Civil, Identificacion y Cedulacién, ser4& nombrado por el

Ministro de Telecomunicaciones y podra dictar la normativa interna de caracter general.

2 Tomado del documento Plan Estratégico de la Institucion (2010 — 2013)
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Al Registro Civil le corresponde, segun el articulo 1 de la ley vigente, la celebracion
de matrimonios, inscripcion de los hechos y actos relativos al estado civil de las personas
residentes en el territorio de la Republica y de los ecuatorianos residentes en el exterior, y
su identificacion y cedulacion. Tiene por finalidad especifica organizar dichas

inscripciones, otorgar las cédulas de identidad y ciudadania.

El Director General, de acuerdo al articulo 2 de la ley, tendra competencia nacional
y le corresponde organizar, ejecutar, vigilar y, en general, administrar todos los asuntos
concernientes a la Direccion de Registro Civil, Identificacion y Cedulacién, asi como las

demés atribuciones y deberes sefialados en la ley.

La Direccion de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion esta conformada por el
Departamento de Registro Civil, Departamento de Cedulacion, Departamento Técnico
Administrativo, Departamento Juridico, y jefaturas de registro civil, identificacion y

cedulacion.
2.2. Crisis Institucional

La trayectoria institucional del Registro Civil estd marcada por fuertes periodos de
crisis, reflejados en el malestar de la ciudadania. Entre los afios 2003 y 2005, los principales
periddicos del pais recogen las quejas y problemas de la institucion, que giran en torno a la
suspension de los servicios, falta de material para la produccion de servicios, infraestructura
inadecuada para la atencion al pablico, falta de informacion oportuna, largas filas de espera,
mala atencidn de los funcionarios pablicos, problemas con sistemas y equipos informaticos,
centralizacion de los servicios en pocos puntos de atencion, deterioro del archivo central de

la institucion, entre otros.

A estas deficiencias institucionales se suma los actos de corrupcion, evidenciado
principalmente en los “tramitadores” que facilitan a los usuarios, a cambio del cobro de
tarifas, el acceso y obtencion de documentos de forma répida o inclusive la falsificacion y

alteracion de los mismos.
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Las tarifas de los tramitadores dependian del tipo de servicio que los usuarios
necesitaban. Para la obtencion de una cédula el valor podia llegar hasta los USD. 30 y por
documentos falsificados hasta USD. 800, de manera que, los tramitadores y funcionarios
involucrados lograban ingresos mensuales de hasta ciento cincuenta ddlares, asi lo revela

una investigacion realizada por el diario Hoy el 7 de febrero de 2004.

Uno de los casos mas sonados de corrupcion por suplantacion de identidad es el de
“Simon Trinidad”, guerrillero de las FARC, quien en enero de 2004, al momento de su
captura, por la Policia Nacional, portaba cédula de identidad ecuatoriana que, segun
investigaciones, logro obtener con la ayuda del personal del Registro Civil (Diario La Hora,
2004).

En este caso se identificO al personal involucrado, que posteriormente fue
destituido. Las acciones empleadas por las méaximas autoridades, para evitar falsificacion
de los documentos y actos de corrupcion, fueron el reforzamiento de vigilancia y control
policial en el exterior de la institucion, creacién de una linea gratuita para denuncias, doble

revision dactiloscopica en el proceso de cedulacion y otros (Diario Hoy, 2004).

A pesar de las acciones correctivas y los cambios de administracién, los actos de
corrupcion no desaparecieron, sino que permanecieron y convirtieron a los servicios de la

institucion en un medio para que tramitadores y funcionarios logren redondear sus sueldos.

En péarrafos anteriores se mostré de forma general el caos institucional del Registro
Civil, de acuerdo a informacion recopilada por los medios de comunicacién, que fueron los

receptores del malestar ciudadano.

Por otro lado, el documento “Plan Estratégico Institucional de la Direccion
Nacional de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion 2010-207/3”, evidencia las
principales debilidades del organismo. Este documento fue elaborado a través de talleres

participativos en la institucion, a nivel nacional, con funcionarios y directivos.
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Del proceso de planificacion se destaca el diagnostico de la institucion, desarrollado
en base a una metodologia participativa con la técnica arbol de problemas, que se define
como “una técnica de analisis utilizada en la planificacion con un marco légico, en el
diagnostico participativo o como punto de partida para la asesoria participativa”

(Grundmann & Stahl, 2003, pag. 17).

La técnica arbol de problemas permite plasmar las principales debilidades del

Registro Civil, las mismas que son clasificadas de la siguiente manera: ®

e Se percibe en la institucion que los procesos de comunicacion interna y de
socializacion de la planificacion son débiles, los funcionarios publicos desconocen
las metas, objetivos, planes y proyectos, la institucién carece de sistemas de
informacién gerencial y administrativo por la falta de fortalecimiento
organizacional

e El talento humano se encuentra desmotivado y sin compromiso con la institucion,
los funcionarios perciben al Registro Civil como una entidad politizada, con pocos
incentivos y capacitacion, con salarios bajos, con alta inestabilidad laboral, factores
que generan personal desinteresado, con falta de colaboracion y con resistencia al
cambio. Se reconoce intencion de boicotear los procesos internos de reforma

e La existencia de un marco legal caduco y la inadecuada estructura institucional no
permiten la desconcentracion administrativa, para llegar con el servicio publico
integral a los ciudadanos, estos problemas ocasionan demasiados puntos de
cedulacion o falta de ellos, finalmente no existe un manejo adecuado de la
informacion, por la ausencia de controles y seguridades, que facilita actos de
corrupcion al interior de la institucion

e La escasa asignacion de recursos publicos se evidencia en la inadecuada

infraestructura fisica de las instalaciones, con espacios que resultan pequefios para

* Tomado del documento Planificacion Estratégica 2010 — 2013.
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la atencion al publico, con escaso mobiliario que colapsa los archivos y genera
incomodidad en funcionarios y ciudadanos

e La inadecuada infraestructura tecnologica y de sistemas se evidencia en los
obsoletos equipos informaticos, en la falta de digitalizacién de la informacién, en
sistemas inseguros y vulnerables, situacién que permite la corrupcion en la
institucion

e La inadecuada comunicacion externa, no permite mejorar la imagen y el
posicionamiento de la institucion e informar sobre los cambios que se implementan
internamente, adicionalmente existe un débil proceso de relaciones

interinstitucionales que faciliten ampliar los servicios.

El anélisis de los arboles de diagndstico permiten agrupar todas las debilidades de la
institucion en tres efectos: la atencion deficiente en provincias, inseguridad de la
informacion y fallas en la calidad del servicio, lo que genera finalmente insatisfaccion en

los usuarios.

El diagndstico del Registro Civil analiza el nivel de institucionalidad, proceso a
través del cual adquiere valor y estabilidad la organizacion, es decir, como los principios,

valores y practicas forman parte de la cultura organizacional.

El nivel de institucionalidad, para el Registro Civil, se evalla bajo cuatro factores:
adaptabilidad — rigidez, complejidad — simplicidad, autonomia — subordinacion y

coherencia — desunioén.

Los resultados evidenciaron un nivel bajo de institucionalidad reflejados en la
escasa autonomia financiera y administrativa a nivel nacional, procesos débiles de

comunicacion interna y desconocimiento de la planificacion.
2.3. Plan de modernizacion del Registro Civil

El proceso de modernizacion emprendido en el afio 2010 no es el primer intento de

realizar cambios institucionales en el Registro Civil. Con la creacion del Consejo Nacional
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de Modernizacion (CONAM) y la Ley de Modernizacion del Estado, en el afio 1993, se

buscaba cambiar la realidad de las instituciones publicas del Ecuador.

La Ley de Modernizacion, en su parte pertinente, consideraba la privatizacion y
concesion de servicios publicos para disminuir las cargas econémicas del Presupuesto

General del Estado.

El CONAM, de acuerdo al articulo No. 9 de la Ley de Modernizacion, le compete
definir las estrategias, normas y procedimientos para dirigir, coordinar, ejecutar y controlar
los procesos que se establecen en la Ley; coordinar el proceso de Modernizacion del Estado
dentro del sector publico; y, dirigir y ejecutar, previa autorizacion del Presidente de la
Republica, los procesos de modernizacion a los que se refiere la Ley, de los entes que no

cumplan adecuadamente con los programas establecidos.

El CONAM en el afio 1995, en la presentacion de su informe de labores, expone el
éxito de la institucion en el programa de racionalizacion de la Direccion de Registro Civil,
que logro reducir el personal de forma significativa, a demas de la presentacion de las bases
para el concurso de concesion de las actividades del Registro Civil, para las entidades del

sector privado.

La concesion entregaria a manos privadas por diez afios, todas las areas del Registro
Civil, cedulacion, partidas de nacimiento, actas de matrimonio, entre otras y, el centro de
computo, con el objetivo de recedular a mas de ocho millones de ecuatorianos, con una

inversion minima de 10 a 15 millones de ddlares (Diario Hoy, 1995).

Ante estas medidas, el descontento de los funcionarios publicos no se hizo esperar.
Manifestaban que la disminucion presupuestaria, que en el afio 1994 fue de 19 mil millones
de sucres, paso a 13 mil millones de sucres en 1995. Esta estrategia buscaba desprestigiar la
capacidad administrativa y financiera de la institucion y justificar asi la concesion (Diario
Hoy, 1995).
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El tema fue motivo de un paro nacional por parte de los funcionarios, quienes
demandaban del gobierno de turno la cancelacién del proceso de concesion, el incremento
de sus salarios, reclasificacion del personal y la construccion de edificios funcionales para
un mejor desarrollo institucional. Finalmente no se logr6 concretar el proceso de concesion

del ente publico.

Diez afos mas tarde, con el gobierno del coronel Lucio Gutiérrez, se establecio,
nuevamente que el CONAM llevara a cabo el proceso de reforma y modernizacion de la
Funcion Ejecutiva, mediante Decreto Ejecutivo No. 583, publicado en el Registro Oficial
No. 130 del 22 de julio del 2003.

El Decreto No. 2283, publicado en el Registro Oficial No. 476 del 7 de diciembre
de 2004, dispone que el CONAM emprenda la reforma y modernizacién de la Direccion
General del Registro Civil, Identificacion y Cedulacién, con el fin de que se preste un

servicio eficaz y libre de corrupcion a los ecuatorianos.

Para esto se adscribe al CONAM la Direccion General de Registro Civil. Una vez
culminado el proceso de modernizacion pasaria nuevamente a depender del Ministerio de

Gobierno.

Se pretendi6 que el proyecto de modernizacion cuente con el apoyo y asesoria del
gobierno de Chile, las estrategias estarian enfocadas a la capacitacion de los funcionarios,
incremento de puntos de atencidn, con la participacion de la empresa privada; se aclar6 que
no se trataba de una privatizacion de la institucion, sino de mecanismos que faciliten los
tramites (Diario La Hora, 2004).

A pesar de los ofrecimientos de los gobiernos y la firma de decretos de emergencia
no se logré el ansiado proceso de modernizacion para una de las instituciones mas

golpeadas, que evidenciaba la crisis institucional del pais.

Es en el afio 2007, en el gobierno de Rafael Correa, que nuevamente se declara el

estado de emergencia de la institucion, mediante Decreto Ejecutivo No. 818, publicado en
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el Registro Oficial No. 242, del 29 de diciembre de 2007, y se asigna al proyecto de
modernizacion un presupuesto total de USD. 103.730.690

La Resolucion No. 001, del 08 de octubre de 2008, publicada en el portal de
compras publicas el 09 de octubre de 2008, José Navia, Director de la entidad en ese
entonces, declara la situacion de emergencia de la institucién, y se requiere de un proceso
de implementacion de soluciones tecnologicas que permita de manera integrada poner en

marcha un nuevo modelo de atencion a usuarios.

Inicia de este modo la “fase 1 - Plan Piloto de Guayaquil”, del proyecto de
modernizacion. Posteriormente, con resolucion No. DGRCIC-2009-0066, del 30 de octubre
de 2009, suscrita por el Paulo Rodriguez Molina, Director General en ese momento,
publicada en el portal de compras publicas el 12 de noviembre de 2009, se declara en
estado de emergencia al Registro Civil y la masificacion del plan de modernizacién, que
constituye la reformulacion de dicho proyecto, debiéndose ejecutar en el plazo

comprendido de noviembre de 2009 a diciembre de 2012.

Con la recuperacion de la capacidad de planificacion para el Estado ecuatoriano,
todos los proyectos de planificacion de las instituciones publicas deben alinearse a la
Constitucién de 2008 y al Plan Nacional para el Buen Vivir 2009 — 2013. Asi, el plan de
modernizacion y la planificacion estratégica de la institucion se encuentran alineados a los
siguientes articulos y objetivos de la Constitucion y el Plan del Buen Vivir,

respectivamente:

e Relacién a la Constitucion del Ecuador:

Cuadro N° 2: Relaciéon con la Constitucién 2008

Articulo nimero: ‘

Art. 261 Art. 280

Es competencia exclusiva del Estado, en el

numeral 3, el registro de personas, El Plan Nacional de Desarrollo es el

nacionalizacién de extranjeros y control instrumento al que se sujetaran las

politicas, programas y proyectos

migratorio.
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publicos; la programacion y ejecucion
del presupuesto del Estado; y la
inversion y la asignacion de los
recursos publicos; y coordinar las
competencias exclusivas entre el
Estado central y los gobiernos
autbnomos  descentralizados.  Su
observancia  serd de  caracter
obligatorio para el sector publico e

indicativo para los demas sectores.

Art. 66
Se reconoce y garantizara a las personas:

e 19. Derecho a la proteccién de datos
de carécter personal, que incluye el
acceso y la decision sobre la
informacién y datos de este caracter,
asi como su correspondiente
proteccién.

e 25. Derecho a acceder a bienes y
servicios publicos y privados de
calidad, con eficacia, eficiencia y
buen trato, asi como a recibir
informacién adecuada y veraz sobre
su contenido y caracteristicas.

e 28. Derecho a la identidad personal
y colectiva, que incluye tener
nombre y apellido, debidamente
registrados y libremente escogidos;
y conservar, desarrollar y fortalecer
las caracteristicas materiales e
inmateriales de la identidad, tales

como la nacionalidad, la procedencia

Art. 69
Para proteger los derechos de las
personas integrantes de la familia:

e 7. No se exigird declaracion
sobre la calidad de la filiacion
en el momento de Ila
inscripcion de nacimiento, y
ningin  documento  hara

referencia a ella.
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familiar, las

espirituales,

linguisticas, politicas y sociales.

manifestaciones

culturales,

religiosas,

Fuente: Planificacion estratégica de la DIGERCIC 2010 — 2013

Relacion con el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009 — 2013

Cuadro N° 3: Relacion con el PNBV

Objetivos
N°1: Auspiciar la igualdad,
la cohesion y la integracion
social y territorial en la
diversidad.

N° 8: Afirmar y fortalecer la
identidad

identidades

nacional, las
diversas, la

plurinacionalidad vy la

Politicas
Ne 1.1:
derechos del buen vivir para

Garantizar  los
la  superacion de las
desigualdades, en especial
salud, educacion,
alimentacion y vivienda

Ne 1.3:

inclusion social y econdémica

Promover la

con un enfoque de género,
intercultural e

intergeneracional para

generar  condiciones  de
equidad.
N°  8.3: Impulsar el

conocimiento, la valoracién
y afirmacién de las diversas

identidades socioculturales

Estrategias

N° 1.3.1: Extender los
servicios de inscripcion
y cedulaciéon a toda la
poblacion.

N° 1.3.2: Ampliar la
cobertura de servicios
publicos y programas
de inclusién econémica
y social, que permitan
la satisfaccion de las
necesidades basicas vy
aseguren la generacién

de una renta suficiente,

con énfasis en los
pueblos y
nacionalidades,

poblaciones rurales,

urbano marginales y en

la franja fronteriza.
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interculturalidad

N° 10: Garantizar el acceso
a la participacion publica y

politica

N° 12: Construir un Estado
democratico para el Buen

Vivir

de los distintos pueblos y
nacionalidades que
conforman el Ecuador, asi
la de los

como las vy

ecuatorianos que se
encuentran residiendo fuera
del

fortalecimiento de la

pais, en atencion al
identidad ecuatoriana.
N° 10.3:

participacién

Promover la
politica vy

electoral con equidad en los

cargos de eleccion popular,

de designacion y en las

entidades publicas.

N° 12.1: Construir el Estado

plurinacional e intercultural

para el buen vivir.

Ne 12.3:

modelo de gestion estatal

Consolidar el

articulado que profundice

los procesos de
descentralizacion y
desconcentracion 'y  que
promueva el desarrollo

territorial equilibrado.
N° 12.4: Fomentar un
servicio publico eficiente y
competente
N° 12.5:
gestion de servicios publicos
de calidad,

continuos

Promover la

oportunos,

y de amplia

N° 12.1.1: Establecer
unidades en las
distintas entidades
estatales a fin de que el
enfoque plurinacional e
intercultural sea parte
constitutiva de la
gestion publica.

N° 12.3.1: Implementar
los nuevos modelos de
gestién
desconcentrados y
descentralizados de los
ministerios sectoriales,
gue permitan garantizar
la articulacion
intersectorial y eviten

la superposicion de
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cobertura y fortalecer los | funciones entre las
mecanismos de regulacion. carteras del Estado y
N° 12.6: Mejorar la gestion | entre niveles de
de las empresas publicas y | gobierno.
fortalecer los mecanismos de
regulacion

Fuente: Planificacidn estratégica de la DIGERCIC 2010 — 2013

El objetivo del plan de modernizacion es reformar el sistema nacional de Registro

Civil, Identificacion y Cedulacion, a través del cumplimiento de tres objetivos especificos:

e Desarrollar un modelo de gestion autosustentable
e Contar con un modelo tecnolégico sostenible

e Masificar el modelo de modernizacién.

El plan de modernizacion de la DIGERCIC se planifico en dos etapas. La primera
de ellas, responde al plan denominado “Piloto — Guayaquil” y la segunda denominada

“Masificacion — Nacional”.

El “Piloto — Guayaquil” que tuvo lugar en el afio 2008, incluyé la compra y
remodelacion de infraestructura para nuevas oficinas, asi como también la estructuracion
del sistema para un nuevo modelo de operacion, atencion al usuario y la emision de la

nueva cédula de identidad.

El nuevo documento cuenta con un chip y varios tipos de seguridad, para evitar la
falsificacion de informacion. La cédula es mas que un documento de identidad, permite por
su tecnologia instalada, varias opciones de interaccion para uso en instituciones publicas y

privadas.

Consolidado el plan piloto en la ciudad de Guayaquil se inicié la masificacion del

proyecto para replicar la modernizacion a nivel nacional, que incluye transformacion de la
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infraestructura tecnoldgica y civil, capacitacion a los servidores publicos y el proceso de

digitalizacion.

Del diagndstico institucional, elaborado para la planificacion estratégica 2010 -
2013, se evidencio las principales fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas,
variables que muestran los ejes sobre los que se ejecutd la estrategia de la institucion e
introdujo cambios progresivos en el desarrollo organizacional, administrativo vy

tecnoldgico. Los ejes son:

e Recursos Humanos y procesos administrativos — financieros
e Infraestructura fisica y tecnologica

e Relaciones Interinstitucionales y financiamiento.

A partir de estos ejes se desarrollo la estrategia integral de la Direccion General de
Registro Civil, Identificacion y Cedulacién, que incluye la misién, vision, objetivos

especificos, estrategias, politicas y modo de ser (Ver anexo N°1).

La planificacion institucional del Registro Civil estd sustentada en los pilares
organizacionales®, que a partir de la asignacién de recursos financieros y tecnolégicos, mas
la planificacién del talento humano y la implementacion de procesos, le permite alcanzar

las metas en el mediano y largo plazo.

El Estatuto Organico de Gestion Organizacional por Procesos de la DIGERCIC,
publicado en agosto del 2008 en el Suplemento del Registro Oficial No. 414, expone los
procesos de la institucion, resumidos en el mapa de procesos, cadena de valor y estructura
organica, los mismos que se ordenan y clasifican en funcion del grado de contribucion al

cumplimiento de la mision institucional (Ver anexo N° 1).

* Los pilares de una organizacién son: Visién y Estrategia: modelo estratégico; Estructura y procesos:
estatutos organicos por procesos, levantamiento de procesos, mejoramiento y manual de procesos; Puestos y
empleados: reclutamiento y seleccion, descripcion, valoracion y clasificacion de puestos, capacitacion y
desarrollo, remuneraciones, evaluacion del desempefio; y Recursos: financieros, tecnoldgicos y logisticos.
(Espin, 2011)
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Los procesos para el Registro Civil son:

a. Procesos Gobernantes. Direccionan a la Institucion a largo plazo, con la
formulacién de politicas, directrices, planes estratégicos y normas que permiten un
adecuado funcionamiento

b. Procesos agregadores de valor. Generan, administran y controlan los productos y
servicios destinados a los clientes y permiten cumplir con la mision institucional,
constituyen la razon de ser de la institucién

c. Procesos habilitantes. Generan productos y servicios de apoyo 0 asesoria para
viabilizar toda la gestion institucional

d. Procesos desconcentrados. Generan productos y servicios de manera

desconcentrada y directa al cliente usuario.
2.4. Précticas registrales en América Latina

El Consejo Latinoamericano y del Caribe de Registro Civil, Identidad y Estadisticas
Vitales (CLARCIEV) es un organismo que retne a las instituciones de registro civil y de
identidad de los paises de la region latinoamericana y del Caribe, para el intercambio de

experiencias en temas de interés coman.

Para el CLARCIEV, la identidad civil es un derecho primordial de todas las
personas, pues facilita su proteccion por parte del Estado y el acceso a servicios béasicos,
ademas que fortalece la gobernabilidad democratica. Por ello, es fundamental el
fortalecimiento de las instituciones de Registro Civil que garanticen informacion veraz de
la poblacion, generen estadisticas vitales y que sirvan como insumo en el disefio de

politicas publicas sociales.

Este organismo nace en el afio 2005, cuando los directores de Registro Civil,
Identificacion y Estadisticas Vitales de Bolivia, Ecuador, Panamd, Per(, Republica
Dominicana y Uruguay, acuerdan, a traves de la Declaracion de Santiago, que sus
instituciones deben funcionar y operar de acuerdo a (CLARCIEV, 2009):
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e Garantizar la atencion a ciudadanos. Se reconoce como requisito esencial la
valoracion de la dignidad de las personas y sus derechos inalienables

e Brindar accesibilidad a los servicios registrales, especialmente en zonas marginadas
de la sociedad

e Otorgar servicios confiables y seguros en colaboracion con organismos publicos y
privados. Esto apoya el sistema democratico, la seguridad ciudadana y la lucha
contra el crimen organizado, los delitos y el narcotrafico

e Seleccionar las mejores soluciones tecnoldgicas para mayor seguridad en el manejo
y conservacion de datos

e Modernizar los servicios mediante la incorporacion de las Tecnologias de
Informacion

e Destacar la calidad profesional y técnica del personal de la institucion y la
necesidad de su capacitacion permanente.

El objetivo de los registros civiles de la regién es lograr el registro universal y la
disminucion progresiva del subregistro, que es uno de los problemas més evidentes segln

lo expuesto en los talleres realizados.

Causas del subregistro:

e Dificil acceso a zonas rurales y poblaciones indigenas, lo que provoca que los
recursos disponibles sean escasos para atender las areas

e Altadensidad demogréfica que dificulta la cobertura a nivel nacional

e Indiferencia de la ciudadania por obtener el documento de identidad que es
obligatorio y que permite obtener beneficios

e EI personal a cargo de las dependencias registrales no poseen capacitacion y
conocimientos técnicos para la interpretacion de normas y técnicas de registro

e Barreras legislativas, por falta de claridad en la normativa legal que responda a la

realidad de cada pais.
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Acciones concretas para minimizar el subregistro y alcanzar el reqgistro universal:

PAISES

Cuadro N° 4: Précticas registrales en América Latina

ACCIONES CONCRETAS

ARGENTINA

BOLIVIA

BRASIL

COLOMBIA

CHILE

Informatizacion del registro civil, a través de las actas de nacimiento, esta
estrategia tiene como finalidad actualizar la gestidn del servicio de atencidn al
publico, evita el desplazamiento de los ciudadanos al lugar de inscripcion,
logrando una atencion mas &gil.
Ejecucion de campafias gratuitas de registro, a través de brigadas moviles a
nivel nacional, acciones que buscan disminuir el subregistro y garantizar el
derecho de identidad de los ciudadanos.

Se digitalizan las partidas de registro civil y se desconcentran las tareas

registrales.

Politicas de inclusion para disminuir el subregistro en zonas denominadas
favelas y quilombos con acciones para facilitar el acceso a los servicios de

suministros de documentacién civil, a través de unidades moviles

Implementacion de puntos de atencion del registro de nacimiento en clinicas y
hospitales, asi como también la creacion de unidades moviles para el registro
civil e identificacion ciudadana en zonas apartadas y para poblaciones
desplazadas.

Se destaca el proyecto de modernizacion tecnoldgico que busca garantizar la

unificacién de registros en una base de datos alfanumérica y de iméagenes.

El Registro Civil, es un ente desconcentrado, con un sistema informatico
general y unificado para todas las unidades operativas, se tramitan y emiten
certificados gratuitos por internet.

En materia de subregistro implementa politicas publicas de inclusion social,
como las unidades maéviles con equipos que estan conectados con la base de

datos.
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Reforma de toda la plataforma tecnoldgica e infraestructura fisica y la
ECUADOR reorganizacion de los recursos humanos. El proyecto busca la identidad

digital, es decir la automatizacién de la informacian.

Para disminuir el subregistro, se han aplicado varias acciones, entre ellas; la
instalacion de la modalidad de inscripcion en las escuelas, campafias masivas
de inscripcion, creacion de cabeceras departamentales para contribuir a la
PARAGUAY
descentralizacion del Registro Civil.

La institucion ejecuta el proyecto de digitalizacion de la informacién y
capacitacion a funcionarios para minimizar actos de corrupcion.

Se destaca el sistema tecnoldgico e informatico de ultima generacién, que
PERU permite la seguridad juridica en los documentos de identidad, a través de la
digitalizacion de la informacion.

Implementacién de un sistema de gestién del registro del estado civil a través
URUGUAY de la creacion de una base de datos digital, Gnica, de todos los actos y hechos
de estado civil de las personas
Para la disminucidn del subregistro, el Registro Civil ha aplicado varias
acciones, entre ellas; simplificacion y gratuidad en todos los tramites de
inscripcion, jornadas itinerantes de inscripcion, colocacion de ventanillas de
VENEZUELA
atencion en puestos de salud, desarrollo de campafias publicas y
automatizacion de los datos, garantizando la seguridad fisica y juridica de los

datos

Fuente: (CLARCIEV, 2009)
Elaboracion propia
Los paises de la region aplicaron estrategias similares para minimizar el subregistro,
entre ellas, la implementacién de camparias de registro itinerantes con unidades moviles
qgue permiten acercar el Estado a los sectores menos favorecidos y de dificil acceso;
convenios interinstitucionales para la interaccion con las instituciones involucradas en la
actividad registral como son el sector salud y el de educacidon; y convenios con organismos

internacionales para ejecutar los procesos de modernizacion del sistema de registro civil.

Dentro de las estrategias modernizadoras se encuentran los procesos de

automatizacion de la informacion, que implica trasladar la informacion de archivos fisicos a
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medios informaticos. Esto permite la interconexion de la informacién y emitir certificados
directamente, de forma inmediata y descentralizada desde la base de datos. La
implementacién de sistemas tecnoldgicos permite también contar con registros civiles méas
eficientes que garanticen un registro confiable y evite duplicidad de inscripciones o

suplantaciones de identidad.

El proceso de modernizacion que emprendio el Registro Civil del Ecuador fue
reconocido en varios encuentros nacionales e internacionales, inclusive llego a firmarse
acuerdos de Cooperacion Interinstitucional, entre varios paises, para que Ecuador transmita

su experiencia de cambio.

Como se presentd a lo largo del capitulo, el proceso de modernizacion del Registro
Civil se disefi6 para cambiar la estructura operativa y administrativa. El eje tecnolégico, el

talento humano y la infraestructura fueron los pilares del cambio organizacional.

La transformacion de la Institucion fue evaluada positivamente por la ciudadania,
sin embargo, queda pendiente el andlisis sobre la implementacion del proceso y como esto

influyo en la dindmica organizacional.
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CAPITULO Il -ESTUDIO DE CASO

El andlisis realizado en el apartado anterior permite identificar que los procesos de
reforma institucional, implementados en el Ecuador, buscan modificar las estructuras
organizacionales del sector publico, a través del disefio y ejecucion de politicas orientadas
al cambio de leyes, normativas y procedimientos para garantizar el cumplimiento de los

principios que guian la administracion pablica ecuatoriana.

Para responder a la pregunta de investigacion y conocer si en los procesos de
reforma administrativa, implementados en las instituciones publicas ecuatorianas, se
considera a la cultura organizacional como variable para el cambio, se analiza la realidad

institucional del Registro Civil, como Estudio de Caso.

Este capitulo presenta en forma sucinta la investigacion realizada en el Registro
Civil de la ciudad de Quito, a través de un Estudio de Caso que muestra los procesos de
reforma institucional y su influencia sobre la cultura organizacional, a través de la

aplicacion de varias técnicas y herramientas de investigacion.
3.1. Metodologia de Investigacion
3.1.1. Tipos y métodos de Investigacion utilizados

Esta es una investigacion de tipo exploratoria y descriptiva. En una primera
aproximacion, la investigacion es exploratoria puesto que permite identificar variables

iniciales, con el propoésito de examinar un problema o situacion poco estudiada.

Es descriptiva, porque busca describir los hechos sobre el proceso de modernizacion
del Registro Civil. No se reduce a la simple recoleccion de datos, sino que se acomparia con
el analisis e interpretacion imparcial de los mismos (Espinosa, 1989, pag. 73).

Tanto la investigacion exploratoria como la descriptiva buscan responder si el
proceso de modernizacion del Registro Civil, implementado en el afio 2010, produjo
efectos sobre la cultura organizacional.
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La investigacion se acomparia del Estudio de Caso, como método cientifico que
permite, a través de una secuencia légica de pasos, comprobar el supuesto de investigacion.
El método de Estudio de Caso es una estrategia que puede ser aplicada para los estudios de
administracion publica. El objetivo es estudiar a profundidad una unidad de analisis

especifica, tomada de un universo poblacional (Bernal, 2006, pag. 116).

La unidad de analisis es el Registro Civil de la ciudad de Quito, tanto la oficina
matriz como la agencia Turubamba. Se concibe a la institucion como un sistema integrado,
interdependiente e interrelacionado que tiene como caracteristica fundamental el proceso de

modernizacion.

El estudio de caso, como método de investigacion involucra en su desarrollo, tanto

el enfoque cualitativo como cuantitativo:

“el método de estudio de caso no es una técnica particular para conseguir datos (como la
entrevista), sino una manera de organizar éstos con base de alguna unidad escogida (...) se
pueden emplear todas las técnicas que utilice otro modo de organizacion: entrevistas,

encuestas, informes, documentos, cartas, etc. (Goode y Hatt, cit. Por Arzaluz, 2005).
3.1.2. Enfoques y técnicas de investigacion seleccionados

El estudio de Caso para el Registro Civil emplea un enfoque mixto, es decir, la

combinacion del enfoque cualitativo y cuantitativo.
3.1.2.1. Enfoque cualitativo

Se basa en métodos de recoleccion de datos sin mediciones numéricas. Utiliza la
descripcion y la observacion. El objetivo es conocer y comprender la realidad social como
fruto de los procesos historicos, vistos a partir de diversas ldgicas de los protagonistas de
dicha realidad (Galeano, 2004, pag. 24).

La investigacion centra su andlisis en la comprension del comportamiento de los

servidores publicos del Registro Civil para describir y analizar como reaccionan y se
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adaptan al proceso de cambio con el nuevo modelo de gestion. Por tanto se pretende

conocer una realidad social en base de percepciones de los actores involucrados.
3.1.2.1.1. Técnicas de investigacion empleadas

Las técnicas empleadas dentro del enfoque cualitativo para el levantamiento de
informacidn en el Registro Civil son entrevistas, observacion, investigacion bibliografica y

documental.
3.1.2.1.1.1. Entrevista

La entrevista es una técnica de la investigacion social que permite la recoleccion de
informacion, que se obtienen a través de una conversacion entre dos 0 mas personas, y que

con anterioridad, y de acuerdo a objetivos particulares se definié un esquema de preguntas.

Es importante la clasificacion y seleccion de participantes que son clave para el
levantamiento de informacion, es decir, quienes puedan aportar con datos, opiniones,

percepciones, motivaciones y conocimiento sobre el tema.

Seleccién de participantes para levantamiento de informacion:

En la investigacion se considerd, para la recoleccion de informacion, la
participacion de directivos y mandos medios de la institucion; servidores publicos de
nombramiento y servidores publicos de contrato; y especialistas externos en cultura

organizacional.

La muestra se compone por un total de veinte y seis participantes, los mismos que
fueron seleccionados por su experiencia y conocimiento del proceso de modernizacion del
Registro Civil. Aproximadamente el 80% de los participantes forman parte de la
instituciéon, el 16% son servidores publicos externos que conocen sobre cultura

organizacional y el 4% a consultores externos.
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Las entrevistas disefiadas fueron semiestructuradas, es decir, que se partio de un
cuestionario previamente establecido, y en relacion a las respuestas dadas se pudo plantear

nuevas interrogantes para indagar ain mas sobre el tema de analisis.

En este sentido se desarroll6 cinco cuestionarios, cada uno de ellos contiene una

bateria de preguntas, de acuerdo al perfil de los entrevistados (Ver anexo N°2).

Cuadro N° 5: Perfil de entrevistados y objetivos de investigacion
Cantidad -

Perfil de entrevistados participantes % Institucion Objetivo de entrevistas
seleccionados

Personal di.relctivo v 7 2692 | Registro Civil Identificar los aspectos mds
mandos medios relevantes del proceso de
Personal de 9 3461 |RegistroCivil | Podemizaciény su
nombramiento incidencia sobre la cultura
Personal de contrato 3 19,23 | Registro Civil | organizacional
Determinar la postura oficial
Servidores publicos delas instituciones publicas
relacionados con 4 15.39 SENPLADES |acargo delos procesos de
administracion piblica v ’ Y SNAP reforma v la importancia de
cultura organizacional la cultura organizacional en
su implementacion
Identificar las variables mas
Consultor externo sobre 1 385 Great Place to | importantes en el analisis de
cultura organizacional ; Work cultura organizacional en el
sector piblico
Total 26 100,00

Fuente: Elaboracion propia

3.1.2.1.1.2. Observacion

La observacion es otra de las técnicas para la recoleccién de datos. En esta, el
investigador se encuentra fisicamente en el lugar de los hechos. Para Heinemann (2003), la
observacion cientifica es “la captacion previamente planeada y el registro controlado de
datos con una determinada finalidad para la investigacién, mediante la percepcion visual o

acustica de un acontecimiento”.

La observacion realizada en la Institucion fue de tipo no participante, ya que el
investigador asumid un rol ajeno a la realidad observada, distante y alejado de la accion.
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El objeto o caso observado, desarrollado durante el levantamiento de informacion,
fue el proceso de “Aplicacion del proyecto de medicion de clima laboral y cultura
organizacional. El objetivo de la observacion fue identificar la participacion activa y el
involucramiento de las autoridades, en el analisis de la cultura organizacional. Este proceso

se cumplio a través de un registro de observacion (Ver anexo N°2).
3.1.2.1.1.3. Investigacion documental y bibliogréafica

La investigacion documental permitié analizar la informacion disponible sobre el

Registro Civil.
Cuadro N° 5: Clasificacion de Investigacion documental
Investigacién documental
Fuentes: Archivos piblicos Archivos Estadisticos
Tipo de Documentos Documentos Documentos
documentos: oficiales administrativos estadisticos

Constitucion 2008. | Documentacion interna | Resultados estadisticos

Plan Nacional del {oficios). sobre medicion dela
Buen Vivir. Plan Estratégico satisfaccion del usuario.
Decretos Institucional 2010-2013.
gjecutivos. Plan de Modemizacion.

Modelo de Gestion.
Elaboracion Propia

La investigacion bibliogréfica es el levantamiento de informacion secundaria y
consiste en la busqueda de material bibliogréfico, trabajada con anterioridad. Las fuentes

pueden ser libros, revistas especializadas, periddicos, entre otros.

Las fuentes bibliogréficas consultadas para la investigacion fueron textos

académicos, como sustento tedrico de la investigacion, revistas institucionales sobre la

® La Secretarfa Nacional de la Administracién Pablica, SNAP, se encuentra en la implementacion del
proyecto: “Medicion de clima laboral y cultura organizacional” para diez y seis instituciones publicas
consideradas priorizadas, a nivel nacional, dentro de ellas, se encuentra el Registro Civil. El proyecto tiene
como objetivo generar una linea base para contar con indicadores de clima y cultura organizacional y
posteriormente disefiar planes de accion de mejora.
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rendicion de cuentas del Registro Civil y periodicos del pais con las principales noticias de

la institucion.
3.1.2.2. Enfoque cuantitativo

En este enfoque se utilizé principalmente la recoleccion y el andlisis de los datos
para comprobar hipétesis establecidas con anterioridad. Su fundamento se encuentra en la
medicion numérica, la tabulacion y el uso de estadistica. Los estudios cuantitativos definen,

miden y analizan variables (Gomez, 2006, pag. 59).

En la investigacion se realizo el analisis estadistico de datos de la encuesta realizada
a los servidores publicos a nivel nacional del Registro Civil el Gltimo trimestre del afio

2012, la misma que se encontrd tabulada por provincias y no procesados los resultados. °

La encuesta aplicada contiene cuatro blogques tematicos que buscan medir el clima
laboral y cultura organizacional, con un total de 52 enunciados, para que los servidores

pablicos califiquen los mismos, segun su opinion (Ver anexo N° 2).

Las escalas de medicidén permiten transformar aspectos cualitativos en variables o
datos cuantitativos, mediante el soporte de procesos de analisis estadisticos. Las escalas
pueden ser de tres tipos: nominal, ordinal y de intervalo (De Andrade & Lakatos, 2002,
pag. 115).

La encuesta fue disefiada en base a una escala de intervalo de tipo Lickert, que
establece varios enunciados para identificar el grado de acuerdo o desacuerdo de cada

participante sobre una categoria de estudio relacionada con el tema de investigacion.

® De la informacién obtenida por el departamento de Talento Humano del Registro Civil, el disefio de las
encuestas fueron aplicadas en el dltimo trimestre del afio 2012, por la consultora Ekos y se desconoce porque
no se concluyé con la presentacion de informes sobre los resultados obtenidos, principalmente por la salida
del personal a cargo, de modo que no es posible precisar el universo poblacional, la estrategia y tamafio de la
muestra, y el margen de error sobre los cuales se disefio la encuesta. A partir de los resultados encontrados y
tabulados se procedid con el procesamiento de la informacién reduciendo la escala de valoracion de diez a
tres opciones de respuesta.
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3.2. Presentacion de los resultados del estudio de caso

Para la presentacion de los resultados de investigacion, a traves del desarrollo del
método de estudio de caso y con las diferentes técnicas empleadas, es fundamental definir

categorias de andlisis que permitan responder a la pregunta de investigacion.

Es interés del presente estudio abordar los procesos de reforma institucional y su
incidencia sobre la cultura organizacional. Para Allaire y Firsirotu (1992), la organizacion
tiene tres componentes que permiten diseflar un esquema conceptual de cultura
organizacional: el sistema socioestructural, sistema de empleados particulares y sistema

cultural.

Bajo esta conceptualizacién, los procesos de cambio en cualquier organizacion
deben ser transversales en los tres componentes, de modo que el andlisis de los mismos,
mas el analisis de la construccion de la cultura organizacional, se constituyen en las

categorias de estudio.
3.2.1 Cambio en el sistema socioestructural y sistema de empleados particulares

El cambio es la modificacion del estado actual de las cosas que influyen en las

estructuras, patrones de conducta, normas y reglamentos organizacionales.

El sistema socioestructural y de empleados particulares hace referencia a las
estructuras, estrategias, politicas, procesos, objetivos y metas formales, procesos de

reclutamiento y seleccion de personal.

Bajo esta categoria de analisis, el Registro Civil ejecutdé su proceso de
modernizacion del afio 2010, a la luz de tres los ejes de cambio: tecnoldgico, infraestructura

y talento humano; paralelamente se implemento procesos institucionales.

En la metodologia de investigacion se disefiaron entrevistas para comprender la
percepcion de los servidores publicos en torno al proceso de modernizacion de la
institucion, relacionado con el conocimiento sobre la crisis y diagnostico institucional, los

82



ejes e implementacion del cambio, las principales barreras y el papel de la comunicacion

interna.

Las entrevistas fueron disefiadas de acuerdo a cada perfil del entrevistado,
correspondiente a siete directivos, nueve servidores de nombramiento y cinco servidores

publicos de contrato.
La crisis institucional percibida por los servidores publicos y el inicio de la modernizacion

Sobre la crisis institucional, antes del proceso de modernizacion, todos los
entrevistados coinciden y puntualizan los principales problemas de la entidad, que
responden entre otros factores al escaso apoyo gubernamental, falta de inversion puablica,
injerencia politica, escasa seguridad en sistemas informaticos, actos de corrupcion, débiles
politicas para el desarrollo del personal, imagen institucional precaria y mal trato en el

servicio publico a los ciudadanos.

La percepcion de directivos y servidores publicos, en general sobre la reforma, es
positiva, hay conciencia de cambio. Indican que fue un proceso necesario para que se
mejore la institucion. Destacan el posicionamiento externo de una imagen renovada con el
mejoramiento de los sistemas tecnologicos, la adquisicion y mejoramiento de
infraestructura y espacios fisicos, asi como en el incremento de la satisfaccion de los

usuarios. En aspectos internos, mostraron la capacitacion y tecnificacion del personal.

Hablar de modernizacion para los servidores de carrera administrativa significa
haber logrado lo que aspiraban afios atrds. “Siempre veniamos peleando por la
modernizacion, pero los gobiernos de turno no escuchaban nuestras demandas, el cambio
ha sido importante para mejorar la percepcion de la ciudadania y ahora nos sentimos

orgullos de trabajar en Registro Civil”

A pesar que el personal de nombramiento evalla el proceso de modernizacion como
positivo, en una primera instancia, también manifiesta las consecuencias negativas que tuvo

para ellos.
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Sobre la experiencia vivida del personal de nombramiento, en su totalidad
expresaron que la noticia fue alentadora, porque finalmente se daba importancia a una de
las instituciones que tiene mayor relevancia en la vida de los ecuatorianos, porque se
garantiza un derecho ciudadano, como es la identidad. Sin embargo, los rumores y cambios
inmediatos generaron temor e incertidumbre, por la estabilidad laboral y la recategorizacion

de sueldos, segun dicen.

Temores que tres afios después siguen vigentes, por el Decreto Ejecutivo N° 813
sobre la desvinculacion del personal de nombramiento, que se da en algunos casos por
decision propia de los servidores, pero en otros son las autoridades y jefes inmediatos que
estiman el momento en que deben salir. Esto, manifiestan, es un temor permanente, porque

pueden quedarse sin trabajo y sin sustento para su hogar.

El distributivo del personal del Registro Civil, para la agencia matriz y Turubamba,
evidencia un incremento en la cantidad de personal de contrato y disminucion del personal
de nombramiento. Para el afio 2010 los empleados de carrera administrativa alcanzaban el
40,3% y para marzo de 2013 son el 22,7%, mientras que los empleados de contrato se
incrementaron del 59,7% al 77,3%.

Cuadro N° 6: Comparativo de personal de nombramiento y de contrato

Direccién General de Registro Civil, Identificacion y Cedulacién
Agencia Matriz v Turubamba
Ajios 2010 — 2013
e Personal de Per:onal Total % Personal de | % Personal
195 | nombramiento € Personal | nombramiento | de contrato
Contrato
2010 217 321 538 403 39.7
2011 228 369 597 382 61.8
2012 175 367 742 236 76.4
2013 171 581 752 227 77.3

Fuente: Distributivo de Personal de DIGERCIC
Elaboracion propia

Estos temores generan frustracién en los servidores de nombramiento, pues sienten
qgue son desvalorizados, al dar juicios de valor negativos por su trabajo, ya que los

generalizan como corruptos, por parte de las mismas autoridades, que no dan respuesta a
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sus inquietudes de estabilidad laboral y el incremento de sueldos, que por méas de diez afios

permanecen congelados.

Sobre los ejes y el proceso de implementacion

Al preguntar a los directivos sobre los ejes del plan de modernizacion, todos fueron
enfaticos y explicaron que son tres los pilares del cambio: aspectos tecnoldgicos reflejados
en la nueva cédula de identidad que disminuye la vulnerabilidad de los datos y garantiza su
seguridad; mejoramiento de la infraestructura y espacios fisicos para una mejor atencion al
usuario; y el desarrollo de talento humano vinculado al ingreso de personal nuevo vy
procesos de capacitacion. Para el area de planificacién institucional se destaca un elemento
adicional que son los procesos, que al momento cuentan con macroprocesos y trabajan en el

levantamiento de subprocesos.

Sobre la implementacién de los ejes de la modernizacion, los directivos coinciden,
en su mayoria, que el proceso respondid de acuerdo a la planificacion. Se implementaron de
forma paralela los tres pilares antes mencionados, acompafiados de un fuerte y sélido
proceso de socializacion para todos los servidores publicos, por parte de las autoridades.

Algunas barreras evidenciadas

En cuanto a las barreras encontradas en la reforma institucional, aparecen dos
posturas contradictorias, la de directivos y la de funcionarios de nombramiento. Sin
embargo, directivos y funcionarios coinciden en que todos los procesos de cambio generan
resistencia en los servidores publicos, porque se modifica el equilibrio de las cosas.
Generalmente, esta resistencia ocurre porque los cambios y nuevos objetivos institucionales

no estan correlacionados con los objetivos individuales.

Para los directivos, la principal barrera fue el rechazo y la actitud negativa del
personal de nombramiento, en parte por el temor generado por la introduccion de nuevas

tecnologias y procesos, que modificaban la forma de hacer el trabajo y, ante el
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desconocimiento, los funcionarios se sentian amenazados y con incertidumbre por su

estabilidad laboral.

Ante esta barrera, los directivos responden que se trabaja en capacitaciones para los
funcionarios, de modo que puedan adquirir nuevos conocimientos y destrezas para el

desempefio de sus actividades.’

Cinco directivos aseguran que junto al proceso de capacitacion, la comunicacion
interna permitio ejecutar e implementar el plan de modernizaciéon. Esto disminuyo las
barreras encontradas, ya que en su momento las autoridades socializaron el proyecto a nivel
nacional, enfocandose en evidenciar el antes y el ahora institucional. Dicen que en ese

espacio se compartieron las experiencias del personal antiguo con el nuevo.

Para los dos directivos restantes, la comunicacion interna es debil, ya que al hablar
de un proceso de fortalecimiento institucional, el area de comunicacion también tuvo que
reestructurarse paralelamente con la implementacion del proyecto. Por tanto, las decisiones

que se tomaron en su momento se socializaron Unicamente a nivel directivo.

Por su parte, los servidores de nombramiento manifestaron que la falta de
comunicacion generd incertidumbre, porque se desconocia el procedimiento que se iba a

implementar y la garantia de estabilidad de sus puestos de trabajo.

Indican que junto con el anuncio de modernizacién, los rumores de pasillo no se
hicieron esperar. Se hablaba que todo el personal antiguo saldria y que empezaria la compra

de renuncias.

” Sobre indicadores para conocer la cantidad de capacitaciones dadas al personal, el area de talento humano
no cuenta con registros detallados de la cantidad y tipo de capacitaciones realizadas en los dltimos afios por
tipo de servidor, sin embargo, se tiene conocimiento general sobre las tematicas impartidas, entre ellas:
Certificacion e-learning de Competencias de Servicio al usuario, Capacitacion en temas como Ley de Registro
Civil, Identificacion y Cedulacién, Procedimientos Sistema Magna, Calidad de Servicio al Usuario,
Capacitaciones para reforzar conocimientos en procesos de ldentificacion y Cedulacién, formacién de
Capacitadores Internos en Procesos Agregadores de Valor y Capacitacion en Procesos especificos de
Identificacion Humana.
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El proceso gener6 malestar en los trabajadores de nombramiento, pues consideraban
que no pudieron acceder a las nuevas politicas de desarrollo profesional dentro de la
institucion, ya que fueron relegados a funciones de archivo y no participaron en los
procesos de capacitacion. Para este personal, las inquietudes no fueron tomadas en cuenta,
porque en este proceso no hubo socializacion, todas las dudas aun se mantienen y el
malestar generado a nivel interno es permanente. Sienten que fueron generalizados y

categorizados como corruptos.

Sobre el proceso de desvinculacion del personal, los servidores de nombramiento
reconocen que hubo gente que debia salir, porque habian adquirido mafias que perjudicaban
la imagen institucional, sin embargo, en este proceso también salié gente que no debia.

El Director de Talento Humano reconoce que, lamentablemente, existe
generalizacion del personal antiguo como elemento nocivo, porque por muchos afios fueron
estigmatizados por actos de corrupcion. Sobre la desvinculacion del personal asegura que
“cuando se quiere que una manzana podrida caiga del arbol, se sacude todo el arbol y entre

ellos caen ramas y hojas, es el riesgo que se debe correr en estos procesos”.
El papel de la comunicacién interna

Durante las entrevistas fue evidente la importancia de la comunicacion interna en el
proceso de modernizacién. Una comunicacion eficiente contribuiria a disminuir la
resistencia generada en los trabajadores. Sin embargo, la comunicacion del Registro Civil,

se percibe como débil, en proceso de fortalecimiento.

Para Ritter (2008) la comunicacion interna de la organizacion es clave, cuando ésta
logra identificar a las audiencias, al pablico interno, e informa sobre lo que se desea y como
se desea saber. La participacion es fundamental, no solo para conocer lo que ocurre, sino
para la creacion de espacios de discusion que faciliten al personal ser parte de los procesos

de cambio.
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Bajo esta premisa, se puede concluir que la comunicacién en el Registro Civil es
una herramienta para mejorar la imagen y el posicionamiento externo de la institucion ante
la ciudadania, sin embargo a nivel interno la comunicacion es de tipo informativa y no

participativa.

Si se buscan cambios en el nivel de creencias y valores, la comunicacion, a través de
la persuasion, debe ser considerada como un instrumento que permita modificar la actitud.
En este sentido, la credibilidad del emisor, el contenido de la informacion, el sentido de
oportunidad, el tono y la posibilidad de retroalimentacion, juegan un papel primordial a la

hora de tratar de cambiar actitudes disfuncionales para la organizacion (Ritter, 2008).

Puntualmente, el director de Talento Humano sefiala que cuanto ingresd a la
institucion no sintid las campafias de comunicacion. No se realizaron trabajos sobre imagen
institucional que permitieran generar sentido de pertenencia de los empleados con la
institucién. Indica que existieron esfuerzos comunicacionales, pero estos no generan

impacto, puesto que se realizaron de manera aislada y sin un enfoque estratégico.

Los inadecuados canales formales de comunicacion originaron el incremento de
rumores organizacionales, que si bien son parte del sistema comunicacional, estos
superaran a la informacién oficial, con el consiguiente malestar entre los empleados por la
falta de informacion oportuna sobre cuestiones particulares, por ejemplo, su estabilidad

laboral e incremento salarial.

Estos hallazgos en materia de comunicacion interna permiten describir un problema
de tipo cultural, en la forma en que transmite y socializa el mensaje. Si bien los canales
pueden ser los apropiados, el problema podria estar en la habilidad gerencial y el proceso

de interaccion, que estan estrechamente vinculados a las actitudes del personal.
3.2.2 Cambio en el sistema cultural

Para Allaire y Firsirotu (1992) el sistema cultural reline aspectos expresivos y

afectivos de la organizacion en un sistema colectivo de significados simbolicos. Este
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sistema tiene la influencia de la sociedad que lo rodea, el pasado organizacional y factores

de contingencia.

En lo que se refiere al conocimiento de cultura organizacional, no existe una
definicién Unica y compartida, la conceptualizacion es diversa. De los siete directivos
entrevistados, tres de ellos consideran que la cultura es el esqueleto organizacional que
permite el desarrollo de los procesos institucionales, con valores y principios que generan

un determinado pensamiento del servidor publico sobre la institucion.

Para la Directora de Comunicacion Social, la cultura es el ambiente que se logra
internamente. Es la conciencia de los funcionarios que pertenecen a una institucién y sobre
ésta conocen sus principios orientadores de gestion. Los tres directivos restantes, no definen
la cultura organizacional y consideran que éste tema lo maneja, exclusivamente, el area de

Talento Humano.

Sobre las variables méas importantes de cultura organizacional, solo el Director de
Talento Humano indica que son los habitos, costumbres y formas que tienen los servidores

publicos dentro de la institucion, el resto de directivos no indican cuales son.

A la pregunta de si conocen la percepciéon de directivos anteriores del Registro
Civil, sobre la cultura organizacional, todos coinciden que la institucion carecia de
planificacion, objetivos, comunicacion y recursos econdémicos. Consecuentemente, el
personal trabajo por muchos afios desmotivado, mal pagado, en malas condiciones
laborales, encontrandose vicios de corrupcion y sin conciencia de servicio para la

ciudadania.

Tras el proceso de modernizacion, para los directivos, los cambios de la cultura
organizacional son evidentes, positivos y palpables en toda la institucion. Hay una
conciencia de servicio publico y la gente se encuentra mas comprometida. Existe un cambio
de mentalidad y se reconoce el plan de carrera institucional que les permite, de acuerdo al

perfil, desarrollarse en areas de su intereés.
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Para el Director del area de Desarrollo Organizacional, hay un cambio de cultura en
la atencion a los ciudadanos, enfatizdndose en la renovada imagen institucional, sin
embargo, en aspectos internos se mantiene la burocracia, porque la gente se apega mucho a
la norma, lo que impide un desarrollo adecuado de los procesos. En este sentido, considera

que hay algunas cosas por mejorar.

Al preguntar a los directivos sobre los planes y proyectos de mejoramiento de
cultura organizacional, las posturas son variadas. Dos de los entrevistados desconocen
sobre el tema, consideran que talento humano trabaja en algunos proyectos. El resto de
directivos indican que se desarrollan programas puntuales como la capacitacion del
personal, el disefio de manuales de puestos, inversién en consultorias sobre clima laboral y

proyectos que ayudan a construir cultura organizacional.

El Director de Talento Humano enfatiza la inexistencia de proyectos macro para
trabajar en la variable cultural de la institucion. Dice que existen propuestas aisladas, que
modifican ciertos patrones, sin embargo, al carecer de sentido estratégico no permite

disefiar una estructura solida y de largo plazo.

A través de la observacion, al proyecto de medicion de clima laboral y cultura
organizacional, desarrollado por la SNAP, se puede determinar que las maximas
autoridades de la institucion no priorizan la implementacion del proyecto. Esto se
evidencia, principalmente, en la asignacion de actividades exclusivamente a personal
operativo que rota de puestos. Esto impide la continuidad y efectividad en la

implementacion.

De la misma manera, esta situacion es es percibida por el Director de Talento
Humano, quien reconoce que no existe apropiacion sobre la cultura organizacional por
parte de las maximas autoridades, pero que actualmente, se da la importancia que merece el
tema. “Lamentablemente, nos desgastamos en el dia a dia, y no se piensa en la proyeccion

de como la gente puede estar mejor”.
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3.2.3. Cultura organizacional modificada

Si bien la institucién no desarrolla proyectos macro para modificar la cultura
organizacional, los directivos entrevistados puntualizan un cambio de cultura, porque ahora
los servidores publicos estan motivados, capacitados, con reglas claras y entienden que el
servicio es para la ciudadania. Sumado a esto, estd la implementacién de indicadores de
medicion de satisfaccion del usuario para el area operativa, que se orienta hacia una cultura

de resultados.

De los resultados obtenidos en la encuesta realizada en la institucion, para medir el
clima laboral y cultura organizacional, el Gltimo trimestre del afio 2012, por la consultora
Ekos, se determina que, aproximadamente, el 50% de los encuestados consideran que existe

un mejoramiento tanto en la imagen externa, como en la gestién interna.

En lo referente a los retos y al cambio de imagen positiva de la institucién, los
encuestados se encuentran, aproximadamente en un 62%, totalmente de acuerdo con los

enunciados que fueron presentados. A continuacidon se detalla la informacion procesada.

Cuadro N° 6: Retos de la institucion e imagen externa
Totalmente en | Medianamente Totalmente de
desacuerdo (1) | de acuerdo (2) acuerdo (3)

Preguntas

El Registro Civil actual estd
enfocado a la satisfaccion del 33 9.73 74 21,83 232 68,44
ciudadano

Cémo calificaria el nivel de

honestidad de los servidores en | 27 7.61 97 2732 231 65,07
general

Cémo calificaria el nivel de

honestidad de las autoridades 31 9.20 84 2493 222 65,88

de la institucion

El Registro Civil actual estd

listo para responder a los retos 37 10.63 113 3247 198 56,90

actuales

Fuente: Tabulacién de la DIGERCIC
Elaboracion propia

Sobre los procesos internos de la institucion, los encuestados manifiestan, en un
50%, estar totalmente de acuerdo con la planificacion y ejecucion de la gestion y de los

procesos del Registro Civil.
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Cuadro N° 7: Planificacion y procesos internos.

Fuente: Tabulacion de la DIGERCIC
Elaboracidon propia

Los enunciados sobre la comunicacion interna, evidencian que existe
fortalecimiento en los procesos comunicacionales. Un 56,5% los encuestados se encuentran

totalmente de acuerdo con esto.

Cuadro N° 8: Comunicacion Interna
Totalmente en | Medianamente | Totalmente de
desacuerdo (1) |deacuerdo (2) |acuerdo (3)

Preguntas

Esta usted bien informado
respecto a los objetivos v la 30 855 132 4330 169 48.15
estrategia del Registro Civil
Recibe informacion delas
actividades v eventos del
Registro Civil con la frecuencia
adecuada

Habitualmente recibe
informacion sobre el desempefio 23 6.41 92 23,63 244 67,97
de su puesto de trabajo

Se siente usted informado delos
principales problemas del 42 1193 121 3438 189 53,69
Registro Civil

37 10,36 110 30.81 210 58.82

Fuente: Tabulacion de la DIGERCIC
Elaboraci6n propia

Respecto a la opinidn de los encuestados sobre el area de Talento Humano vy el rol
que tiene en el mejoramiento del clima laboral, un 49% de los encuestados se encuentran
totalmente en desacuerdo.
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Cuadro N° 9: Rol del area de Talento Humano

Preguntas Totalmente en | Medianamente | Totalmente de
desacuerdo (1) | de acuerdo (2) acuerdo (3)

Sipudiera me camblaria 2 otro 215 | 6022 | 97 | 2717 | 45 12.61

lugar para trabajar

ReewsosHumanosmeapoyaen | .o | 5,0 | 117 | 3146 | 65 18.26

mi formacion

Recursos Humanos es un buen

vinculo entre los empleados v las 143 39,94 128 35.75 87 2430

autoridades

Recursos Humanos apova para

mejorar el clima organizacional 173 48,87 113 31,92 68 19.21

dentro del Registro Civil

Fuente: Tabulacién de la DIGERCIC
Elaboracion propia
De la informacidn procesada y las entrevistas realizadas, se percibe que el cambio es
positivo, tanto para el mejoramiento de la imagen externa como interna. Los resultados
permiten concluir que la reforma estd orientada a modificar la estructura institucional a

través del cambio de normativa e implementacidn de nuevos procesos.

Sin embargo, nuevamente, se comprueba que la transformacién de la organizacion
no incluye en su planificacion el cambio de elementos culturales. Podria deducirse que el

tema no fue socializado ni empoderado por parte de las maximas autoridades.

Para la empresa consultora Great Place to Work, desde su experiencia, la razén por
la que no se evidencia la construccion de una cultura organizacional, paralelamente con la
reforma, responde a la realidad organizacional. Es decir, que ante una decisién de cambio,
las organizaciones atraviesan etapas de turbulencia con procesos caédticos y desordenados,
para ello se destina una cantidad importante de recursos financieros, con el objetivo de
consolidar una nueva estructura institucional en términos administrativos y financieros.
Solo cuando el esfuerzo realizado sea exitoso pasan a un segundo nivel y buscan la

construccion de patrones culturales.
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3.2.4. Analisis general de resultados

Las entrevistas realizadas muestran que el proceso de modernizacion de la
institucion es conocido por todos los servidores publicos, tanto de carrera administrativa
como por el personal de contrato y por los altos directivos. Los tres niveles planificados del
cambio de infraestructura, tecnologia y talento humano fueron citados por los entrevistados.

Para el area de Planificacion y Subdireccion General se afiade, paralelamente, la

implementacién de procesos, como elemento generador de valor para la institucion.

De igual manera se reconoce, mayoritariamente, la importancia y necesidad de
reformar la institucion que garantiza la identidad de los ciudadanos; ente que por varios

afios se catalogd como corrupto e ineficiente.

En lo referente al proceso de cambio, se concluye que éste se implementd con un
enfoque vertical, de arriba hacia abajo. Es decir, las decisiones se tomaron desde la alta
direccion y no se evidencié un proceso de participacion y socializacion hacia los niveles

medios y operativos.

Ademas de esto, la percepcion del cambio no es igual para todos los involucrados.
Los directivos consideran que el proceso se ejecutd de acuerdo a lo planificado y con la
participacion, capacitacion y solucion de conflictos e inquietudes de todos los empleados,

logrando un mix entre el personal nuevo y antiguo.

De este elemento, surge la oposicion del personal de carrera administrativa, quienes
consideran, de manera general, que el cambio es positivo para la institucion, sin embargo,
la etapa de implementacion genera inconformidad e incertidumbre por la estabilidad
laboral. Esto crea un ambiente de trabajo desfavorable que responde principalmente a la
categorizacion generalizada de que todos los empleados antiguos son corruptos y deben
salir de la institucion. Esta situacién empeora si se suma la falta de capacitacion y exclusién

de los procesos de desarrollo profesional.
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A pesar de las diferentes posturas sobre cambio, es evidente que la reforma
favorecio la implementacion de medidas que mejoran la administracion de la institucion, tal
es el caso del disefio de procesos, digitalizacién de la informacion, implementacién de

nuevas tecnologias y de seguridad, entre otras.

El andlisis muestra el desconocimiento sobre cultura organizacional. Se evidencio
que a nivel directivo no existe una socializacion del tema y que, para algunos directivos,
esto es competencia exclusiva del area de Talento Humano. Para otros, la cultura es el
ambiente o clima laboral y para un tercer grupo es el esqueleto institucional compuesto por

valores, principios y héabitos que permiten el desarrollo organizacional.

Conceptualmente, la cultura organizacional esta compuesta por variables
estructurales, de personal y culturales. Al analizar el proceso de modernizacion que
emprendi6 el Registro Civil en el afio 2010, se concluye que tuvo impacto y genero
cambios sobre los procesos administrativos y tecnoldgicos. Sin embargo, no se refleja la

intencion de modificar patrones culturales.

Sobre los programas disefiados por la instituciéon, para modificar la cultura
organizacional, los directivos entrevistados, consideran que uno de los elementos mas
importantes es el desarrollo del personal a través de los proyectos de capacitacion y
formacion. Es evidente que estos elementos corresponden a la variable de personal y que si
bien contribuyen a modificar la cultura organizacional, no constituyen una variable
especifica cultural, sino que corresponde a factores estructurales como las normas y

estrategias de personal.

Podria deducirse que tras la implementacion de los cambios, el Registro Civil busca
desarrollar mecanismos de control y evaluacién de gestion, a través de indicadores de
satisfaccion de usuarios. La introduccién de este nuevo modelo de gestion podria enfocarse

a la construccion de una cultura orientada a la productividad y a resultados.
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CONCLUSIONES

En los dltimos afos, las instituciones publicas del Ecuador enfrentan procesos de
cambio y reforma institucional, a través de la modernizacion de sus estructuras. Estos
cambios responden al nuevo paradigma de administracién publica, que a nivel mundial

empezo a difundirse a inicios de los afios ochenta.

En un primer momento, este paradigma fue asociado a las practicas neoliberales que
persiguen la reduccion del aparato estatal y la introduccion de précticas del mercado en las
instituciones publicas, basados en los principios de eficiencia y productividad.

Posteriormente, surgen nuevas practicas y este paradigma busca la eficiencia del
Estado y sus instituciones, a la vez que garantiza la participacion activa de los ciudadanos
en las actividades publicas, asi como también en la dotacion de herramientas para el control

social, es decir, que se configura una nueva relacion entre el Estado y la sociedad.

Uno de los elementos centrales que diferencia a los dos enfoques de la nueva
administracion publica, es el papel que juega el ciudadano. Para la corriente
neoempresarial, el ciudadano es un cliente que tiene la capacidad de decidir el proveedor de
los servicios publicos, mientras que para la corriente neopublica el usuario es un ciudadano

que tiene derechos en la participacion politica y publica.

De estos enfoques de nueva gestion publica surge el modelo de reforma, sobre el
cual los Estados deciden su reconfiguracién. A partir de estos enfoques, se puede encontrar

Estados mas orientados a practicas neoliberales o Estados centrados en los ciudadanos.

Del mismo modo, se encuentran reformas de dos tipos: reforma del Estado, donde
se reconfigura las relaciones con la sociedad; y reforma administrativa del Estado que
corresponden a los cambios en las estructuras de las organizaciones publicas y que por si

solas no constituyen una reconfiguracién del rol del Estado en la sociedad.
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El Ecuador fundamente la Reforma Democratica del Estado en la reestructuracion
de la Funcién Ejecutiva bajo un modelo de gestion descentralizado y desconcentrado, para

lograr una mejor coordinacion entre los diversos entes publicos.

La reforma del Estado, los preceptos constitucionales y los lineamientos del Plan
Nacional del Buen Vivir, promueven la introduccion de procesos de modernizacion, para

garantizar los principios de la administracion pablica.

La Secretaria Nacional de la Administracion Publica es la institucion rectora en el
disefio de politicas, metodologia y herramientas para el mejoramiento de la eficiencia de la

administracion publica central.

Entre las herramientas desarrolladas por la SNAP, para dar cumplimiento a los
principios de la administracion publica, se encuentran la implementacion de planificacion
estratégica, gestion de procesos, proyectos y planes, implementacion del modelo de
gobierno por resultados, gestion del talento humano, gestion del cambio de cultura
organizacional, gobierno electronico, entre otras, que deben implementarse en todas las

instituciones de la Funcién Ejecutiva.

En este contexto, se analiza la reforma administrativa del Registro Civil, como una
de las instituciones emblematicas en la ejecucién de un plan de modernizacion, bajo tres
pilares fundamentales: mejoramiento de infraestructura y tecnologia, gestién de procesos y

talento humano y relaciones interinstitucionales.

La historia del Registro Civil refleja la crisis institucional, en general de los entes
publicos, caracterizada por la ineficiencia en el manejo de recursos publicos, injerencia
politica, escasa planificacion, débil gestion administrativa, funcionarios corruptos, mal trato
a los ciudadanos, escasa inversion publica, por citar algunas de las caracteristicas generales

de los organismos publicos.
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Con la redefinicion del papel del Estado en la sociedad ecuatoriana, se dio impulso a
los procesos modernizadores. A través de un Decreto Ejecutivo se declara en emergencia
al Registro Civil. Con una inversion inicial de $ 103.730.690 se ejecuta el plan de reforma

administrativa.

Los principales cambios realizados en la gestion de la institucion, a través del
disefio de procesos, cambios en el personal, implementacion de nueva tecnologia,
adquisicion y mejoramiento de infraestructura y modificacion de reglamentos internos no
permiten consolidar, a la fecha, una nueva cultura organizacional. Al momento se observa
desinterés por parte de las maximas autoridades en trabajar de manera estratégica la

variable cultural.

Podria este desinterés, asociarse con la falta de conocimiento por parte de las
maximas autoridades, que enfocan todos los esfuerzos y recursos en la implementacién de
cambios a nivel normativo y de procedimientos, que efectivamente logran modificar la
realidad organizacional, disminuyen los vicios de corrupcion, mejoran en la atencién a los

ciudadanos y aseguran mayor proteccion a los datos de identidad.

Sin embargo, paralelamente, se desarrolla un ambiente desfavorable, lo que marca
dos grupos de trabajo. Por un lado, el personal de carrera administrativa, con sus propias
inquietudes y temores por la desvinculacion laboral, la tardia reclasificacion de sueldos y la
categorizacion como empleados corruptos. Y, por otro lado, el personal nuevo que conserva

incertidumbre por su estabilidad laboral.

La forma de introducir cambios en las instituciones responde a la modificacion de

dos de los tres elementos que permiten construir una cultura organizacional.
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La reforma del Registro Civil se basa en el cambio del sistema socio estructural, que
modifica las estructuras formales como las estrategias, politicas y procesos, y en el cambio
del sistema de empleados, ademéas de implementar programas de gestion del talento
humano. El tercer elemento, que no es trabajado o que esta débilmente desarrollado, es el
sistema cultural, que es un sistema colectivo de significados compartidos por los miembros

de la organizacion.

En definitiva, la reforma administrativa del Registro Civil se orientan al disefio de
nuevos modelos de administracion de lo pdblico e implementacion de herramientas de
gestion que permitan garantizar los derechos ciudadanos en el acceso, cobertura y calidad
de los servicios publicos. Sin embargo, no se potencializa el desarrollo sobre la cultura

organizacional, lo que convierte a este en un tema relegado y delegado a mandos medios.

La nueva gestion publica busca pasar de una cultura burocratica a una cultura de
servicio para la ciudadania, con estructuras flexibles y adaptables al cambio continuo que

demanda las condiciones del ambiente externo organizacional.

Pero ¢por qué se convierte la variable cultural en una cuestion diferenciadora del

éxito o fracaso de la reforma administrativa?

La cultura organizacional va més alla de “la forma en como el trabajo se hace aqui”.
Es el conjunto de significados compartidos como resultado del aprendizaje continuo y de
largo plazo, que es intangible e influye en el comportamiento de la gente. Asi, resulta

dificil cambiarlos de manera inmediata y puede frenar o impulsar los procesos de cambio.

Por tanto, la cultura estd siempre presente en la estructura del Estado y sus
instituciones como elemento invisible, que actia de manera orientadora. A partir de
consideraciones generalizadas, las instituciones pablicas ecuatorianas manifiestan rasgos de
culturas burocraticas con estructuras rigidas e inflexibles, a lo que se suma la falta de

capacitacion y preparacion de los funcionarios publicos.
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Sobre la base de estas estructuras, mas la participacion de los funcionarios de
nombramiento y sin considerar el cambio de cultura organizacional, se puso en marcha el
proceso de reforma. Se tiene, como resultado, un proceso de alta resistencia, brusco y

turbulento, que hasta el momento no logra consolidarse.

Podria decirse, entonces que el éxito de la reforma administrativa estaria
condicionado al rompimiento de la cultura organizacional vigente y a la construccion de
nuevos valores y rasgos organizacionales, que permitan el surgimiento de nuevos

paradigmas organizacionales.

Si bien el impulso que dan los altos directivos a los planes para modificar la cultura
organizacional son recientes y ain mas débiles, se considera un cambio relativo de cultura.
Lo que supone pasar de una cultura burocratica a culturas de tipo andémicas y apaticas,
relacionadas con el desinterés, falta de compromiso, incertidumbre laboral, baja circulacion
de informacidn, mantenimiento del apego a la norma, con un estilo conservador y rutinario

en el desempenio.

Habria que preguntarse si estos nuevos modelos culturales responden efectivamente
a la estrategia inicial de cambio. Ademas, si esto se relaciona con garantizar servicios
publicos eficientes y de calidad o si, por el contrario, se debe socializar e incorporar nuevos
patrones y valores para transformar verdaderamente las instituciones publicas y lograr
culturas de tipo integrativas, que respondan a una direccién y vision estratégica, fomento
del trabajo en equipo, buena comunicacién y preocupacion por el desarrollo individual y

grupal.

Varias interrogantes pueden desprenderse de la investigacion presentada y pueden
constituirse en nuevas lineas de investigacion, especialmente enfocadas al estudio del

comportamiento organizacional, dentro de la administracion publica ecuatoriana.
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Seria interesante un analisis comparativo entre instituciones publicas inmersas en
procesos de modernizacion, a través de estudios de tipo etnogréficos, que con un mayor
tiempo de investigacion, permitan comprender la interaccion organizacional y el grado de

efectividad de las medidas implementadas.

Otra interrogante es identificar si en el largo plazo, efectivamente, se puede
consolidar una nueva cultura organizacional. Determinar si la normativa y las herramientas
por si solas se constituyen en una garantia de cambio organizacional o si depende de la

permanencia de las autoridades de turno, como agentes decisores.

Se espera que con la investigacion realizada se contribuya a incrementar los
estudios y comprension del comportamiento interno de las organizaciones puablicas, y en

general de la administracion publica ecuatoriana.
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ANEXOS:

ANEXO 1.

ESTRATEGIA Y ESTRUCTURA ORGANICA DEL REGISTRO CIVIL

Estrategia integral de la DIGERCIC

OBJETIVO OBJETIVOS

MISION VISION .
GENERAL ESPECIFICOS
o Mejorar la
calidad del
Ser la entidad servicio
pablica que garantice prestado hacia
que todos los nuestros
habitantes del Lograr la USUAFios.
Ecuador, plenamente . ] I
satisfaccion de |  ® Optimizar la
Realizar la identificacion | tdentificados, tengan | - (o oo atencion en las
integral de los habitantes del accesoasus funcionarios regiones.
Ecuador, registra sus actos derechos en un e Brindar
civiles y otorga documentos | Marco institucional seguridad y
seguros y confiables, de seguridad y confianza en la
garantizando la custodiay | confianza, recibiendo administracion
manejo adecuado de la servicios de calidad de los datos de
informacion. con calidez los ciudadanos

POLITICAS ‘ MODO DE SER ‘

e Se promocionara permanentemente el
desarrollo integral del talento humano.
e Se optimizard la infraestructura civil y e Honestidad y

tecnoldgica. transparencia.
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o Se fortalecerd la gestion institucional de e Trabajo en equipo y

manera desconcentrada. comunicacion.
e Se fomentara el relacionamiento e Compafierismo y respeto.
interinstitucional. e Responsabilidad.
e Se garantizara la seguridad y confiabilidad de e Apertura al cambio
los datos. e Actitud positiva
e Seactuara con una cultura de cero tolerancia e Compromiso

a la corrupcion.

LINEAS ESTRATEGICAS ‘

Gestion Integral del humano

Las acciones especificas de esta linea, estan enfocadas al mejoramiento y fortalecimiento del
componente de talento humano, a través de; levantamiento de procesos de seleccion,
contratacién, capacitacion, induccion y evaluacion del personal; planes de incentivos y

motivacion; levantamiento de perfiles profesionales, entre otros.

Fortalecimiento de la gestion institucional.

Las acciones se enfocan al mejoramiento del clima laboral, fomento de cultura de atencion al
usuario externo e interno, mejoramiento de la gestion documental, creacion de manuales de
procesos, estandarizacion de procesos, implementacion de sistemas de informacion gerencial
para evaluacion y control, mejoramiento de planes de comunicacion interna y externa,

implementacion de planificacion operativa anual por departamentos, entre otras.

Dotacion de infraestructura civil y tecnoldgica

Esta linea estratégica busca: la digitalizacion de archivos; adquisicién de nuevos equipos,
sistemas informaticos y tecnologia; adquisicién, construccién y adecuacion de las oficinas,

entre otras.

Impulso a las relaciones interinstitucionales

Esta estrategia tiene como objetivo ampliar las relaciones interinstitucionales con entes
publicos que se consideran estratégicos, entre ello: MIES, Ministerio de Salud, Policia
Nacional, INEC, Ministerio de Relaciones Exteriores, entre otros.

Fuente: Planificacion estratégica de la DIGERCIC 2010 — 2013
Elaboracion Propia
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PROCESOS
GOBERNANTES

Direccionamiento

Director General de la
DIGERCIC

A

Mapa de procesos de la DIGERCIC:

o

&
<

v

Gestion Técnica de las
politicas, normas e
instrumentos técnicos de la
DIGERCIC

Subdirector General de la
DIGERCIC

Ecuatorianos y extranjeros residentes en el territorio de la
Republica del Ecuador y ecuatorianos residentes fuera del
pais.

PROCESOS AGREGADORES DE VALOR

Inscripcidn de hechos y
actos del estado civil de
las personas residentes en
el pais y ecuatorianos en el
extranjero

Identificacion y cedulacion
de ecuatorianos y
extranjeros residentes en el
pais.

Inscripcion de hechos y
actos del estado civil de
las personas residentes en
el pais y ecuatorianos en el
extraniero

PROCESOS DESCONCENTRADOS

Identificacion y cedulacion
de ecuatorianos y
extranjeros residentes en el
pais.

PROCESOS H

o Gestion Juridica

o Gestion de Control
Interno

o Gestion de Planificacion

o Gestion de
Comunicacion Social.

ABILITANTES

e Gestion de Desarrollo
Organizacional

o Gestion de
Documentacion y Archivo

o Gestion Financiera

o Gestion Tecnoldgica

o Gestion de Recursos
Humanos

1
J

Fuente: Estatuto Organico de Gestion Organizacional por procesos de la DIGERCIC
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Cadena de valor de la DIGERCIC:

DIRECCIONAMIENTO ESTR:ATE(HC(’) DE REGISTRO CIVIL,
IDENTIFICACION Y CEDULACION

GESTION TECNICA DE REGISTRO CIVIL, IDENTIFICACION Y
ULACION

Regulacion de politicas, Registro de

normas € instrumentos hechos y Identificaciéon
técnicos de Registro Civil, actos de y cedulaciéon
Idenficacion y Cedulacion estado civil

CLIENTES
SHINAITO

SISTEMA NACIONAL DE REGISTRO CIVIL, IDENTIFICACION Y
CEDULACION

ASESORAMIENTO, ADMINISTRACION Y
CONTROL INTERNO
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Fuente: Estatuto Organico de Gestion Organizacional por procesos de la DIGERCIC
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Estructura organica de la DIGERCIC:

SENPLADES

DIRECTOR GENERAL

SUBDIRECTOR

ASESORIA JURIDICA AUDITORIA INTERNA
PLANIFICACION COMUNICACION SOCIAL

DESARROLLO
ORGANIZACIONAL

RECURSOS
HUMANOS

REGISTRO CIVIL

DIRECCIONES
PROVINCIALES

IDENTIFICACIQN Y
CEDULACION

Fuente: Estatuto Organico de Gestion Organizacional por procesos de la DIGERCIC
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ANEXO 2.

INSTRUMENTOS PARA LEVANTAMIENTO DE INFORMACION

DISENO DE ENTREVISTAS PARA DIRECTIVOS Y MANDOS MEDIOS DEL REGISTRO

CIVIL:

N o ok~ w0 DR

10.

11.
12.

13.

14.

15.

Datos de identificacion:

Tiempo en la institucién
Area de trabajo
¢Formo parte del proceso de modernizacion?

Bateria de prequntas:

¢Porqué se dio este proceso, cudl fue el primer diagnostico que se identificd?

¢Cudles fueron los ejes de esta planificacién de cambio institucional?

¢Cbémo se dio el proceso de implementacion de la modernizacion?

¢Se dio un proceso de comunicacion para informar sobre los cambios?

¢Cudles fueron las principales barreras para el cambio, y como se trabajé con ellas?

¢Qué modelo de gestion tiene la institucién? ;Por procesos, por objetivos, por resultados?
¢Cudles han sido los logros alcanzados tanto a nivel externo e interno, tras el proceso de
cambio institucional?

¢ Qué aspectos se deben mejorar?

¢Conoce usted si la institucion ha trabajado para modificar la cultura organizacional?

;Se desarrollan politicas o estrategias para implementar cambios en la cultura
organizacional?

¢Qué entiende usted por cultura organizacional?

¢Qué tipo de cultura organizacional tenia el registro civil antes y después del proceso de
modernizacion?

¢Cudles son las dimensiones o variables mas importantes y relevantes en la cultura
organizacional?

¢Conoce como la institucién mide la cultura organizacional, con qué instrumentos o que
herramientas?

¢Cudles eran las caracteristicas de los funcionarios publicos del Registro Civil, antes del

proceso de modernizacion y como son ahora?
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DISENO DE ENTREVISTAS PARA NUEVOS DIRECTIVOS, QUE NO FORMARON PARTE
DEL PROCESO DE MODERNIZACION.

© 0o~ 0D

10.

11.

12.

Datos de identificacién:

Tiempo en la institucion
Area de trabajo
Bateria de preguntas:

¢Qué conoce sobre el proceso de modernizacién de la institucion? (razones para la
modernizacion)

¢Sabe usted, cuéles han sido los logros alcanzados, tras el proceso de modernizacién?
¢Como usted, evalla a la institucién actualmente, indicar aspectos positivos o negativos?

¢ Como evalda el proceso de comunicacion interna en la institucion?

¢Conoce usted si la institucion ha trabajado para modificar la cultura organizacional?

;Se desarrollan politicas o estrategias para implementar cambios en la cultura
organizacional?

¢Qué entiende usted por cultura organizacional?

¢Qué tipo de cultura organizacional tenia el registro civil antes y después del proceso de
modernizacion?

¢Cuéles son las dimensiones 0 variables mas importantes y relevantes en la cultura
organizacional?

¢Conoce como la institucion mide la cultura organizacional, con qué instrumentos o que
herramientas?

¢Cudles eran las caracteristicas de los funcionarios pablicos del Registro Civil, antes del
proceso de modernizacion y coémo son ahora?

¢Como se percibe actualmente la cultura organizacional?
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DISENO DE ENTREVISTAS PARA EMPLEADOS DE CARRERA ADMINISTRATIVA.

10.

Datos de identificacién:

Tiempo en la institucion
Area de trabajo
Bateria de preguntas:

¢Como evaluaria a la institucion antes del proceso de modernizacion? (aspectos positivos
0 negativos, percepcion ciudadana)

¢Cree usted que la modernizacion fue necesaria, por qué?

Pensando en este proceso, ¢cudl fue su experiencia desde su ambito laboral. (relacionado
con: como recibid la noticia, temores generados, miedos, incertidumbre laboral)
¢Considera usted que fueron tomadas en cuenta sus inquietudes y temores durante el
proceso de modernizacion, se sintié parte del proceso?

¢Como podria usted calificar el proceso de comunicacion interna: antes, durante y después
del proceso de modernizacion?

¢Pude mencionar cuales han sido los principales cambios que se han dado en la
institucion? (que ha cambiado sea positivo o negativo)

¢ Cree usted que la modernizacion se ejecutd de la mejor manera? O que aspectos debian
considerarse para su mejora?

¢Cree usted que la percepcion de la ciudadania ha mejorado para la institucion?, porqué?
¢Actualmente cémo ve y percibe a la institucion? (relacion con estabilidad laboral,
mejoramiento de las condiciones laborales, se siente parte de la institucion, sus dudas son
tomadas en cuenta, etc)

¢Como es la relacién de trabajo con los nuevos compafieros, que se integraron después del

proceso de modernizacion?
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DISENO DE ENTREVISTAS PARA EMPLEADOS DE CONTRATO

=

10.

11.

12.

Datos de identificacién:

Tiempo en la institucion
Area de trabajo
Bateria de preguntas:

Desde su perspectiva como ciudadano, ;como evaluaria a la institucion antes del proceso
de modernizacidn? (aspectos positivos 0 negativos, percepcion ciudadana)

¢Cree usted que la modernizacion fue necesaria, por qué?

Pensando en este proceso, ¢cual fue su experiencia desde su ambito laboral al momento de
ingresar a la institucion? (relacionado con: que tipo de ambiente cree que existia entre los
compafieros)

¢ Como fue usted recibido por sus comparfieros de trabajo?

¢Cree usted gue el proceso de modernizacion ha culminado, o se siguen implementando
cambios?

Actualmente, ;cree usted que la comunicacion interna sobre procesos de cambio es
adecuada? y; como se comunica? a través de comunicados, memaos, correos electrénicos,
informacion empleado a empleado?

¢Pude mencionar cuales han sido los principales cambios que se han dado en la
institucion? (que ha cambiado sea positivo 0 negativo)

Si tendria que clasificar aspectos positivos y negativos del cambio, cuéles serian estos?
¢Cree usted que la percepcion de la ciudadania ha mejorado para la institucion?, porqué?
¢Cuéles son los logros alcanzados por la institucion hasta el momento? (objetivos
logrados)

¢Actualmente como ve y percibe a la institucion? (relacion con estabilidad laboral,
mejoramiento de las condiciones laborales, se siente parte de la institucion, sus dudas son
tomadas en cuenta, etc)

¢Como es la relacion de trabajo con los compafieros, que tienen varios afios en la

institucion?

H
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DISENO DE ENTREVISTA PARA SERVIDOR PUBLICO SENPLADES — SUBSECRETARIA
DE CAMBIO INSTITUCIONAL.

ok~ 0w DbdE

© © N o

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Bateria de preguntas:

¢Cudl es la mision de la subsecretaria?

¢Qué implica cambio institucional? ;Qué implica reforma administrativa del Estado?

¢Queé fin tiene la direccion de la innovacion en la gestion publica?

¢Cémo ve usted, los procesos de reforma y cambio institucional actuales en Ecuador?

¢Qué se busca con la implementacion de cambio o transformacion institucional en el sector publico?
(en que se interviene; normativa, leyes, politica, estrategias, cultura)

¢ Cudles son los problemas mas representativos en procesos de transformacion institucional?

¢Como se alinea el cambio organizacional en las politicas publicas?

¢Que tipo de politicas desarrolla SENPLADES, para gestionar el cambio institucional?

¢ Qué proyectos, planes o programas se vienen ejecutando?

¢En la gestion pablica en el Ecuador, se habla del new public managment? Cémo se aplica?

En la nueva gestién publica, el instrumento GPR, busca eficiencia y eficacia en la prestacion de
servicios publicos. Significa entonces desburocratizar el servicio publico, ;Cémo garantizar su
validez y aceptacion por los servidores publicos?

¢Cémo garantizar la creacién de instituciones publicas de calidad? ;Qué y como se trabaja para
realizarlo?

En el documento elaborado por SENPLADES “Reforma democratica del Estado”, en el afio 2007 se
reestructuro la funcion ejecutiva, en cuanto a funciones y responsabilidades, pero ;como gestionar
el cambio en las instituciones publicas, ¢;se trabaja con la cultura organizacional?

¢Cémo mira usted la cultura organizacional, de aquellas instituciones que emprendieron reforma
institucional?

Sobre cambio institucional o reforma administrativa del Estado, se ha trabajado ampliamente, sin
embargo el material bibliografico en América Latinan sobre cultura organizacional es escaso, se
reconoce que es un tema pendiente de la administracion pablica, desde su experiencia ¢por qué no se
trabaja sobre la tematica? ;Considera que es importante y de esto depende el éxito o fracaso de las
reformas administrativas institucionales?

¢Cuales son las dimensiones o variables mas importantes y relevantes en la cultura organizacional?
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DISENO DE ENTREVISTA PARA SERVIDOR PUBLICO SNAP — SUBSECRETARIA DE
GESTION ESTRATEGICA E INNOVACION

noe

Bateria de prequntas:

10.

11.

12.

13.

14.

¢Como ve usted, los procesos de reforma y cambio institucional actuales en Ecuador?
¢Qué se busca con la implementacion de cambio o transformacion institucional en el sector
publico? (en que se interviene; normativa, leyes, politica, estrategias, cultura)

¢Cudles son los problemas mas representativos en procesos de transformacion o cambio
institucional — referidos a la introduccion de nuevos modelos de gestion?

¢Cual es la mision de la subsecretaria?

¢Qué tipo de politicas desarrolla la SNAP, para implementar cambios organizacionales?
¢En la gestion publica en el Ecuador, se habla del new public managment? Como se
aplica?

En la nueva gestion publica, el instrumento GPR, busca eficiencia y eficacia en la
prestacion de servicios publicos. Significa entonces desburocratizar el servicio publico,
¢Como garantizar su validez y aceptacion por los servidores publicos?

¢ Como garantizar la creacion de instituciones publicas de calidad? Qué y cdmo se trabaja
para realizarlo

(Por qué se cred la coordinacion general de la gestion del cambio de cultura
organizacional?

¢Qué se entiende por cultura organizacional? ¢,

Que tipo de cultura tiene el sector publico ecuatoriano?

¢Como mira usted la cultura organizacional, de aquellas instituciones que emprendieron
reforma institucional?

¢Cuéles son las dimensiones o variables mas importantes y relevantes en la cultura
organizacional?

¢Como medir la cultura organizacional, con qué instrumentos o0 que herramientas se ha

desarrollado?
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DISENO DE ENTREVISTA PARA SERVIDOR PUBLICO SNAP — COORDINACION
GENERAL DE LA GESTION DEL CAMBIO DE CULTURA ORGNANIZACIONAL.

noe

© N o O

Bateria de prequntas:

10.

11.

Dentro de procesos de modernizacion, ¢cuéles son los problemas mas representativos?

¢En la gestion publica en el Ecuador, se habla del new public managment? Cémo se
aplica?

En la nueva gestion publica, el instrumento GPR, busca eficiencia y eficacia en la
prestacion de servicios publicos, significa entonces desburocratizar el servicio publico,
¢Cémo garantizar su validez y aceptacion por los servidores publicos?

¢Por qué se cred la coordinacion general de la gestion del cambio de cultura
organizacional?

¢Cual es la mision de la coordinacion?

¢ Qué se entiende por cultura organizacional?

¢Qué tipo de cultura tiene el sector publico ecuatoriano?

¢Qué tipo de politicas se desarrolla desde esta coordinacion para implementar cambios en
la cultura organizacional?

¢Coémo mira usted la cultura organizacional, de aquellas instituciones que emprendieron
reforma institucional?

¢Cuéles son las dimensiones o variables mas importantes y relevantes en la cultura
organizacional?

¢Cémo medir la cultura organizacional, con qué instrumentos o que herramientas se ha

desarrollado?
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DISENO DE ENTREVISTA PARA ESPECIALISTAS EXTERNOS EN CULTURA
ORGANIZACIONAL

Bateria de prequntas:

> w0 D oE

10.

¢Qué se entiende por cultura organizacional?
¢Cudles son las variables o componentes de la cultura organizacional?
¢Cudles son las diferencias entre clima laboral y cultura organizacional?
¢Considera usted que en los proceso de modernizacion implementan planes de accion para
modificar la cultura organizacional?
¢Cbémo se puede lograr la implementacion de cambio en la cultura organizacional a la par
de los cambios normativos y de procesos?
¢ES una buena estrategia la desvinculacion parcial del personal anterior, para generar una
nueva cultura organizacional, o se puede generar este cambio con los mismos
colaboradores?
¢ Es recomendable trabajar con el personal que tiene mecanismos institucionalizados en la
forma de producir el trabajo, 0 una mejor estrategia es buscar y lograr su desvinculacion?
¢Coémo entender que el cambio de personal afecta a la cultura organizacional, o si el
ingreso de personas nuevas garantiza un cambio de cultura?
¢Es general que en los proceso de cambio no se incluya la planificacién para el cambio de
cultura organizacional?

¢Deberia socializarse mas a nivel directivo los parametros sobre cultura organizacional? O

so6lo lo debe conocer el &rea o departamento encargado?
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DISENO DE ENTREVISTA PARA SERVIDORES PUBLICOS SNAP — PROYECTO DE
MEDICION DE CLIMA LABORAL Y CULTURA ORGANIZACIONAL

Bateria de prequntas:

a M oD

Recapitular informacion sobre el proyecto de medicion de “clima y cultura
organizacional” (antecedentes, objetivos y metas del proyecto, razones de la priorizacion
de 16 instituciones y entre ellas la DIGERCIC)

Cuales han sido las preguntas que se modificaron para el disefio de encuestas?

Ya en la implementacidn, cuales han sido las principales debilidades y obstaculos?
Como se han trabajado para corregirlos

Considera usted que existe apropiacion del proyecto por parte de las maximas autoridades
institucionales?

Qué resultados se obtuvieron finalmente, luego de la implementacion de las encuestas.

DISENO DE ENTREVISTAS PARA DIRECTIVOS A CARGO DE LA IMPLEMENTACION
DEL PROYECTO DE MEDICION DE CLIMA Y CULTURA ORGANIZACIONAL DEL
REGISTRO CIVIL

Bateria de preguntas:

¢Conoce usted el proyecto de medicién de clima y cultura organizacional, llevado a cabo
por la SNAP?

¢Coémo calificaria usted este proceso, cree que es necesario para la institucion?

En relacion a la fase de aplicacién de encuestas para la institucion, ¢cuéles han sido las
principales dificultades y como se ha trabajado con ellas?

¢Considera usted que este proyecto, y en especial el factor de cultura organizacional debe
ser socializado para todos los directivos de la institucion, o se debe encargar Gnicamente al

departamento de Talento Humano?
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FORMATO DE LEVANTAMIENTO DE INFORMACION A TRAVES DE LA OBSERVACION.

OBSERVACION SOBRE LA APLICACION DE ENCUESTAS DE MEDICION DE CLIMA'Y
CULTURA

Lugar Direccion de Talento Humano, Edificio Matriz

Institucion | Registro Civil

Investigador | Nathaly Jacome

PLAN DE OBSERVACION

Caso Observado: Aplicacién de encuestas a nivel nacional para el proyecto "'medicién de

climay cultura"™ SNAP

Personasa | Involucramiento por )
Resultados | Problemas | Acciones
Fecha cargo del parte de las o )
) iniciales frecuentes | correctivas
proyecto autoridades

LISTADO DE ENUNCIADOS PARA LA ENCUESTA

Enunciados

BLOQUE 1

La administracion actual tiene mas liderazgo que las administraciones anteriores

En comparacion al pasado el Registro Civil ha mejorado en el ultimo afio

El Registro Civil actual est4 enfocado a la satisfaccion del ciudadano

El Registro Civil actual esta listo para responder a los retos actuales

La estrategia que sigue el Registro Civil es la correcta para la ciudadania

La estrategia esta siendo implementada con éxito

La estrategia esta reflejada en los procesos institucionales

BLOQUE 2

Esta usted bien informado respecto a los objetivos y la estrategia del Registro Civil

Recibe informacion de las actividades y eventos del Registro Civil con la frecuencia adecuada

Habitualmente recibe informacion sobre el desempefio de su puesto de trabajo
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El Registro Civil cuenta con las personas y los recursos técnicos adecuados para asegurar y

mejorar la fluidez de informacion

La fluidez de la informacion desde el superior al subordinado es la necesaria

La fluidez de la informacion desde el subordinado al superior es la necesaria (es facil acceder y
dialogar con el superior)

La fluidez de la informacion entre compafieros es la necesaria

Tiene usted suficiente informacion para cumplir con su trabajo

Se siente usted informado de los principales problemas del Registro Civil

Existe conciencia de formar parte de un grupo o equipo de trabajo

Cuando surge un conflicto en el Registro Civil se aborda directamente con la persona afectada, ya

sea un superior o un subordinado

Cuando surge un conflicto entre distintas areas, se trabaja conjuntamente para resolverlo

El trabajo en equipo es un valor que se fomenta adecuadamente en el Registro Civil

Entre las distintas funciones del Registro Civil existe un grado de cooperacion adecuado

Habitualmente pueden los empleados dar opiniones, sugerencias y participar en la toma de

decisiones respecto a las tareas relacionadas con sus areas de trabajo

La alta direccion del Registro Civil, transmite un ambiente que le estimula para mejorar su trabajo

Las decisiones que requiere el Registro Civil se toman en los plazos adecuados

En general la mayor parte de las tareas estan planificadas correctamente

El Registro Civil esta bien dirigido en sus procesos operativos

Los tiempos marcados para la realizacion de una tarea son realistas y oportunos

El Registro Civil tiene el liderazgo que necesita para los retos actuales

En general su nivel de formacién es adecuado para el trabajo que realiza

El Registro Civil tiene un plan de formacion para que sus supervisores reciban los cursos

necesarios para realizar de mejor manera su trabajo

La formacion que ha recibido en el Registro Civil le ha resultado muy Util para el trabajo que

realiza

Los principales cargos de la institucion estan en manos de las personas mejor capacitadas para

dichos puestos

El Registro Civil ofrece oportunidades para la participacion en concursos de promocién y asensos

Los concursos para llenar vacantes son transparentes

Dispone de los recursos técnicos y materiales necesarios para desempefiar adecuadamente su
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trabajo

El mantenimiento de las instalaciones es adecuado

La institucion esta bien dirigida, organizada y gestionada

BLOQUE 3

Es un empleo estable y seguro

Le permite desarrollarse como profesional

Tiene una adecuada remuneracién

En general su dedicacion profesional le permite tener bastante tiempo para dedicarse a su vida
personal y familiar

Hay una politica de flexibilidad, para atender a las necesidades personales o familiares

En la practica la aplicacién de los procesos de movilidad o viajes, no representan una dificultad

para la vida familiar (Contestar solo si su trabajo implica movilizacion y viajes)

SINTESIS DE BLOQUES 1,2 Y 3

Estoy satisfecho de trabajar aqui en el Registro Civil

Me seria dificil encontrar otro lugar en el que gane mas que aqui

Si pudiera me cambiaria a otro lugar para trabajar

Esta institucién es para mi un lugar excelente para trabajar

Recursos Humanos me apoya en mi formacién

Recursos Humanos es un buen vinculo entre los empleados y las autoridades

Recursos Humanos apoya para mejorar el clima organizacional dentro del Registro Civil

Cdmo calificaria el nivel de honestidad de los servidores en general

Coémo calificaria el nivel de honestidad de las autoridades de la institucién
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